Oversikter och meddelanden

Att fa ett ord med i laget
— En jamforelse mellan
EU-ndmnden och
Europaudvalget

Inledning

Europaudvalget! i Danmark och EU-néimnden
i Sverige har samma huvuduppgift: de ska ge
de folkvalda ett ord med i laget i EU:s besluts-
process. De #r upprittade for att i nigon mén
balansera forlusten av den lagstiftningsmakt
som parlamenten genom EU-medlemskapet
har 6verfért till EU:s institutioner. Eftersom
regeringsrepresentanterna i ministerradet fat-
tar bindande beslut for medlemslinderna, har
man i sévil Sverige som Danmark ansett att
det finns viktiga demokratiska skil att innefat-
ta riksdagen och Folketinget i négot skede av
policy-processen. Man har dirfér inrittat ut-
skott i parlamenten vilka regeringarna ir skyl-
diga att limna information till om aktuella
drenden i EU samt att konsultera for att i for-
vig forankra landets foérhandlingsposition i
ministerridet.

Detta forfaringssitt 4r intressant pd flera
sitt. For det forsta dr det aktuellt med reformer
bland EU:s medlemslinder for att finna sitt att
involvera parlamenten i beslutsprocessen. Eu-
ropautskott kan vara ett sitt att minska det s.k.
demokratiska underskottet pd hemmaplan.
Frigan 4r om de sétt som Sverige och Dan-
mark har valt att organisera utskotten pé dr ef-
fektivt ur demokratisk synvinkel — om det de-
mobkratiska underskottet har blivit mindre ge-
nom att sirskilda utskott inrittats med uppgift
att bevaka regeringarnas agerande i unions-
samarbetet. Danmark framhills ofta som ett
exempel pd hur parlamentet kan utdva ett stort
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inflytande pé regeringens agerande i minister-
ridet. Det finns numera s#rskilda organ fér
EU-frigor ocksd i andra medlemslinder, men
Danmarks modell 4r fortfarande intressant.2

For detandra skiljer sig europautskotten frin
traditionella parlamentsutskott i ett mycket
grundliggande avseende.3 En vanlig uppgift
for utskotten i ett parlament 4r att bereda dren-
den som parlamentet i sin helhet ska fatta be-
slutom. Utskotten fungerar som sma, effektiva
grupper av specialiserade ledaméter till vilka
parlamentet delegerat en beredningsuppgift.
Utskotten fattar inga egna beslut, utan rekom-
menderar ett stillningstagande till parlamentet
i dess helhet (Mattson och Strgm 1995). Upp-
giften for europautskotten diremot 4r att fun-
gera som ridgivare atregeringen i stillet for it
parlamentet och de fungerar som repre-
sentanter f6r parlamentet gentemot regering-
en. Europautskotten har i ndgon mening beslu-
tanderatt (om #n mycket begrinsad och for-
mellt sett obefintlig) & de folkvaldas vignar i
firenden som regeringen férhandlar om i Mi-
nisterradet.

For det tredje dr utskotten intressanta efter-
som de utgdr en viktig link mellan den natio-
nella politiska beslutsprocessen och den inter-
nationella. Regeringarna har prerogativ inom
utrikespolitiken och representerar landet i de
internationella relationerna, medan den lag-
stiftande makten primért ligger hos parlamen-
tet.4 Den 6kade internationaliseringen av riks-
dagens (Jerneck et al. 1988) och Folketingets
arbete stiller emellertid nya krav p& samord-
ning mellan nationell politik och internatio-
nellarelationer.’ Med EU-nimnden och Euro-
paudvalget har grinsen mellan nationell och
internationell politik, och mellan nationella
och internationella politiska institutioner,
luckrats upp ytterligare. Dels foretrider rege-
ringen landet i ministerridet, som har lagstif-
tande makt, och utgvar dirmed delar av vad
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som tidigare ansetts vara parlamentens upp-
gift. Dels har utskottet méjlighet att genom in-
formations- och samrddsritt direkt paverka
ministrarna i deras internationella virv. Med-
lemskapet i EU har ddrmed inneburit nya sam-
verkansformer mellan regering och parlament
bade i lagstiftningsprocessen och i de interna-
tionella relationerna.

De nya samverkansformerna utmirks av

forhandlingsprocesser pa flera nivaer. I de nya
" institutionema blir samridd och forhandling
ofta viktigare in votering. Forhandlingamna
blir dessutom komplicerade eftersom de sam-
tidigt fsrekommer pa flera nivéer, t.ex. paral-
lellt mellan olika regeringar i ministerrddet pd
en niva och mellan regering och parlament (i
praktiken mellan regering och opposition) pa
en andra niva. Det finns alltsd en extern och en
intern foérhandlingsprocess som l6per paral-
lellt. T analysen av beslutsfattandet i de nya
samverkansformerna ir det vidare mdjligt att
tala om sammanflitade spel eftersom forhand-
lingar dger rum pa flera olika analytiskt av-
grinsade arenor.9

For att komma tillritta med de krav pa nya
arbetsformer som medlemskapet i EU fram-
kallat har allts3 Sverige och Danmark inrittat
speciella institutioner. Dessa europautskott
ska ge de folkvalda ett ord med i laget. Kon-
struktionerna 4r i ménga avseenden lika men
de ir inte identiska. Vi avser att i denna upp-
sats beskriva hur EU-néimnden och Europand-
valget dr organiserade och hur de arbetar. Det
finns relativt lite skrivet om dem, i synnerhet
om EU-ndamnden, vilket gor att vi bedomer att
det finns ett behov av en relativt detaljerad be-
skrivning. Genom att jamfora de bada avser vi
vidare att mot bakgrund av den aktuella dis-
kussionen om det demokratiska underskottet
belysa vilket reellt inflytande de har &ver po-
licy-processen. Var undersskning visar, me-
nar vi, att det spelar roll hur man viljer att or-
ganisera relationen mellan regering och parla-
ment och hur man organiserar parlamentet in-
ternt fér beredningen av EU-frigorna for attfa
effektiva och demokratiska beslutsformer.

Var uppsats fokuserar pa de delar av EU:s
demokratiproblem som kommer till uttryck i
de nationella parlamenten. De §vernationella
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aspekterna, sdsom organiseringen av EU:s in-
stitutioner och beslutsprocesser, behandlas
endast i den man de har betydelse f6r de natio-
nella parlamentens arbete. Vi har disponerat
vér beskrivning och jimforelse av europaut-
skotten pa foljande sitt: Viinleder med en kort
bakgrundsbeskrivning av europautskottens
framvixt och centrala uppgifter och gir diref-
ter over till en beskrivning av utskottens kon-
stitutionella stillning. Direfter tar vi upp ut-
skottens arbetssitt och behandlar fragor som
utskottens sammantriden, skriftlig informa-
tion, samordningsfrigor samt 6ppenhet och
sekretess. Direfter diskuteras hur férindring-
ar i utskottens verksamhet bast kan forklaras.
Avslutningsvis analyseras utskottens betydel-
se for demokratisk insyn och inflytande pa
EU-frégor och hur man kan 6ka de nationella
parlamentens betydelse.

Understkningen bygger pa en stor mingd
killor av olika slag av vilka de viktigaste finns
upptagna i kdllférteckningen. Vihar anvint de
formella regelverken och andra offentliga do-
kument sdsom riksdagstrycket och folketings-
tidende. Vidare har vi anvintolikainterna pro-
memorior, frimst frin riksdagen och Folke-
tinget. Dessutom har de handlingar som skick-
ats ut till ledaméterna i Europaudvalget och
EU-ndmnden varit till nytta. Tidigare publice-
rade beskrivningar har ocks anvints. Dirtill
har ett fital intervjuer genomforts och betrif-
fande EU-nimnden har vi ocks3 information
fran deltagande observation.

Bakgrund och inrittande

Inledningsvis redogors hir kort f6r Europaud-
valgets och EU-namndens framvixt.

Europaudvalget

Nir Danmark forsta gdngen forberedde sittin-
tride till de Europeiska Gemenskaperna be-
slutade Folketinget den 4 augusti 1961 att in-
ritta ett utskott — Markedsforhandlingsudval-
get, senare Markedsudvalget — for att rege-
ringen ddrigenom skulle fa en kanal till de
folkvalda i Christiansborg under medlem-
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skapsforhandlingarna.” Utskottet hade regel-
bundna samrid med de relevanta ministrarna,
i synnerhet utrikesministern, och orienterades
ddrigenom 16pande om frhandlingsférlop-
pet. Efter Frankrikes veto mot Storbritannien
1963 (och senare igen 1967) var detinte ldngre
aktuellt med medlemskapsforhandlingar med
EG. Utskottet fyllde emellertid en motsvaran-
de funktion under Nordek-forhandlingarna
under de sista &ren av sextiotalet. Direfter togs
nya forhandlingar upp om medlemskap i EG
och utskottet kunde &terigen fylla funktionen
som ett samridsorgan mellan regeringen och
Folketinget under medlemskapsférhandling-
arna. Efter avslutade forhandlingar, avverkad
folkomrdstning och beslut om intride 1972
beslot man i samband med intrddet 1973 att
inritta Markedsudvalget som ett av Folketing-
ets permanenta utskott.®

Med Danmarks medlemskap 4indrades Mar-
kedsudvalgets uppgifter. I stillet for att folja
forhandlingar om medlemskap skulle utskot-
tet i fortsittningen félja det 16pande arbetet
inom EG och i synnerhet inom ministerridet -
den uppgift som #n idag #r utskottets viktigas-
te. Genom tiltreedelseloven frin 1972 skulle
Folketinget sikras en mojlighet att fa informa-
tionom arbeteti EG och attutdvaenparlamen-
tarisk kontrollfunktion.

Tiltredesloven garanterar siledes att Folke-
tinget informeras, men @nda sedan Danmarks
forsta &r som medlem har utskottet ocksi gett
regeringen forhandlingsmandat. Av utskottets
forsta betinkande frin 1973 framgdr att rege-
ringen ska samrida med utskotteti viktigaEG-
fragor. I frdgor som ska behandlas pa minister-
radet och som regeringen bedomer vara vikti-
ga eller av storre rickvidd ska regeringen pre-
sentera en forhandlingsuppliggning infor ut-
skottet. Sévitt det inte finns en majoritet emot
regeringens forslag ska regeringen forhandla
pa denna grund. Aven om reglerna reviderats
sedan betinkandet presenterades, iir detta fort-
farande grunddragen i utskottets arbete. Nu-
mera foreldgger regeringen for sikerhets skull
en forhandlingsuppldggning dven for sddana
drenden som inte ir s& viktiga eller omfattan-
de.
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Vid sidan om regeringens informations- och
samridsskyldighet ér Folktinget forsikrat en
vissinsyniefterhand genom attregeringenen-
ligt tilltriidelselagen ska avge en arlig berittel-
se om utvecklingen i EU.

EU-ndmnden

Redan innan det blev aktuellt med svenskt
medlemskap i EG inrittade riksdagen organ
for fragor rérande relationerna till EG och v-
riga Europa. Under Sveriges forhandlingar
med EG, f6rst om EES-avtalet och sedan om
medlemskapet, hade riksdagen insyn i for-
handlingsférloppet och dessutom méjlighet
att 16pande framféra synpunkter. Med detta
forfaringssitt skulle riksdagen inte tvingas in i
en situation dar ett fullstindigt accepterande
eller férkastande av ett fardigt paket hade varit
de enda beslutsalternativen.

De svenska férhandlingskraven infér EES-
avtalet formulerades av regeringen i samrad
med riksdagens EFTA-delegation. Samtidigt
med EES skapades EES-delegationen i riks-
dagen. Infér regeringens sammantriden med
Gemensamma EES-kommittén, dir beslut om
nya EES-regler fattades, igde information och
samrad rum i EES-delegationen:

Riksdagen foljde fortispande medlem-
skapsforhandlingarna med EU genom EU-de-
legationen, som bestod av 18 ledaméter fran
samtliga riksdagspartier. Féretridare forrege-
ringen sammantriffade regelbundet med dele-
gationen och informerade om forhandlingar-
na. Sirskilti slutskedet av forhandlingarna var
kontakterna tdta mellan regeringen och EU-
delegationen. DA problemeri kring bland annat
jordbruket, regionalpolitiken och budgetbi-
draget 16stes var delegationen kontinuerligt,
#ven nattetid, i kontakt med de svenska for-
handlarna i Bryssel via videokonferens frin
riksdagshuset. Samrid skedde ocksa i utrikes-
nimnden. Regeringen limnade ocksd infor-
mation till riksdagen i kammaren vid atskilliga
tillfdllen. .

I och med att avtalet om Sveriges medlem-
skap undertecknades p& Korfuijuni 1994 blev
Sverige observator i ministerridet. De svens-
ka statsrdden fick alltsa nirvara vid ridets m&-
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ten och framfra sina synpunkter. Inf6r sam-
mantridena i ministerridet skedde samrid
mellan regeringens foretriidare och EU-dele-
gationen i de olika frigor som skulle komma
upp i ministerrddet (Riksdagens &rsbok
1993/94).

Nir EU-ndmnden inrittades fanns det alltsd
redan erfarenhet inom riksdagen av samrid
med regeringen i EU-frigor. Det kan noteras
att de personer som vid intridet i EU var EU-
delegationens ordférande och andre vice ord-
férande nu utgér presidiet i EU-nimnden (de-
legationens forste vice ordftrande, liksom
elva andra ledaméter av delegationen, utsdgs
till ledaméter i Europaparlamentet frén den 1
januari till dess ordinarie val till parlamentet
forrittats). Kontinuiteten markeras ocksi av
att de personer som ingick i EU-delegationens
kansli nu ingér i EU-nimndens kansli (och
dessutom tjinstgjorde vid EES-utskottet).

Nir EU-nimnden upprittades fick den lik-
nande uppgifter som det danska Europaudval-
get. I riksdagsordningen (RO 8 kap 15 §) reg-
leras att regeringen ska underritta EU-namn-
den om frigor som avses bli behandlade i Eu-
ropeiska unionens rid. Regeringen ska ocksé
rddgéra med nimnden om hur férhandlingar-
nairddet ska foras infor beslut som regeringen
beddmer som betydelsefulla ochiandra fragor
som nimnden bestimmer.

Enligt de férindringar som tridde i kraft i
riksdagsordningen i samband med Sveriges
medlemskap i EU ska regeringen varje ar till
riksdagen limna en skrivelse med berittelse
over verksamheten i EU.? Denna kommer att
tillsammans med eventuella motioner att be-
handlas i ett eller flera utskott. Vidare har man
infort en bestimmelse om att varje utskott har
ritt att begira information frdn regeringen i
friga om arbetetinom EU pa utskottets dmnes-
omrade.

Konstitutionell stillning

Europaudvalget

Av den danska grundlagen (§ 48) framgér det
att Folketinget sjilv beslutar om sin forret-
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ningsorden. Forretningsordnen innehéller
nérmare bestimmelser om Folketingets inter-
na organisering, drendens beredning m.m. I
sjdlva grundlagen finns det emellertid endast
ett fital bestimmelser &verhuvudtaget om
Folketingets organisation och arbetssitt. Till-
sittningen av utskott och deras organisation
och uppgifter regleras av forretningsorden (§
7). Saledes framgér det av forretningsorden att
Europaudvalget, i likhet med 6vriga utskott,
ska bestd av 17 medlemmar och att utskottet
skabereda”. .. sager om markedspolitiske an-
liggender. Udvalget varetager de opgaver,
som ved lov om Danmarks tiltredelse af De
europziske Fzllesskaber § 6, stk. 2, er henlagt
til et av Folketinget nedsat udvalg” (§ 7, nr.
14).

Varken grundlagen eller fometingsorden
reglerar emellertid den sirskilda stillning som
Europaudvalget har i férhallande till regering-
enoch till Folketinget i §vrigt. De reglerar inte
heller de sirskilda arbetsformer som utskottet
har. I stillet finns det en rad av olika dokument
dir dettaregleras. Den forsta drlagen om Dan-
marks anslutning till EG. Hiri beskrivs Folke-
tingets roll i Danmarks inhemska beslutspro-
cess for EG-fragor (§ 6, stk. 2). Vil att mérka
foreligger enligt denna lag endast en informa-
tionsskyldighet for regeringen medan sam-
rddsforfarandet vid lagens ikrafttridande dnnu
inte var stadfdst. Det framstod emellertid tidigt
som klart att denna reglering inte var tillrick-
lig. For att nirmare reglera utskottets arbete
har utskottet darior i ett antal betinkanden i
stor utstrackning sjalvt beslutat om sina regler
och procedurer. !0 Reglerna har forvisso utar-
betats i samarbete med regeringen, men detra-
der ingen tvekan om att utskottet varit den pa-
drivande kraften i det samarbetet. Utdver ut-

_skottets beretninger har utskottets verksamhet

kommenterats av Folketinget in plenoi ett an-
tal frigedebatter och motiverade dagordning-
ar. En viktig del 4r den praxis som efterhand
har vixt fram och som reglerar delar av utskot-
tets verksamhet. Reglerna for regeringens re-
lation till Europaudvalget med informations-
och samradsskyldighet lades siledes inled-
ningsvis fast i tilltrddeslagen och i utskottets
forsta betidnkande, men det har sedan skett en
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gradvis precisering.och vidareutveckling av
procedurerna efterhand som nya erfarenheter
har vunnits. Det mandat som utskottet limnar
ir inte statsrittsligt bindande, men politiskt
kan regeringen anses vara bunden av mandatet
(jfr Nedergaard 1994:309).

EU-ndmnden

I Sverige regleras regeringens informations-
skyldighetoch samridspliktrérande EU iriks-
dagsordningen, som intar ett mellanlige mel-
lan grundlag och vanlig lag. Regeringen fore-
slog i propositionen om Sveriges medlemskap
i EU att informationsskyldigheten skulle reg-
leras i anslutningslagen. P forslag av konsti-
tutionsutskottet (KU) avslogs dock detta och
paragrafen togs in i riksdagsordningen.!! KU
pépekade att bestimmelserna om samverkan
mellan riksdag och regering i EU-frigor dr av
mycket stor betydelse for mojligheterna for
riksdagen att piverka utvecklingen inom de
omraden som samarbetet i EU avser.

I riksdagsordningen (3 kap 6 §) faststills att
regeringen fortlSpande ska informera riksda-
gen om vad som sker inom ramen for samar-
betet i EU. KU instimde i vad regeringen an-
fort i propositionen om Sveriges medlemskap
i Europeiska unionen om att det inte kunde
vara tillrickligt att riksdagens inflytande utv-
as endast genom kontroll i efterhand. KU fore-
sprikade en losning ddr riksdagen dirutdver
far ett aktivt och reellt inflytande som gor det
mgjligtatt pé forhand paverka de stindpunkter
som Sverige ska inta infor férhandlingar och
beslutsfattande inom EU. Med EU-nimnden
skulle detta uppnis. Man bor namligen enligt
KU kunna utg frin att regeringen inte kom-
mer att féretriida en stindpunkt som star i strid
med vad némnden har gett uttryck for i samra-
det.

Utskottet framhéll dock att det dr viktigt att
gora klart att det formellt &r regeringen som
foretrader Sverige och att— dven om regering-
en har skaffat sig-en accept frin ett riksdagsor-
gan som har inrittats for samridsforfarandet —
regeringen agerar med fullt politiskt ansvar
vid rddets méten. Vidare erinrades i utskottets
betiinkande om att ett riksdagsorgans uttalan-

439

den inte kan bli bindande for hela riksdagen
och saknar ocksa formell konstitutionell bety-
delse. I betdnkandet anfor utskottet att det
finns "inte heller anledning att nu utreda méj-
ligheterna att infora sidan mojlighet” (sid 15).
KU kom till slutsatsen att EU-négmndens med-
verkan vid uppliggningen av férhandlingarna
i ministerrddet inte paverkar riksdagens méj-
ligheter att anvinda de kontrollinstrument
som anges i 12 kap. regeringsformen, diri-
bland misstroendeftrklaring. Jimte KU:s be-
tinkande regleras arbetet i EU-nimndeniden
av nimnden antagna arbetsordningen pd drygt
tvé sidor, i vilken bland annat suppleanters
nirvaro och protokollféringen regleras (Riks-
dagens EU-nimnd. Bilaga 2 till protokoll
1994/95:2).

I forarbetena till EU-nimndens inrittande
saknas entydigt besked om hur bindande sam-
rddet med ndmnden ir. I praktiken torde en
praxis vixa fram dels ur nimndens verksam-
het i sig, dels ur den granskning som kommer
att ske i framforallt konstitutionsutskottets
regi. .

Av riksdagordningen framgér att EU-nimn-
den inte 4r ett utskott. Det kan dock noteras att
man i regleringen av EU-nimnden i stor ut-
strickning har valt samma ordalydelse som
betriffande utskotten. T.ex. heter det bdde om
utskotten och naimnden attde ... skall bestd av
ett udda antal ledaméter, lagst femton” (RO 4
kap 3 §, 8 kap 14 §). For ndrvarande bestér
bade nimnden och utskotten av sjutton leda-
moter. Platserna i nimnden fordelar sig s, att
socialdemokraterna har 4tta ledaméter, mode-
raterna fyra ledaméter och 6vriga riksdagspar-
tier var sin ledamot. Ordféranden, som har ut-
slagsrost vid lika rostetal, 4r socialdemokrat.
Om de socialdemokratiska ledaméterna sto-
der sin egen regering, vilket naturligtvis ir det
absolut vanligaste, krivs det alltsd med ridan-
de majoritetsférhallande att samtliga 6vriga
partier gar motregeringen for att dess forhand-
lingsuppldggning ska avvisas.

EU-nimnden avger till skillnad fran utskot-
ten inte négra betinkanden som blir foremal
for besluti kammaren. Namndens arbetsmate-
rial 4r i huvudsak underlag inf6r ministerrdds-
motena, och till skillnad fran skrivelser och
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propositioner frin regeringen till riksdagen rd-
deringetberedningstvéng for det material som
nimnden erhdller. Om riksdagen skulle vilja
uttala hur den anser att regeringen bor stilla
sig i en viss friga i ministerrddet miste ett ut-
skott avge ett betinkande som kammaren tar
stillning till. Betiéinkandetkan vara ett initiativ
fran utskottet eller ett resultat av t.ex. motioner
som utskottet behandlat. Nigra betiinkanden
av den arten har dock inté férekommit och har
heller inte, sdvitt bekant, varit aktuella i ndgot
utskott.12

Jamforelse

Nir vi jimfor EU-ndimndens och Europaud-
valgets konstitutionella stillning 4r det fram-
for allt en skillnad som vi vill peka pa: medan
Europaudvalget #r ett av Folketingets stiende
utskott, si har EU-nimnden i detta avseende
en svagare stillning och kan inte bereda &ren-
den At riksdagen. Europaudvalget kan bereda
Folketingets drenden och presenterar i sina be-
tinkanden forslag till beslut. Utskottet be-
handlade tex. ratificeringen av Maastrichtfor-
draget och upptagandet av nya medlemslin-
der. Iriksdagen har drenden om EU inte ndgon
sjilvklar hemmahamn. Nir propositionen om
EES-avtalet skulle behandlas i riksdagen in-
rittades for forsta gdngen under enkammar-
riksdagens tid ett sirskilt utskott, EES-utskot-
tet. Propositionen om medlemskap behandla-
des huvudsakligen av utrikesutskottet, medan
dvriga delar av propositionen — bl.a. hur sam-
verkan mellan riksdag och regering i EU-fra-
gor skulle ske - behandlades av konstitutions-
utskottet.

Det finns emellertid dven likheter mellan
linderna. En likhet 4r att férhandlingsmanda-
tens stillning inte 4r entydigt angiven i de kon-
stitutionella reglerna. Mandaten 4r snarare po-
litiskt #n statsrittsligt bindande. I Sverige har
nigon praxis 4nnu inte hunnit vixa fram. Hir
rider alltsi strre osikerhet-om mandatets
stillning. Vidare 4r inget av utskotten grund-
lagsskyddat, utan regleras i huvudsak av van-
lig lag samt av parlamentens arbetsordningar.
For Danmarks del 4r det virt att notera att ut-
skottet i séirskilt stor omfattning haft méjlighet
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att sjilv besluta om sin egen stillning. Detkan
pépekas att inget av utskotten har ndgon sir-
stillning i processen nir direktiv beslutade i
ministerrddet ska inarbetas i den nationella
lagstiftningen utan d& blir det sedvanlig be-
handling i parlamentet med beredning i fac-
kutskott.

Utskottens arbetssitt

Uppliggningen av utskottssammantridena
och det material som distribueras till ledamé-
terna r pafallande lika i de bada linderna. Ar-
betsrytmen bade §ver aret och veckorna &r i
hog grad beroende av arbetstempot i Briissel.
Det innebir att augusti 4ren lugn méinad p.g.a.
semestrarna och att arbetstopparna kommer i
juni och december, dvs. i slutet av ordférande-
tiderna. Sammantridena dger rum pa de freda-
gar da ndgot ministerrddsméte ska dga ram un-
der den dirpa foljande veckan, vilket i prakti-
ken innebir sammantriden si gott som varje
fredag undantaget augusti.

Skriftlig information

Den danska regeringen iir skyldig att underriit-
ta Europaudvalget om EU-rittsakter och ut-
skottet har en vittgéende riitt till aktsinsikt.Ien
utvirdering av dansk EU-politik s konstate-
ras emellertid att det av en fallstudie framgér
att utskottet har forvigrats aktsinsyn med mo-
tivering att det endast féreligger en situations-
betraktning (non-paper) och inte ett faktiskt
dokument (Grgnnegaard Christensen et al
1994:14-15).

Europaudvalgets krav pa information frin
regeringen har forindrats genom é&ren, ofta
som f6ljd av olika hiindelser som har intriffat
vilka har fungerat som katalysatorer for refor-
mer. Som en f6ljd av Enhetsaktens genomfo-
rande antog utskottet 1986 en regel om att re-
geringen ska ligga fram en 6versikt §ver ord-
férandeskapets forvintade arbetsprogram for
direktiv samt en redovisning av statusen for
Kommissionens forslag rérande den inre
marknaden. Dessa redovisningar ska goras i
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bbrjan av varje ny ordfrandeperiod, dvs. i ja-
nuari och juli.

Procedurerna i férbindelse med méten i Eu-
ropeiska ridet stramades upp i ett betinkande
frin augusti 1990. Enligt dessa regler ska
statsministern inf6r motena ge utskottet en
grundlig orientering om vilka frigor som kan
forvintas att vickas p4 métet. Om regeringen
forviintar att viktiga beslut kommer att tas pd
motet, si ska regeringen i forviig forsikra sig
om ett férhandlingsmandat frin utskottet.

En annan f6rindring var att regeringen la-
des att upplysa Folketinget om de rittsliga sa-
ker som kommissionen forbereder att resa mot
Danmark. Denna forindring var foranledd av
den s.k. AMBI-sag. Kommissionen var miss-
n4jd med en dansk forsiljningsskatt som inte
kallades moms men som i realiteten var det.
Arendet vallade inrikespolitiskt tumult néir det
stod klart att varken Folketinget eller allmén-
heten informerats om Komissionens instill-
ning i tid och skatteminister Anders Fogh
Rasmussen (Venstre) hamnade under en tid i
politiskt blasvider.

Kraven pi regeringens information har
skirpts ytterligare de senaste dren. Det s.k.
madsminkedirektivet gav upphov till inrikes-
politisk debatt vilket i sin tur ledde fram till
nya krav pd regeringens information till Fol-
ketinget. Madsminkedirektivetinneh&ll regler
om kemiska tillsatser for att forbittra matens
utseende. Beslutet innebar att dansk industri
kunde fortsitta att tillsitta sina firgningsme-
del pa varor som siljs inom EU, men samtidigt
innebar det ocksa att kemikalier, som tidigare
varit forbjudna som tillsatsmedel i livsmedel i
Danmark, skulle tillitas pd den danska mark-
naden. Madsminkedirektivet, som Udenrigs-
ministeriet klassificerade som "mindre vik-
tigt”, behandlades i Markedsudvalget forst nir
det reellt var for sent att forhindra eller revide-
ra dess innehdll. Under en frigestund den 7
april 1994, dir statsministern svarade pi en
fraga i drendet, antog Folketinget en motive-
rad dagordning med uppmaningar till rege-
ringen om stramare procedurer for relationen
mellan regeringen och Folketinget (Folke-
tingstidende 1993-94, sp. 8867-8868).
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Den 20 maj 1994 antog Markedsudvalgeten
beretning som preciserade hur proceduren
skulle forindras. Beslutetinneh61l mer precisa
regler for ndr och hur regeringen ska informe-
ra Markedsudvalget och Folketinget. Beslutet
innebar att regeringen skulle uttka informa-
tionen och Aven tidigareldgga den. Dessutom
innebar forindringarna att dven andra utskott
skulle dras in i processen. Fackutskottens
medverkan hade dittills varit marginell, at-
minstone formellt sett. Betriffande vilken
skriftlig information som ska séndas ver och
dess innehall innebar forindringen i korthet:
(a) S& fort som kommissionsférslag och andra
sirskilt viktiga dokument har Sversatts till
danska s ska dessa sindas till Europaudval-
get. (b) Betriffande nya sjilvstiindiga direk-
tivforslag och andra viktiga rittsakter och for-
ordningar som #ndrar dansk lagstiftning och
andra regler ska Udenrigsministeriet skicka
med upplysningar om férslagen och en analys
av deras konsekvenser (s.k. faktuelle grund-
notater). Detta ska ske innan Europaparla-
mentet behandlar forslagen eller i alla fall in-
nan tiden for inlimnande av 4ndringsforslag i
Europaparlamentets utskott lsper ut. Dessa
Jaktuelle grundnotater iir offentliga. Ien frsta
omgang ska notaterna framstillas nir forsla-
gen ror danska skyddsnivéer inom hilso-, mil-
j6-, arbetsmarknads- och konsumentomridet
men mélet 4r att alla politikomriden ska om-
fattas. (c) Varje ging som ett kommissionsfor-
slag narmar sig ett raidsbeslut ska Europaud-
valget orienteras med en aktuell och utforlig
redovisning senasten vecka i forvig. Faktuel-
le notater ska skickas med om det har skett
visentliga dndringar eller framkommit nya
upplysningar sedan grundnotaten sinds tver.
I praktiken utarbetas sddana notater for s gott
som alla dagordningspunkter. Redogérelse
for bl.a. Europaparlamentets behandling ska
ingd i de faktuelle notater.

De danska ledaméterna av Europaparla-
mentet erhiller notaterna och dagordningarna
for Europaudvalgets sammantrdden. Fackut-
skotten erhéller material fran Europaudval-
gets handlingar i den utstrickning det faller
inom deras beredningsomrade.
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Bakgrunden till férindringarna var kritiken
av det demokratiska underskottet i den in-
hemska delen av EU:s beslutsprocess. Kriti-
ken inriktade sig bl.a. pa foljande: (a) Mar-
kedsudvalget kom in allt f6r sent. Ofta hade
det involverats forst just innan det minister-
radsméte dir det slutliga beslutet skulle fattas.
Vid det tillfillet hade forslaget vandrat runt
flera varv i EU:s organ och i regeringskonto-
ren. Det var dirfor ett resultat av forhandlingar
och kompromisser mellan en rad olika aktorer.
Moijligheten att forindra forslaget vid det sista
métet var mot den bakgrunden mycket litet.
(b) Markedsudvalget hade inte egna resurser
att utreda konsekvensemna av olika forslag.
Med tanke p& hur svaroverskidlig besluts-
gdngen och tekniska aspekter av forslagen
stundtals kan vara, var det svart fér ledaméter-
na att utfora sitt arbete. (c) De 6vriga fackut-
skotten (med undantag for miljGutskottet)
hade endast sporadiskt dragits in i beslutspro-
cessen. Dethade lett till att beredningen ibland
blivit allt for ytlig och utan sakkunskap, och
hade dessutom stundtals lett till irritation i
fackutskotten,

EU-nimnden diskuterade formerna for re-
geringens skriftliga information till riksdagen
ifragor som ska behandlas irddet pa ett av sina
forsta sammantriden. Resultatet blev en mo-
dell som uppvisar péfallande likheter med den
danska modellen frin maj 1994.!3 Samtliga
forslag frAn kommissionen och andra viktiga
dokument ska limnas till riksdagen. Om inte
den svenska versionen av ett dokument kan
forvintas foreligga inom kort bor den engels-
ka, danska, franska eller tyska versionen Gver-
limnas. Ndr den svenska Oversittningen &r
klar ska den ocksi limnas &ver. Betriffande
viktigare rittsakter ska ansvarigt departement
skriva en redogérelse (en faktapromemoria)
om bland annat inneborden av férslaget och
hur svenska bestimmelser paverkas. Med vik-
tigare rittsakter avses nya, fristdende direktiv
och férordningar samt betydelsefulla dndring-
ar i gillande rittsakter. Vidare ska riksdagen
erhilla forteckningar Gver samtliga forslag
och meddelanden fran kommissionen. Dir ska
ocksa anges vilka forslag som kommer att for-
anleda faktapromemorior. Materialet limnas
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till riksdagens kammarkansli som vidarebe-
fordrar det till EU-nimnden och bersrda ut-
skott. Faktapromemoriorna och forteckning-
arna delas till EU-nimndens ledaméter och
suppleanter. Diaremot delas som regel inte for-
slagen och andra EU-dokument utan de forva-
ras pd nimndens kansli. S.k. gron- och vit-
boécker av storre betydelse brukar dock delas
ut. Faktapromemoriorna har hitintills inte for-
anlett EU-nimnden att ta nigra initiativ till
samrad med regeringen. 1

Infér EU-nimndens sammantriden far leda-
moterna kommenterade dagordningar for de
aktuella ministerrddsmétena. Mindre viktiga
dagordningspunkter kommenteras kortfattat
medan viktigare punkter dgnas sérskilda redo-
gorelser (ministerrddspromemorior). Som en
allmiin riktlinje f6r vad som ska anses vara
viktiga punkter giller att de ska avse fragor dir
angeldgna svenska intressen star pa spel. En
annan riktlinje dr forslag till rattsakter som lig-
ger inom riksdagens beslutsomrade. Mallen
f6r promemoriorna 4r uppstilld p samma siitt
som for dem i féregdende stycke nimnda fak-
tapromemoriorna. Det som tillkommit 4r vad
som kan ha hiint i beslutsprocessen sedan for-
slaget presenterades av kommissionen, t.ex.
Europaparlamentets instillning, andra med-
lemsldnders Oppet deklarerade uppfattning
och utfall av eventuell svensk remissbehand-
ling. Redogtrelsen kan ocksd innehélla upp-
gift om den svenska huvudpositionen i fragan.
Enligt regeringens EU-sckretariats cirkuldr
om hur informationen bor utformas ska upp-
gifter om huvudpositionen utformas sé att den
svenska forhandlingspositionen inte under-
grivs. 13

En systematisk genomgang av materialet in-
for ministerrddsmétena visar att i bérjan av
EU-nimndens verksamhet uppfyllde materia-
let frin regeringskansliet inte de krav som
namnden stillde. Nar vil en mall for hur infor-
mationen ska struktureras spridits pa departe-
menten i maj 1995 skedde dock en markant
forbattring.

Detkan avslutningsvis i detta avsnitt noteras
att handlingarna infér sammantridena i de
bada utskotten i regel 4r betydligt mer omfat-
tande &n handlingar infor fackutskottens sam-
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mantriden. Vér erfarenhet 4r att det krivs viss
vana for att kunna avgtra vad som 4r viktigt i
materialet.

Sammantridena

De bida utskotten bestdr av till Svervigande
delen "tunga” politiker. I Danmark ingér par-
tiledare, tidigare ministrar, utskottsordféran-
den etc. I Sverige dr det sirskilt oppositions-
partierna som representeras av namnkunniga
politiker, t.ex. tidigare ministrar och vice ord-
foranden i partierna.

Nirvarofrekvensen #r mycket hgre i Euro-
paudvalget dn i de 6vriga utskotten (Jensen
1995:119). Enligt Ove Fich, nuvarande ordfo-
rande i Europaudvalget och tidigare medlem
av EG-parlamentet, brukar dock fler och fler
ledamoéter forsvinna ju lingre fredagsefter-
middagen, den sedvanliga métesdagen, lider
(Fich 1994).

Nir en minister stker ett férhandlingsman-
dat under Europaudvalgets sammantride re-
dogér denne forst for drendets bakgrund och
vilken stdndpunkt regeringen intagit i frigan.
Redovisningen innehdller ministerns forslag
till en forhandlingsuppldaggning infér minis-
terridets méte, Direfter finns det majlighet for
ledaméterna att stilla frigor och en diskussion
kan f6lja. Ledam&terna redovisar sedan, & sina
partigruppers vignar, vilken stindpunktde in-
tagit. Det ir sedan utskottsordférandens upp-
gift att summera diskussionen och konstatera
om det finns en majoritet emot regeringens
forslag till forhandlingsupplidggning. Vil att
miirka dr det inte “en man en rést” som géller
i utskottet utan en ledamot frin varje parti
“rostar” for det antal mandat som partiet har i
Folketinget. Anmirkningsvirt 4r ocksa att det
for ministern inte handlar om att samla en ma-
joritet kring sitt forslag utan det handlar om att
inte f4 en majoritet emot sig. Ledam&ter som
inte anger sitt partis stindpunkt eller som inte
#r nirvarande anses ha accepterat ministerns
forhandlingsuppliggning.

Om en minister under métets gang inser att
detkommer att formas en majoritet mot f6rsla-
get till forhandlingsuppliggning kan minis-
tern anpassa sitt forslag for att férséka vinna
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uppslutning fran fler ledaméter. Diskussionen
p& motet kan ge uppslag till kompromisser.
Ledaméterna kan t.ex. stilla frigor till minis-
tern pa ett sidant sétt att denne, givet att minis-
tern har god situationsuppfattning och ett gott
forhandlingssinne, pé ett enkelt sitt kan till-
métesgi ledaméternas invindning och dirige-
nom vinna Sver ledaméterna pa sin sida. Det
ir, menar de ledaméter av utskottet som vi har
talat med, stor skillnad pd ministrarnas forma-
gaattanpassa sina férslag och attkunna komp-
romissa. Medan nigra ministrar 4r flexibla, 4r
andra mer bundna till den egna uppliggning-
en. For att undvika ett bakslag i Europaudval-
get dr det sikrast for en minister att redan i for-
vig forsikra sig om stdd i utskottet. Vissa mi-
nistrar triffar dirfér regelbundet ledaméter
frén andra partier som &r representerade i ut-
skottet eller uppriittar pa annat informellt sitt
kontakter med ledaméterna. Forankringen av
regeringsforslagen i forvig dr forstds viktigast
for ministrar i minoritetsregeringar och fér de
ministrar som handligger frigor inom ett
blockskiljande politikomréde.

Det mandat som ministern erhaller frin Eu-
ropaudvalget kan vara av olika karaktir. Ett
forhandlingsmandat innehdller regelmissigt
tre olika element. (1) De innehaller en rent in-
nehdllsmissig rekommendation om vilken
stindpunkt som Danmark bér inta till en viss
friga. (2) De innehdller dven ett taktiskt ele-
ment. Finns det andra linder som har samma
stindpunkt som Danmark och ska mani s fall
forsoka att alliera sig med dessa linder? (3)
Slutligen finns det olika grad av elasticitet i
mandaten. Mandaten ger ministrarna olika
grad av handlingsfrihet och kan foreskriva i
vilken mén och pé vilka punkter som en minis-
ter kan kompromissa.

Karaktiren pd mandaten har lndrats nigot
sedan Maastrichtfordraget. Tidigare ledde ett
danskt nej till att férslaget f611 i ministerridet.
Numera saknar Danmark denna vetoritt pa
flera omréden, varfor utskottet ibland ocksé
mdste-ta stillning till hur Danmark ska agera i
frdgor med sniva majoritetsbalanser i minis-
terrddet. Till f61jd av detta har man tvingats att
acceptera mer flexibla férhandlingsmandat.
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Under forhandlingarna i EU kan det finnas
anledning att &ndra stindpunkt. Det kan t.ex.
vara foranlett av indrade omstindigheter eller
av att ndgon kompromissmojlighet har &pp-
nats pa ett tidigare oftrutsett sétt. Om en mi-
nister av ndgon anledning &nskar att dndra i
forhandlingsuppldggningen 4r han i princip
skyldig att forst férankra féréindringen i Euro-
paudvalget, didr ministern far ett fSryat for-
handlingsmandat.

Efter forhandlingarna i EU skickar regering-
en en uppftljningsrapport till utskottet. Sedan
1993 har dessa rapporter varit offentliga. Re-
geringen eller utskottet kan ocksa anmoda att
rapporten avlimnas muntligt i utskottet.

EU-nimndens sammantriden #r upplagda
pé samma sitt som Europaudvalgets. Statsrd-
det - eller statssekreteraren om det dr denne
som foretrider regeringen - redogtr for frigan
och regeringens stindpunkt. Jimfort med det
skriftliga materialet som delgivits namnden
infér sammantridet kan nu information om
vad som sagts pd Coreper pd onsdagen och
torsdagen meddelas. Nimndens ledamoéter
kan sedan komma med frigor och synpunkter.
Tjénstemén frén det ansvariga departementet
ir med och kan bitrdda om det dyker upp mer
detaljinriktade fragor. Statsrddet kan komplet-
tera eller nyansera den svenska positionen for
att uppnd biittre Sverensstimmelse med de
synpunkter nimndens ledamoter framfort. Ef-
ter en diskussion om arbetsformerna vid sam-
mantriidet den 19 maj 1995 beslutade man att
ordféranden skulle géra en sammanfattning
av huruvida det finns en majoritet emot den
foreslagna férhandlingsuppliggningen eller
inte. Beslut i nimnden fattas enligt arbetsord-
ningen med enkel majoritet. Praxis dr attomen
ledamot 4r frinvarande och platsen inte kan
intas av en suppleant frin samma parti si lim-
nas platsen tom.

Liksom i Danmark finns det ett system for
aterrapportering frin ministerrddsméotena.
Nimnden har uttryckt &nskemdl om att iter-
rapporteringen bor vara skriftlig. Muntlig
aterrapportering kan vara limplig nir frigan
behdver diskuteras pd nytt i ndmnden infor
den fortsatta behandlingen inom EU. Namn-
dens handlingar visar att vissa frigor star pd
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dagordningen vid fleraministerrddsmétenoch
kan da tas upp i nimnden inf6r varje mote. I
rapporterna bor bland annat anféranden och
stindpunkter fran svensk sidaredovisas. Detta
kan ligga till grund for riksdagens kontroll av
regeringens agerande i ministerridet.

En genomgéng av dterrapporteringen under
det forsta halvéret visar att systemet dnnu inte
fungerar tillfredsstillande. Var bedémning av
de rapporter som inkommit till ndamndens
kansli 4r att de i och for sig i stort sett innehal-
ler den 6nskade informationen, men for ett
icke ringa antal ministerridsméten saknas
terrapportering.

Samordningsfragor

Uppriittandet av Europaudvalget och EU-
nimnden har stillt krav p4 nya samordnings-
former savil mellan regering och parlament
som inom parlamenten. Inom parlamentet
handlar det i férsta hand om att samordna eu-
ropautskottens arbete med fackutskottens.

En férdel med att dra in fackutskotten i be-
redningen av EU-frigor ir att europautskotten
kan fa hjilp av den sakkunskap som finns dir.
I Danmark har man i flera ar forsokt att invol-
vera fackutskotten mer i EU-processen. Redan
1974 framholls det i en bereming fran Mar-
kedsudvalget att utskottet kan besluta att hin-
visa EU-#drenden som i stor utstrackning kra-
ver forhandskunskaper till andra utskott. Ak-
tuellt utskott ska sedan avge ett yttrande till
Europaudvalget som fattar det slutliga beslutet
om forhandlingsmandat. I ett betinkande frén
utskottet i mars 1993 papekas att denna praxis,
som p4 senare ar bara har anvints regelbundet
for yttranden fran Miljg- og Planlegningsud-
valget, fortsitter i den omfattning som Euro-
paudvalget finner relevant. Som nimnts ovan
sinds Europaudvalgets handlingar ocks3 till
relevant fackutskott. Det dr det enskilda fack-
utskottet som tar stillning till huruvida EU-
drenden ska tas upp till behandling. Behand-
lingen kan t.ex. bestd av att man stiller komp-
letterande skriftliga fragor, kallar ministern till
samrad eller att man avger en indstillning till
Europaudvalget. Ocks& med 1994 ars reform-
beslut avsig man att forscka utska fackutskot-
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tens medverkan. Trots flera forsok att forbittra
samspelet mellan utskotten férefaller det fort-
farande som om det 4r svart att fi fackutskot-
ten delaktiga i processen, vilket ocksd bekrif-
tas i de intervjuer vi har utfort med ledaméter
i Europaudvalget. De forhallandevis f& spar
som finns av formella samrid mellan utskot-
ten betyder dock inte att kontakter inte dger
rum. Inom partierna sker informella kontakter
mellan ledaméter i fackutskotten och ledamd-
ter i Europaudvalget.

Inte bara fackutskotten kan involveras utan
drenden kan #ven tas upp i Folketinget in ple-
no. 1986 indrades Folketingets arbetsordning
sd att Markedsudvalget kan besluta att ett
kommissionsforslag ska behandlas i Folke-
tinget p& grundval av enredogorelse frin rege-
ringen. Behandlingen ska svara mot forsta l4s-
ningen av ett lagférslag och ske utifrén princi-
piella stindpunkter utan nirmare genomgéng
av enskildheter. Enligt det aktuella betinkan-
det frén 1986 si ska forslaget hénvisas till
Markedsudvalget efter behandlingen i Folke-
tinget, som fattar beslut om nigot fackutskott
ska horas. I nimnda betiinkande fran utskottet
i mars 1993 rader det enighet om att fackut-
skotten ska involveras mer i processen och att
dessa ska fi mer information om de drenden
som ska behandlas i Markedsudvalget.

Enligt utskottets beretning frén den 20 maj
1994 orienterar regeringen sdvil Det Uden-
rigspolitiske Nevn som Europaudvalget om
drenden som behandlas i ministerrddet och
som rér den gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitiken (andra pelaren). Arenden inom
den tredje pelaren behandlas i sdvil Retsud-
valget som Europaudvalget, ddr eventuclla
forhandlingsupplaggningar behandlas. 16

Nir EU-nimnden inrittades erinrade kon-
stitutionsutskottet om att utrikesndgmndens
stillning och uppgifter ir reglerade i rege-
. ringsformen och berdrs inte av att en EU-
nimnd inrittas. Viktigare frigor pd det utri-
kes- och sikerhetspolitiska omrédet kommer
under alla f§rhallanden att behandlas i utrikes-
nimnden. KU pipekade att det far ddrmed f6r-
utsittas att frigor som ska tas uppi Europeiska
radet oftast kommer att behandlas i utrikes-
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némnden. Dirutver kan de behandlas i EU-
namnden.

Betriiffande fackutskotten erinrade KU om
att inte heller deras befogenheter paverkas av
EU-nimndens inrittande. Motionskrav om att
samréd om fragor inom andra och tredje pela-
ren skulle ligga pa fackutskotten i stillet for pa
EU-nimnden avstyrktes. KU framholl att det
inte vore limpligt att fordela samradet pa olika
utskott med tanke pa den betydelse som bor
fistas vid ett sammanhillet forfarande dir
samridsorganet har 6verblick 6ver den samla-
de EU-politiken. Utskottet uteslot dock inte att
en annan ordning senare skulle kunna behéva
inforas.

KU anf6rde betriffande relationerna mellan
utskotten och EU-nimnden att utskotten gi-
vetvis bor kunna 6verlimna formella yttran-
den till EU-nimnden bide pé nimndens begi-
ran och pi eget initiativ, men andra viigar kan
ofta vara nog s indamalsenliga. Annu har
inget utskott avgivit ndgot yttrande till ndmn-
den. KU pépekar att utskottens viktiga still-
ning i det parlamentariska systemetinnebir att
dessa, normalt sett, bor ha befattning med EU-
processerna fram till ministerrddets behand-
ling. EU-néimnden bor ocksé ha kunskaper om
riksdagens stillningstaganden och utskottens
stindpunkter infér némndens samrad med re-
geringen. KU framhaller att samverkan mel-
lan nimnd och utskott inte fir ske blott pa
nimndens villkor, men i det aktuella betin-
kandet ville inte KU fororda att formerna fér
detta samrad skulle regleras. KU foredrog i
stillet avvakta erfarenheterna frdn en viss tids
verksamhet. Man framholl dock att om det ef-
ter ett &r, dvs. i slutet av &r 1995, visar sig att
samspelet mellan utskotten och nimnden inte
speglar KU:s mening om 6msesidighet, avser
utskottet att vicka férslag om nimndens skyl-
dighet att samrada med aktuellt utskott.

Fackutskottens kanslichefer erhdller dag-
ordningarna for ministerridssammantridena
tillsammans med kallelsen och féredragnings-
listan till EU-nimndens sammantride. Diri-
genom kan utskotten uppmirksammas pi att
deras frigor behandlas pd ministerrddet. Av
kallelsen framgér ocksé om det finns ytterliga-
re material av intresse bland EU-ndmndens
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handlingar och i si fall kan detta hiimtas hos
namnden.

Vira efterforskningar visar att utskottskans-
lierna i viss utstrickning distribuerar materia-
let frin kammarkansliet och EU-ndmnden till
ledaméterna, men i de fall nir materialet en-
dast anmils kommer ledaméterna i regel inte
och frigar efter materialet. Detta behdver na-
turligtvis inte bero pa ointresse utan kan lika
gérna ses som ett fértroende for utskottskans-
lierna att bedma vad som ir relevant.

Jordbruksutskottet har infor de flesta minis-
terrddsméoten dir miljéfrigor behandlats in-
formerats direkt pd initiativ av miljéministern.
Diskussionerna har omfattat bide allminna
jordbruks/miljéfrigor och de som varit upp-
satta pi dagordningen.!”

Aven om kanslierna pi fackutskotten under
den tid som Sverige har varit medlem i EU har
skapat vissa rutiner for hur informationen frin
kammarkanslietoch EU-nimnden ska medde-
las ledaméterna, &r det tydligt att relationerna
fackutskott — EU-ndgmnd inte har funnit sin
slutgiltiga form. Av de stenografiska nedteck-
ningarna frin EU-nimnden framgar att det
finns en vilja att fi in fackutskotten pa ett btt-
re sitt i EU-arbetet.

Om Sppenhet och sekretess: protokollen

Béde EU-nimnden och Europaudvalget brot-
tas med den internationaliserade demokratins
centrala dilemman betriffande kraven pa 6p-
penhet och sekretess (Stenelo 1984; 1990). A
ena sidan kriver en demokratisk process 6p-
penhet. Medborgarna miste kunna f3 insyn i
de demokratiska beslutsprocesserna for att
kunna virdera besluten och beslutsfattarna nir
de gir till valurnorna. A den andra sidan kri-
ver det internationella beslutsfattandet en viss
sekretess for att kunna vara effektivt. I minis-
terrddet fattas besluten efter forhandlingar
mellan medlemsstaterna. En stat skulle riskera
att dess forhandlingsmakt forsvagades om
dess interna forhandlingar skedde helt Sppet.
Om det t.ex. var allmént kint vilket férhand-
lingsmandat en minister har under ministerr3-
dets forhandlingar skulle det innebira att 6vri-
ga linders ministrar i forvég visste hur ldngt
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ministern skulle vara beredd att kompromissa.
Vidare kan 6ppen budgivning i forhandlingar
leda till onddiga 1asningar (Pruitt 1987:67).
EU-frigoma har dessutom inslag av bade na-
tionell och internationell politik, vilket gor fra-
gan om dppenhet 4n mer komplicerad.

Hur har da riksdagen och Folketinget valt att
balansera de konkurrerande virdena sekretess
och Sppenhet? Vi kan borja med att pipeka
vissa likheter. Sdvil Europaudvalgets som
EU-nimndens méten ér slutna, dvs. inga andra
4n utskottens medlemmar, suppleanter och
tjinstemin far nirvara under sammantridena.
Dirtill dr forstas de inbjudna ministrarna till-
sammans med de tjainstemin som de 6nskar att
ta med sig nérvarande.

I en beretning fran Markedsudvalget 1973
anfors attdet i utskottetrider enighetom attde
regler om tystnadsplikt som giller for utrikes-
nimnden ocks ska gilla for utskottet. Detta
innebir att ordféranden eller en minister kan
besluta att tystnadsplikt ska gilla for dem som
#r ndrvarande vid métet. Det hiinder dock bara
nigra ginger om é&ret att en minister ber ut-
skottet om att hdlla vissa saker hemliga for
pressen. Det kan t.ex. gilla jordbruksforhand-
lingar (Nedergaard 1993:317; 1994:311).

Utskottens sammantriden halls bakom
stingda dorrar. Diremot 4r det mojligt for le-
daméterna i bdda linderna att tala om hur de
sjalva stillt sig till en viss friga som behand-
lats i utskottet for t.ex. intresserade massmedi-
er. Det innebir att det inte dr sirskilt svart for
joumnalister att fi en relativt god bild av ett mo-
tesforlopp om de intervjuar flera ledamoéter.
Méotena i sdvidl Europaudvalget som EU-
nimnden {6ljs oftast av ett flertal journalister
som sitter och vintar utanfér moéteslokalen
varje fredag. En paradoxal aspekt av massme-
diebevakningen i Danmark #r att ledam&terna -
emellandt tycks ligga storre vikt vid sina pub-
lic relations in vid métena. Efterhand som mi-
nistrarna limnar métena blir de intervjuade.
For att balansera ministerns uttalande och for
att sjilva fa en chans att komma ut med sitt
budskap férekommer det atten eller flera leda-
méter av utskottet frdn oppositionen limnar
motet samtidigt med ministern, dven ommotet
fortsitter med nya drenden. Aven i Sverige har
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det dtminstone vid nigot tillfille fsrekommit
att en ledamot efter en paus i sammantridet
fortsatt att prata med journalister trots att for-
handlingarna aterupptagits.

Under en forstksperiod pé ett ar skall en
pressekreterare medverka i arbetet att ge fram-
for allt massmedier en snabb och god service
vad giller information om EU-nimndens
verksamhet och behandling av olika frigor.
Pressekreteraren ska nirvara vid nimndens
sammantriden.

I Danmark utltste debatten i samband med
unionsomrdstningarna 1992 och 1993 krav pé
forindring av Folketingets roll. Efter omrost-
ningen 1993 besléts bl.a. att nedklassificera
dokument. I stort sett alladokumentsom sinds
till Europaudvalget ir idag offentliga. De do-
kument som regeringen $verldmnar till EU-
nimnden ir dven de i de allra flesta fall till-
gingliga for allminheten.

Markedsudvalget lade i sitt betinkande om
lagen som reglerar Danmarks anslutning till
Maastrichtférdraget och Edingburghavtalet
ocksi fram ett antal forslag for att 6ka offent-
ligheten i beslutsprocessen. Folketinget still-
de sig bakom dessa initiativ i mars 1993, (a)
Man tillsatte Rddet for Europeisk Politik, vil-
ket bestdr av bland andra intresseorganisatio-
ner, Markedsudvalgets medlemmar och de
danska ledaméterna av Europaparlamentet.
(b) Etablering av ett EU-informationscenter i
Folketinget. (c) Sdvida det inte har fattats be-
slut om att férhandlingsmandaten ska vara
hemliga offentliggtrs dessa pd presskonferen-
ser omedelbart efter métena i Markedsudval-
get.!8 (d) Markedsudvalget skulle avhilla of-
fentliga utfrigningar.!? (e) Sirskilda EU-de-
batter arrangeras i Folketinget.

Den tydligaste skillnaden mellan utskotten
betriaffande 6ppenhet och sekretess giller pro-
tokollen. Hirvidlag har Sverige valt ett myck-
et 5ppnare arbetssitt. I bida utskotten fors dis-
kussionsprotokoll under métena.20 Protokol-
len dr inte offentliga efter motet. Skillnaden &ar

emellertid att Europaudvalgets protokoll for- .

blir hemliga medan de stenografiska uppteck-
ningarna frin EU-ndmnden blir tillgingliga
for allminheten ndr de justerats av ndimnden, i
allminhet nagra veckor efter sammantridet.
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Regeringsrepresentanterna har fére justering-
en tillfdlle att inkomma med synpunkter pa de
stenografiska uppteckningarna.2! I Danmark
nedtecknas Europaudvalgets forhandlingar
stenografiskt sedan 1986. Dessa stenografiska
referat tillstills partiernas talesmén i utskottet,
medan &vriga utskottsledaméter kan lidsa det
hos utskottets sekretariat. P& grundval av ste-
nogrammen utarbetas referat som ir utférliga
rérande diskussioner om férhandlingsupp-
liggningarna, men mer summariska i andra
hidnseenden. Ordféranden och vice ordftran-
den far del av referaten, som ocks3 finns till-
géngliga hos regeringens EG-sekretariat. Re-
feraten #r hemliga och nagra kopior fir inte
tas.

Formeringsprocessen

EU-ndmnden 4r en mycket ung organisation.
Nir man studerar utformningen av dess orga-
nisation och arbetssitt framstir det mycket
tydligt att riksdagsledaméter, nimndledamo-
ter, riksdagstjinstemin m.fl. dr osikra pa vil-
ken roll som némnden har ochbor ha. De soker
sig fram —ibland nagot trevande — for att forma
EU-nimnden. Detta framgér tydligt om man
liser de stenografiska nedteckningarna frin
nimndens forsta méten. I detta pastiende lig-
ger ingen kritik. Det &r naturligt for varje ny
organisation att stka sig en roll. Fa organisa-
tioner har redan vid upprittandet klart formu-
lerade uppgifter, struktur, personal osv. Det 4r
rimligare att forvinta sig att en organisation
utvecklas och formas efterhand. Om man jim-
for med Europaudvalgets framvixt, finns det
dessutom slaende likheter. I mycket generella
termer har vi funnit att formeringsprocessen i
bida fallen har tett sig pa foljande sitt.

Nir utskotten upprittades fanns det flera oli-
ka forestillningar om deras syften bland nyck-
elaktorerna. Négra av syftena diskuterades i
forvig, formulerades i olika dokument, beslu-
tades om och aterfinns i de formella regelverk
som upprittades vid utskottens bildande. And-
ra syften var outtalade men delades av alla. Ef-
terhand som organisationerna byggdes upp,
fyllde dessa outtalade men delade syften en
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viigledande funktion. De bildade grunden fér
organisationernas informella normer. Nigra
syften, slutligen, var outtalade och bars med in
i organisationen av ledaméter och tjinstemin,
men delades inte av alla. Vissa av dessa bilda-
de grunden for kommande kontroverser om
utskottens roll.,

Vir syn pd formeringsprocessen samman-
faller i stora drag med den syn som birs fram
av den historiska grenen av nyinstitutionalis-
men (Skocpol 1985). Under det vardagliga ar-
betet i organisationen 16ser man hela tiden ru-
tinartade besvirligheter med pragmatiska 16s-
ningar. Genom marginella féréndringar an-
passar sig organisationen till de krav som den
stills infér. Vid vissa tillfillen — formativa mo-
ment — genomférs emellertid mer omfattande
fordndringar (jfr March och Olsen 1989).
Stephen Krasners modell fér avbruten jimvikt
utgér fran att institutioner utmirks av langva-
rig stabilitet, tidvis avbrutna av olika kriser vil-
ka medfor abrupta institutionella forindring-
ar, varefter stabiliteten — jaimvikten— &terintri-
der. Imodellen emanerar férindringar foretri-
desvis frin internationella faktorer (Krasner
1984).

Vad har di initierat foriindringar av Euro-
paudvalget (i forsta hand eftersom det ir dldst)
och EU-nimnden? Dvs. vilka utl$sande fakto-
rer har vi kunnat identifiera vid formativa mo-
mentiformeringsprocessen? Vi har funnit f51-
jande:

— "Krissituationer.” Vid vissa tillfillen har det
varit uppenbart att det gamla sittet att organi-
sera verksamheten varit ohéllbart, varfor krav
har vickts pa reformering. Beslutet i Folke-
tinget att dra in 6vriga utskott i beslutsproces-
sen under viren 1994 — som en fo1jd av diskus-
sionen om madsminkedirektivet - ir ett tydligt
exempel pd detta. Madsminkedirektivet, lik-
som t.ex. AMBI-sagen, har fungerat som kata-
lysatorer till féridndringsprocesser som i och
for sig redan har legat i luften en tid.

— Internationella influenser. Nir svenskarna
inrittade EU-ndmnden forsokte man att dra
lirdom av erfarenheterna frén de gamla med-
lemsliandemna. Det danska Markedsudvalget
studerades ingdende och det éir inte fel att pastd
att det har sttt som modell fér EU-nimnden
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dven om nimnden inte har utformats pa precis
samma sitt som sin danska forebild. Aven om
vissa andra linder nimns i de utredningar som
legat till grund for némndens inrittande, har i
princip inget annat land &n Danmark inspirerat
den svenska l6sningen. Noteras kan att nimn-
den bestkte udvalget under varen 1995 och att
nimnden omedelbart efter hemkomsten revi-
derade formerna for nimndens stillningsta-
gande till regeringens férhandlingsuppligg-
ning efter dansk modell.

— Foridndringar inom EU. Nir villkoren for
samarbetet inom EU har forindrats har detta
initierat féréndringar for arbetet i Europaud-
valget. (EU-nimnden &r dnnu for ung for att vi
skulle ha kunnat jaktta motsvarande féreteelse
i Sverige.) Sdledes aktualiserade bide Enhets-
akten och Maastrichtf6rdraget organisations-
fordndringar.

~ Inrikespolitiska hindelser. Europaudvalgets
mandatgivande uppgift utlgstes av en inhemsk
besvikelse 1973 6ver den dédvarande lant-
bruksminister Ib Frederiksens insatser i minis-
terrddet. Oppositionen tyckte inte att han hade
presteratett tillrickligt gott forhandlingsresul-
tat och man hotade déirfoér med en misstroen-
deforklaring. Hotet avvirjdes sedan regering-
en accepterat att ge utskottet en roll som man-
datgivare innan ministrarna far till minister-
rddsmoten (Nedergaard 1994:305).

I Danmark var man redan vid skapandet av
Markedsudvalget medveten om att forind-
ringar skulle kunnabli aktuella. Som vihar sett
hann Danmark bara vara medlem nigra mana-
der innan Markedsudvalget fick en starkare
stallning (den 29.3 1973) och dven direfter har
viktiga férindringar skett. Precis som i Dan-
mark uttrycktes i Sverige en viss osikerhet vid
europautskottets instiftande. P4 flera stillen i
det aktuella KU-betinkandet anges att man
ska utvirdera verksamheten och attdetkan bli
nddvindigt med justeringar. Vi har redan sett
attnimnden inforten regel om att ordféranden
ska gora en sammanfattning av huruvida det
finns en majoritet mot regeringens forslag till
férhandlingsuppldggning. Det ir sannolikt att
det blir fler fordndringar i riksdagens arbete
med EU-frigoma i framtiden.
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Diskussion: Demokratiskt inflytande

Jacques Delors lir en gang ha sagt att "EG har
13 medlemmar, 12 medlemsstater och det
danska Markedsudvalget” (cit. i Fich 1994).
Detta i#ir otvivelaktigt en verdrift av Euro-
paudvalgets mojligheter att pdverka EU:s be-
slutsprocess, men det pekar mot att utskottets
arbete inte enbart #r rituellt for att skenbart ge
intryck av ett demokratiskt arbetssitt, utan att
utskottet ocksa har ett reellt inflytande.

Det finns flera forklaringar till utskottets
maktpotential. Den férsta har att gra med de
inrikespolitiska férhillandena i Danmark.
Landet har huvudsakligen regerats av minori-
tetsregeringar under medlemskapstiden. Enda
undantaget ir Nyrup Rasmussens forsta rege-
ringskoalition 1993 som férfogade Gver en
bricklig majoritet bestiende av ett enda man-
dat. Regeringsmakten har varit relativt svag
och regeringarna har tvingats-att anpassa sin
politik till utskottets majoritet. Att majoritets-
forhdllandena spelar roll for utskottets mojlig-
heter att utdva ett sjilvstindigt inflytande Sver
regeringen stod klart redan under den s.k. SV-
regeringen 1978-1979 med Anker Jgrgensen
som statsminister. Den regeringen saknade
endast ett mandat for att fi egen majoritet och
eftersom Socialdemokraterna och Venstre re-
gelmissigt kunde forlita sig pa att vinna At-
minstone ett av de andra partiernas stdd, s
flyttades den politiska makten och partikon-
troverserna bort frin Folketinget och in i rege-
ringskanslierna. I ett betinkande frin Mar-
kedsudvalget frin den 31 maj 1979 beklagar
Framstegspartiets representant utskottets
minskade inflytande:

De mundtlige orienteringer, udvalget har
faet efter regeringsskiftet i august 1978, har
gennemgéende sagligt veret endnu ringere
og mere tundbenede end tidligere, og udval-
get har i endnu mindre grad end tidligere
varet tilbgjelig til at indga i egentlige drgf-
telser. Markedsudvalgets stilling ma derfor
i dag karakteriseres pa den méde, at det kun
er som et rent formelt gummistempel, idet
ingen af regeringspartiernes 9 medlemmer
ud af udvalgets 17 medlemmer dbner mun-
den, nar formanden efter at have hgrt pi en
ufyldestggrende ministerredeggrelse kon-
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staterer, at der intet flertal i udvalget er
imod, at ministeren fir det, som han vil have
det (Folketingstidene 1978-79, Tillzg B, sp.
2134; cit. i Nedergaard 1993:317).

Motsvarande kritik framférdes under Nyrup
Rasmussens ftirsta regeringsperiod (Nederga-
ard 1994:316). En viktig orsak till att Danmark
fick ett Markedsudvalg och att den fatt en si-
dan central roll i dansk politik 4r att landet nis-
tan alltid har haft minoritetsregeringar. Man
har velat undvika att en minister i en minori-
tetsregering skulle kunna binda Danmark i mi-
nisterradet for ett direktiv som det senare inte
skulle finnas majoritetsstdd for i Folketinget.
Den langa bakgrunden med minoritetsrege-
ringar hade dirtill den effekten att regeringar-
navar vana vid att férhandla med oppositionen
for att kunna f4 igenom sin politik i Folketing-
et. Det giillde inte minst i utrikespolitiska fri-
gor ddr det ansdgs vara sirskilt virdefullt att
Danmark kunde sti enigt. Med ministerridets
viktiga roll inom EG var det en viktig friga
1972 hur man skulle dra in Folketinget i de
drenden som en dansk minister skulle férhand-
la om irddet.

Europaudvalgets makt &r i mycket hég grad
beroende av majoritetsforhallandena i Folke-
tinget. Ju sikrare regeringens parlamentariska
stillning 4r, desto mindre inflytande kommer
Europaudvalget att ha.22 Om det ligger nigot
i det danska skdmtet att minoritetsregeringar
4r inskrivet i den danska konstitutionen, kom-
mer emellertid Europaudvalget rimligtvis ha
en fortsatt framtriidande roll.

Den andra férklaringen till utskottets makt-
potential har att géra med att Danmark som ett
litet land, med relativt sma méjligheter till ett
direkt, formelltinflytande pd EU:s beslutspro-
cess, maste striva efter att sti enigt i forhand-
lingarna med de andra landerna (jfr Grgnnega-
ard Christensen et al 1994). Danmark har for-
s6kt att samordna EU-politiken i syfte att fi
genomslag for en gemensam dansk linje i for-
handlingarna. Europaudvalget ir starkt efter-
som det ir den mest betydelsefulla institutio-
nen for att formulera en gemensam dansk linje
bland de politiska partierna.23
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Den tredje har att géra med férhandlings-
makt i ministerrddet. Fran férhandlingsteorin
kan man lira att det 4r viktigt att std fast vid
sina itaganden, 16ften och budi en férhandling
(Schelling 1980). En duktig férhandlare méste
gora klart fér motparten att han 4r orubblig vid
sin position. Ett siitt att vertyga motparten om
fastheten i sina dtaganden ir att frinhiinda sig
mojligheten att sjilv forindra den intagna
stindpunkten p4 samma sitt som Odysseus
band fast sig vid masten (jfr Elster 1984:36f et
passim). En internationell forhandlare kan
ibland hinvisa till en nationell politisk 1dsning
for att visa att hans position 4r fast (Putnam
1988). I ministerridets forhandlingar 4r det
dirfér majligt att en dansk ministers position
kan betraktas som fastare #n en brittisk efter-
som den brittiske ministern har st6d aven egen
majoritet i parlamentet som dessutom helt be-
stir av partikollegor, medan alla i ministerra-
det vet att en dansk minister inte kan backa hur
langt som helst om han redan har bundits upp
av ett stringt mandat frin Europaudvalget.*

Europaudvalgets makt fir emellertid inte
dverdrivas. Foljande invindningar kan géras
mot Delors pastiende.

(1) Europaudvalget kommer in mycket sent
i beslutsprocessen och det ger utskottet ett re-
lativt begrinsat handlingsutrymme. Nir mi-
nistrarna presenterar sina forhandlingsupp-
liggningar for utskottet for att fa ett mandat
har Danmark redan intagit en position i Core-
per. Detbeslut som utskottet har att ta stillning
till 4r som regel redan en kompromiss mellan
flera olika intressen. Att bryta upp dessa inne-
bir risk for nya konflikter och kan kréiva for-
nyade forhandlingar inom byrékratin, mellan
medlemsldndema och med bertrda intresse-
grupper vilket givetvis dr omstindligt och dir-
for svart.

(2) Andra aktdrer dr ocksé viktiga f6r Dan-
marks agerande i ministerrddet. Detta giller
inte minst den statliga forvaltningen och in-
tresseorganisationerna. Inte ens samordning-
en mellan partierna — mellan regering och op-
position — gér alltid igenom Europaudvalget.
Det sker dven pa informell grund och genom
organiserade forhandlingar mellan partiledar-
na. Som exempel pé det senare kan framforallt
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framhéllas de férhandlingar som s sméning-
om ledde fram till den s.k. nationella kompro-
missen, dvs. partiernas kompromiss efter nejet
i folkomrstningen om MaastrichtfSrdraget.

(3) Utskottet bereder ett stort antal drenden,
med minga handlingar pA ménga olika politik-
omriden. Arbetsborda i kombination med
brister i kompetens pi olika sakomraden gor
att beredningen kan bli mycket ytlig av vissa
drenden. Sirskilt svart dr det for de smé parti-
erna i Folketinget eftersom dessa inte kan dri-
va specialiseringen lika ldngt som ett stort par-
ti. Ett litet parti med danska matt mitt innebér
att gruppen totalt kan bestd av endast en hand-
full ledaméter eller t.o.m. dnnu firre. Detta
forstirks av det faktum att Europaudvalget har
mycket begrinsade resurser att sjilv genom-
fora ndgra undersokningar trots att utskottet —
i likhet med Finansudvalget — i detta hinseen-
de dr bittre stillt &n de Svriga utskotten i Fol-
ketinget eftersom det har ett eget kansli.

(4) Utskottet har smd mojligheter att kon-
trollera om ministern verkligen fullféljer det
forhandlingsmandat som givits. Tidigare, nar
varje land hade vetoritt i alla beslut, var det
enkelt att atminstone veta om ministern avstitt
fran vetot, men sedan vetoritten tagits bort pd
flera omréden har uppf6ljningen fran utskot-
tets sida av ministerns agerande forsvarats en
aning. Ministern &r skyldig att efter minister-
rddsmétet rapportera till utskottet vad som
forevarit pa motet, men utskottet 4r i det sam-
manhanget hénvisat till ministerns version av
vad som har intriffat. I de fall som omrost-
ningarna har publicerats har detta givetvis
kommit utskottet till del, men ministerradsmo-
tena handlar inte i forsta hand om omréstning-
ar utan i hog grad om forhandlingar vilka sker
bakom lyckta d6rrar och om dessa forhand-
lingar kan det vara svért for utskottet att skaffa
opartisk information. Det ir méjligt att de be-
slut som fattats i ministerradet i oktober 1995
om Skad Sppenhet i radets arbete kan bidra till
att insynen okar.

Det ir for tidigt for att dra nigra langtgaende
slutsatser nir det giller EU-ndmndens makt,
men det som sagts om Europaudvalgets méj-
ligheter och begrinsningar giller i stora drag
dven for namnden som ju arbetar efter i stort
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sett samma principer. Fr béda utskotten gil-
ler att det kan finnas inslag av en viss symbo-
lisk funktion, vilket tar sig uttryck i att de kan
ge regeringens agerande demokratisk legiti-
mitet utan attfaktiskt pAverka det. Ett par skill-
nader mellan de tvdlinderna ska dock anforas.
I jimférelse med Danmark har Sverige haft
forhallandevis starka regeringar (jfr Bergman
1995 och Strgm 1990). For att den nuvarande
socialdemokratiska regeringen ska fi en ma-
joritetmot sig inimnden krivs att samtliga op-
positionspartier forkastar forslaget till for-
handlingsuppliggning. Detta talar for att
nimnden, i alla fall med de majoritetsfsrhal-
landen som kan antas rada till hosten 1998,
inte kan utdva samma makt som sin danska
motsvarighet. Ddremot &r Sverige i likhet med
Danmark ett litet land i EU-sammanhang. Re-
geringen kan tidnkas vara intresserad av att fa
med sig s4 minga partier som mdjligt for att
kunna visa upp en enad svensk front dven i
andra EU-organ én ministerridet, t.ex. i Euro-
paparlamentet. I ministerridsférhandlingarna
kan dessutom ministern hinvisa till att hela
riksdagen stir bakom den svenska stindpunk-
ten och attdet inte finns utrymme f6r ministern
att backa i férhandlingarna.

I en jimforelse mellan Europaudvalget och
EU-namnden kan det ocksi vara intressant att
ta upp utskottsledaméternas forhillningssatt
till ministrarna och ministrarnas attityd till ut-
skotten. I en sidan jimférelse 4r vi hinvisade
till bedémningar som inte pé ett enkelt stt 13-
ter sig mitas eller beskrivas, men givet dessa
forutsdttningar vagar vi past att det finns atti-
tydskillnader mellan de svenska och danska
politikerna som avspeglar utskottens makt-
stillning. Om vi borjar med utskottsledamé-
ternas attityd till ministrarna ir det var uppfatt-
ning attde danska ledaméterna intar en mindre
respektfull instillning till den bestkande mi-
nistern. I vira intervjuer med ledaméter av Eu-
ropaudvalget har dessa framhallit att en minis-
ter ofta “grillas” under métena. Ministerns ar-
gument och kunnighet prévas i denna diskus-
sion liksom ministerns forhandlingsformaga.
Om ministern klarar provet vil, dvs. om han
uppvisar férhandlingsskicklighet och obero-
ende fran de medféljande tjansteminnen kan
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han eller hon rdkna med att fi ett friare mandat
in annars. De danska ledaméterna uppger
ocksi att de ser det som ndgot av en sjilvklar-
het att de ska kunna utdva inflytande 6ver re-
geringspolitiken. Europaudvalget utgsr pa
detta siitt ett "frhandlingsutskott” (Mattson
kommande). F6r EU-nimnden har vi kunnat
granska diskussionerna med hjilp av de steno-
grafiska nedteckningarna och vi tolkar métes-
forfarandet s att ledaméterna inte utsitter re-
geringens férhandlingsuppliggning for sidan
kritisk penetrering som i det danska folket.

Vad avser ministrarnas attityd till europaut-
skotten kan vi konstatera att svenska ministrar
vid flera tillfallen inte sjilva varit nérvarande
vid EU-nimndens mdten utan i stillet valt att
sinda statssekreteraren. Grovtraknat har detta
forekommit infor ungefdr en fjardedel av de
ministerrdd dédr samradd &gt rum i nimnden.
Man méste vara forsiktig nir man drar ndgra
slutsatser om detta — i nigra fall har ministern
tvekldst laga forfall — men vi tolkar dnd4 detta
som ett implicit tecken pd ministerns syn pé
niamndens viktighet. I Danmark tycks minist-
rarnas attityd vara en annan. Enligt uppgift
vore det helt otinkbart att samridet i Euro-
paudvalget skulle kunna ske med nigon annan
in en minister.

Ser man till utskottens faktiska stéllningsta-
gande kan vi ocksé notera en skillnad. Medan
EU-némnden hittills under sin korta tillvaro
inte har gett regeringen ett nej till den foreslag-
na férhandlingsuppldggningen gor Europaud-
valget det med viss vana. Enligt Peter Neder-
gaard far utrikesministeriet igenom c:a 95-98
procent av forslagen i of6rindrat skick medan
fackministerierna far igenom 90-95 procent.
Nir Danmark hade majoritetsregering 1993-
1994 hiinde det emellertid endast vid ett tillfal-
le att ministern tvingades att komma tillbaka
med en ny forhandlingsuppliggning (Neder-
gaard 1994:308). Europaudvalget har inte hel-
ler avhéllit sig fran att ta stillning mot rege-
ringen i mycket viktiga frigor. Mest kint for

utlandetblev-utskottet ndr deti januari 1986 sa

nej till den s.k. EF-pakken trots att regeringen
hade sagt ja till Enhetsakten pd EG:s toppméte
i december &ret fore. Utskottets nej utlgste en
inrikespolitisk kris och ledde s& smaningom ~
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till mingas Sverraskning - till en i raden av
folkomr&stningar i Danmark om EG-medlem-
skapet.

Att EU-nimnden #nnu inte har avslagit en
forhandlingsuppléggning frin regeringen kan
haflera forklaringar. En forklaring 4r attoppo-
sitionen for nirvarande miste forenas for att
filla regeringen. En annan forklaring kan vara
att majoriteten av ledaméterna i EU-ndmnden
ir positiva till EU och dirfor inte vill orsaka
inrikespolitisk konflikt om enskilda EU-&ren-
den i det delvis kiinsliga lige som Sverige be-
finner sig i som nybliven EU-stat. Faktum
kvarstir emellertid: regeringen behtver inte
frukta bakslag for sina férhandlingsuppligg-
ningar i ndgmnden. :

En sista iakttagelse som bor goras 4r att Eu-
ropaudvalget (och dess ledande ledaméter)
har skapat sig en inrikespolitisk roll, vilket
EU-nimnden hittills inte har lyckats att gora.
Den inrikespolitiska rollen &r sérskilt tydlig i
frigan om EF-pakken, men dven i samband
med t.ex. AMBI-sagen. Det kan inte uteslutas
att EU-nimndens mdjligheter att skapa sig en
inrikespolitisk roll begrinsas av det faktum att
det saknar stillning som ett av riksdagens ut-
skott.

Vi vill inte hrdra véra resultat, men vid en
jamforelse maste slutsatsen 4nda bli att Euro-

~ paudvalget har mer makt &n EU-nimnden,
bade beroende pa de ridande majoritetsforhal-
landena i Folketinget och det fastare mandat
som utskottet ger regeringen.

Framtidsutsikter och reformf6rslag

EU:s demokratiska underskott debatteras fli-
tigt. Med demokratiska underskottet menas
som regel att trots att EU:s beslut har Gverstat-
lig status, saknar EU nigra av de traditionella
demokratiska institutionerna vilka ska tillgo-
dose demokratiska krav pd insyn, deltagande
(eller representation) och férankring. Europa-
parlamentet har en allt fér svag stillning for att
kunna likstillas med de nationella parlamen-
ten betriffande de demokratiska funktioner
som en representationsférsamling bor ha i en
demokrati. Savil den lagstiftande som den ex-
ekutivamakten vilar sdledes, dven efter senare
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irs reformer méd Enhetsakten och Ma-
astrichtférdraget, nistan uteslutande pd minis-
terrddet respektive Kommissionen tillsam-
mans med de nationella statsférvaltningarna. I
en utvirdering av den parlamentariska kon-
trollen av EU-politik i Danmark papekar Jgr-
gen Grgnnegaard Christensen och hans med-
arbetare att de nationella parlamenten kan ut-
6va en motvikt mot det demokratiska under-
skottet i EU:

Det demokratiske underskud p unionsni-
vau indebzrer, at graden af demokrati i EU-
politiken bliver s& meget mere afh&ngig af,
at der i de enkelte medlemsstater findes en
sterk parlamentarisk kontrol med den na-
tionale EU-politik. Man risikerer, ateurope-
isk politik formuleres af et lukket netvaerk af
embedsmand fra Kommissionen, ministre
og nationale embedsmand (1994:13).

Vad finns det da for reformforslag for att mins-
ka det demokratiska underskottet och vad vore
Onskvirt att genomféra om man menar att de
nationella parlamenten bor fa en storre bety-
delse??5 Vad kan Sveriges och Danmarks er-
farenheter lira andra medlemslinder i detta
avseende?

Europaudvalgets organisation och verksam-
het har vixt fram successivt och har reforme-
rats efter krav pa forandring. Det finns ingen
anledning att tro att den utvecklingen skulle ha
stannat upp. I den danska debatten framfors
kritik mot Europaudvalgets nuvarande former
och en rad olika reformftrslag har vickts. I
Sverige papekade konstitutionsutskottet nir
nimnden inrittades att den valda modellen for
samverkan innebar helt nya forhallanden och
arbetsformer for riksdagen. Som framgatt
ovan, framh6ll konstitutionsutskottet att ut-
vecklingen darfér skulle komma att foljas
nogaoch attdet 13g i sakens natur att arbetsfor-
mema kan komma att forindras med anled-
ning av vunna erfarenheter.

Hir ska ett par aspekter framhéllas for den
som funderar p4 hur det nationella parlamentet
i ett EU-land b&r vara organiserat. Den forsta
lirdomen ir att ett europautskotts mojligheter
att uttva inflytande &ver policyprocessen i
stor utstrickning dr avhingigt tva centrala fak-
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torer: (1) regeringens parlamentariska stod
och (2) oppositionens mdjlighet att utdva in-
flytande &ver beslutsprocessen i parlamentet.

Oppositionens roll varierar mellan olika par-
lament. I s k. aktiva parlament har parlamentet
en reell, lagstiftande funktion och oppositio-
nenkan ges del i det politiska beslutsfattandet,
medan oppositionen i s.k. reaktiva parlament
huvudsakligen dgnar sig it att kritisera rege-
ringen, utan att reellt vara delaktig i lagstift-
ningsprocessen (Mezey 1979). Kaare Strgm
har visat vilken betydelse oppositionens moj-
ligheter att utdva inflytande har for regerings-
bildningen. Ju bittre oppositionens méjlighe-
ter 4r att utdva inflytande, desto strre sanno-
likhet for att det kommer att bildas minoritets-
regeringar (Strgm 1990). Ett europautskott
har, menar vi, storst méjligheter att utdva ett
inflytande i aktiva parlament som &r organise-
rade pa ett sddant sitt eller har sidana majori-
tetsforhallanden att oppositionen kan utvaett
reellt inflytande. ‘

Inte ndgon av dessa bdda faktorer kan emel-
lertid styras p4 ndgot enkelt sitt av en parla-
mentsreformatdr. Givet att det demokratiska
underskottet kan minska genom att de natio-
nella parlamentens stillning stirks i beslut-
sprocessen, sa finns det dnd3 utrymme for at-
skilliga reformer. Vissa reformer ir mdjliga
for de nationella parlamenten att genomfora
medan andra kriver forandringar av EU:s in-
stitutioner. Vi kommer i detta avslutande av-
snitt att berdra tre aspekter: (1) effektiv upp-
giftsfordelning och koordinering mellan par-
lamentets utskott; (2) pa vilket stadium som
europautskotten och parlamenten involveras
samt (3) effektiv informationshantering.

Samordningen mellan europautskotten och
de vriga utskotten villar vissa problem. Hir
finns ett dilemma: A ena sidan vill man utnytt-
ja den specialistkunskap som finns samlad i
fackutskotten. Fackutskotten #r dessutom an-
geldgna om att behalla viss kontroll ver po-
licyformuleringen inom sitt politikomrade.
Utskotten bevakar med andra ord sitt revir. A
andra sidan 6nskar man samordna den parla-
mentariska mandatgivningen till ett utskott.
Det medfor att parlamentet kan fi ledaméter
som #r sirskilt kunniga om EU:s institutioner
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och beslutsprocesser och som fungerar som si-
na partiers talesmén och koordinattrer for EU-
politiken. I praktiken kan det emellertid vara
svirt att hitta arbetsformer som balanserar
dessa delvis konkurrerande virden. For sdvil
riksdagens som Folketingets del torde emel-
lertid I6sningen kunna ligga i tvd aspekter: (1)
Effektivare kommunikation och informa-
tionsutbyte mellan europautskottet och fack-
utskotten. (2) En tydlig ansvarsfordelning
mellan europautskotten och fackutskotten.26
Vi menar att fackutskotten bor kunna ta upp
drendena innan de kommer till ministerridet,
men samtidigt som det finns en fordel med att
dra in fackutskotten menar vi emellertid atteu-
ropautskotten bor ha en unik roll i att ge for-
handlingsmandat.

Fér det andra bor de nationella parlamenten
fa tillfille att ge sin syn pa prioriteringar och
pé hur frigor ska losas redan under bered-
ningsfasen i kommissionen. Déarmed skulle
parlamentet kunna paverka regeringens styr-
ning av dem som pé landets vignar deltari for- -
slags- och beredningsprocesser pi olika sa-
komriden. Det ankommer bide pd EU i sig
och de nationella regeringarna att ligga upp
arbetet si att det finns mojlighet for de natio-
nella parlamenten att paverka i detta skede.

Idag finns det i praktiken inte tillrickligt
med tid mellan det att handlingarna infér euro-
pautskottens sammantriden finns tillgéingliga
och sjilva sammantridet for att fackutskotten
vid sidan om europautskotten ska hinna yttra
sig 6ver de drenden som ska upp pa minister-
ridet i den dirpd foljande veckan. Ett sitt att
forstirka de nationella parlamentens roll vore
dirfor att utéka tiden fran det att Coreper be-
handlat ett drende tills dess att ministerridet
behandlar frigan. Dérigenom ges mer tid f6r
behandling av drendena i fackutskotten och
kontakter - formella och informella — mellan
fackutskott och europautskott.

For att de nationella parlamentens roll ska
kunna bli meningsfull 4r det alltsa viktigt att
forindra arbetsrutinerna i ministerradet. Det
férekommer att man inte ens pé europautskot-
tens sammantriden till fullo vet vilka punkter
som ska tas upp pa den dirpa foljande veckans
ministerrdd. Vidare kan man i och for sig pa
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fredagens utskottssammantride fi informa-
tion om vad som hiint pi Coreper pé onsdagen
och torsdagen, men det 4r orimligt att partier-
nas ledaméter i utskotten ska kunna ta still-
ning till nya aspekter vid sittande bord. Bdde
for mojligheten att tiinka efter och for att kun-
na ta kontakt med partikamrater i fackutskot-
ten maste mer tid ges. Om det blir mer tid mel-
lan Coreper och ministerridet, tkar ocksi
méjligheterna f6r de enskilda linderna att for-
bereda sig pa de foriindringar som behtvs i
lagstiftningen for att inférliva direktiven. De
av ministerrddet beslutade direktiven kan dir-
igenom forverkligas mer smidigti de enskilda
medlemslinderna.

For det tredje vill vi peka pé betydelsen av
en effektiv informationshantering. Hoég ar-
betsborda och informationsverfléd 4r centra-
la problem for de nationella parlamenten. Ni-
els Helveg Petersen, tidigare ledare for Radi-
kale Venstre och minister i flera regeringar,
har dirfor foreslagit att Danmark skulle dterin-
fora ett tvikammarsystem. Europaudvalget
skulle ersittas av en férsta kammare som skul-
le skapa en bittre kontroll av regeringen och
en storre offentlighet omkring Danmarks
medverkan i det europeiska samarbetet (Peter-
sen 1992). Aven férre EU-kommissiondren
Henning Christophersen har lagt fram forslag
om att dterinftra en andra kammare. Hans mo-
tivering var att man dirigenom skulle kunna
vinna en stdrre politisk stabilitet och ge perso-
ner med en annan bakgrund 4n de nuvarande
politikerna méjlighet att bidra med erfarenhe-
ter i lagstifmingsarbetet. Hans forslag skulle
dven, menade han, sikra ett stérre inflytande
it kommuner och amter §ver lagstiftningen
(Christophersen 1989). Forslaget forefaller
inte ha fatt ndgot gott mottagande och betrak-
tas som relativt orealistiskt. Vad som sker pa
lingre sikt 4r emellertid oklart (jfr Marker
1994).

Mer realistiskt 4r att de nationella parlamen-
ten stiller krav pd bittre beslutsunderlag frin
regeringarna. Parlamenten och regeringarna
bor gemensamt kriiva bittre information fran
kommissionen och att ministerridets arbete
organiseras sd att ett reellt demokratiskt infly-
tande pa nationell nivd méjliggtrs. For att star-
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ka den egna positionen bor sdvil europaut-
skotten som fackutskotten dven ta egna initia-
tiv for att inhdmta relevant information direkt
frin EU och inte bara lita till regeringen. Vi
menar, trots allt, att den danska och svenska
modellen med europautskott ir en 1implig £6-
rebild for de linder som vill involvera de na-
tionella parlamenten mer i EU:s beslutspro-
cess. Aven om fackutskotten kan dras in mer i
arbetet 4r europautskotten hir for att stanna,
bland annat for att de #r de enda parlamentsor-
gan som l6pande kan ha en §versikt Gver rege-
ringens verksamhet inom den Europeiska
unionen. Dirigenom kan de folkvalda fi ett
ord med i laget och bidra till att det demokra-
tiska underskottet minskar nigot.

Hans Hegeland — Ingvar Mattson

Vi vill tacka f6r synpunkter pa tidigare versio-
ner av denna uppsats fran deltagarna dels i ar-
betsgruppen Nationalism och internationalism
vid Statsvetenskapliga forbundets drsméte i
Sigtuna den 1-3 oktober 1995 och dels i semi-
nariet i nationell politik, Statsvetenskapliga in-
stitutionen vid Lunds universitet, Dessutom vill
vi tacka Magnus Isberg och Henrik Jensen for
initierade kommentarer.

Noter

1. Tidigare Markedsudvalget.

2. T.ex. harenledamot av den franska nationalfor-
samlingen utarbetat en rapport om Markedsudval-
get. Den har i dansk §versittning spridits till Mar-
kedsudvalgets ledamdter (Ameline 1994).

3. EU-némnden ir formellt sett inte ett utskott i
riksdagen. (Vi diskuterar nimndens formella
stdllning i ett senare avsnitt.) For enkelhets skull
kommer vi emellertid att tala om utskott (eller eu-
ropautskott) bdde nir vi diskuterar EU-nimnden
och Europaudvalget.

4. Riksdagen har ensam lagstiftningsmakten me-
dan den finns delad av regeringen och Folketinget
i Danmark pi motsvarande sitt som den gjorde i
Sverige fore forfattningsreformen.

5. Internationaliseringen ir for ndrvarande ett cen-
tralt tema inom statsvetenskapen. For exempel pd
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svenska bidrag till den diskursen héinvisas till Ste-
nelo (1990) och Jerneck (1994).
6. For en diskussion om forhandlingar p4 olika ni-
véer se t.ex. Putnam (1988). For analys av sam-
“manflitade spel se Tsebelis (1990) och fir en
svensk tillimpning se Hermansson (1993).
7. En i raden av foriindringar som fSljde i Unio-
nens kolvatten var att Markedsudvalget bytte
namn till Europaudvalget, vilket vi dirfor i fort-
séttningen gir Sver till i vir uppsats.
8. Folketinget reformerade utskottsviisendet 1972
och inforde permanenta utskott organiserade im-
nesvis. Tidigare hade beredningen av lagstift-
ningsarbetet i stor utstrickning vilat pd ad hoc-ut-
skott (Busck 1977; Damgaard 1977; Hansen
1985; Jensen 1995).
9. Enligt propositionen om Sveriges medlemskap
i EU (1994/95:19, sid 537f) btr i denna skrivelse
anges bl.a. viktiga rittsakter som ridet har beslutat
under dret. Vad skrivelsen i $vrigt bor innehilla,
far enligt propositionen vara en sak for regeringen
att ta stillning till infr skrivelsens Sverlimnande.
10. Dessa #r Beretning fra markedsudvalget af 29.
marts 1973; 14 juni 1974; 24. juni 1983 vedrgren-
de mandatafgivelse; 14. november 1986 vedrg-
rende procedure i forbindelse med gennemfgrel-
sen af Europeisk Felles Akt; 31. august 1990
vedrgrende proceduren ved regeringskonferenser
m.v. samt 20. maj 1994 vedrgrende regeringens
orientering af Folketinget om EU-sager.
11. 1994/95:KU22 Samverkan mellan riksdag
och regering med anledning av Sveriges anslut-

ning till Europeiska unionen. Détta betiinkande 4r

det centrala dokumentet nir det géller EU-nimn-
den. Det antogs av riksdagen den 15 december
1994 (prot. 1994/95:43, riksdagsskrivelse
1994/95:65 och 66).

12. Det kan noteras att riksdagen viren 1995 av
regeringen begiirde en skrivelse med bl.a. en redo-
visning for uppliggningen av férberedelsearbetet
infor regeringskonferensen 1996 (1994/95:KU43
EU:s institutioner m.m.). I den begirda skrivelsen
anger regeringen att den infor och under de for-
handlingar som fSrestir avser att fortlspande sam-
rida med EU-nimnden (Regeringens skrivelse
1995/96:30 EU:s regeringskonferens 1996). Skri-
velsen behandlas i ett betiinkande frin utrikesut-
skottet varen 1996.

13. Regner (1995) Skriftlig information till riksda-
gen i EU-frdgor. PM med riktlinjer. Riksdagens
EU-nimnd (stencil). Talmanskonferensens ar-
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betsgrupp hiinvisade explicit till Danmark i dessa
fragor. Se 1994/95.TK1 sid 16-18.

14. PM Riksdagens EU-néimnd. Kansliet 1995-
08-10.

15. Samrdd och information mellan regering och
riksdag i EU-fragor. Cirkulir 2. Utrikesdeparte-
mentet. EU-sekretariatet. 1995-05-15

16. Det Udenrigspolitiske Neevn iir ett konsultativt
organ for samrid mellan regeringen och Folke-
tinget och har en organisatorisk mellanposition
mellan regeringen och Folketinget. Retsudvalget
ir ett av de stindiga utskotten i Folketinget med
uppgift att bereda drenden som bl.a. rfr riitts- och
polisvisendet och familjeriitten.

17. Utskottens arbete med EU-frigoma. En-
kitsvar. 12 september 1995 (Stockholm: Riksda-
gen). (stencil)

18. De ledamdter vi har intervjuat siger emellertid
att presskonferenserna inte har blivit nigon succé
eftersom journalisterna inte stannar till efter motet
nir de 4ndi kan f& intervjuer med ministrarna
omedelbart nir dessa limnar métet. Enligt Uge-
brevet Mandag Morgen nr 19 - 16. maj 1994 holls
endast en presskonferens innan man slutade med
detta forsok.

19. I december 1994 ordnade utskottet en utfrag-
ning i samband med ratificeringen av GATT-av-
talet.

20. I Danmark for tv3 parallella protokoll: et full-
stindigt for utskottet och ett for utrikesdeparte-
mentets rikning.

21. I Sverige kommer de stenografiska uppteck-
ningarna att ligga till grund for konstitutionsut-
skottets granskning av statsriden. De #r alltsd inte
bara till for allménheten. De stenografiska upp-
teckningarna omfattar diskussionerna med stats-
riden men inte de Gvriga punkterna pd dagord-
ningen, tex. diskussioner om arbetsordningen.
Detta markerar att uppteckningarna i forsta hand
#rtill for KU, inte for att ge insyn i nimndens hela
arbete. Vissa delar av nedteckningarna har ocksi
hemligstimplats med hinvisning till utrikessekre-
tessen.

22, Detta dr den etablerade synen pd hur utskottens
makt forsvagas nir majoritetspartiets makt okar.
Denna forestillning har emellertid ifrigasatts av
tva statsvetare som nyligen har understkt forhal-
landena i den amerikanska kongressen (Cox and
McCubbins 1993).

23, Koordinering med olika forvaltningar, intres-
seorganisationer, experter, m.fl. sker inom rege-
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ringsorganisationen. Hur detta 4rorganiserat finns
beskrivet av bl.a. Peter Nedergaard (1994).

24. 1 vissa situationer kan det dock medftra mer
forhandlingsmakt att kunna garantera stdd fornya
positioner under férhandlingens ging. Bdde intern
enighet och oenighet kan allts3 ge frhandlings-
makt beroende pd omstindigheterna. Vi férdjupar
oss dock inte i det hir.

25. Ndgon kan tinkas hiivda att den inomnationel-
la dimensionen — som denna uppsats huvudsakli-
gen handlar om — 4r férsumbar nir det giller det
demokratiska underskottet inom EU (jfr Gustavs-
son kommande). T.ex. kan man past att ett infly-
telserikt Europaparlamentet ir nyckeln till ett mer
demokratiskt EU. Frigor som rr maktfordelning-
en mellan EU:s institutioner faller dock utanftrra-
men for denna uppsats. Vi menar att det ur flera
aspekter dr viktigt hur de nationella parlamenten
organiserar arbetet med EU-frigor.

26. Jfr Rothstein (1995) Demokrati som dialog.
Demokratirddets rapport 1995. Demokratiridet
diskuterar dock inte de praktiska forutsittningar-
na fr att involvera utskotten mer, utan ndjer sig
med att hivda att ”... man borde valt en I§sning
med de ordinarie utskotten for att mojliggora ett
parlamentariskt inflytande &ver den svenska dag-
ordningen” (sid. 35).
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