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Om mojligheten  att demokratiskt rattfardiga...

Forord

EMU-utredningen Fi 1995: 17 tillsattes i oktober 1995 for att utreda
konsekvenserna av en eventuell svensk anslutning till den tredje
etappen gy den ekonomiska och monetara unionen EMU.

Utredningen gav ett antal utlandska och svenska experter i uppdrag att
utarbeta séarskilda underlagsrapporter  till utredningen go, redovisas i
separata bilagor till betdnkandet. Rapporterna har i vissa fall syftat till
att ge en sammanfattande bild gver forskningslaget pa viktiga omraden,
i andra fall till att djupare analysera centrala frgestaliningar  dar
utredningen  beddmt att det funnits behov 4, ytterligare studier. For
slutsatser och rekommendationer i bilagorna gyargr fOrfattarna  sjalva.

Denna rapport il utredningen har forfattats aqy docent Jorgen
Hennansson ggy &r verksam vid Statsvetenskapliga institutionen  vid
Uppsala universitet. Hans forskning har gallt kommunistisk  ideologi,
demokratifrdgor,  spelteori och korporativism.  Han ar medlem 4, SNS
demokratirad.

Stockholm i december 1996

Lars Calmfors
Ordférande

Christina Nordh Berntsson
Sekreterare

| 16-1537






Om mdjligheten  att demokratiskt  rattfardiga...,

Sammanfattning

En svensk anslutning till EMU far patagliga forfattningspolitiska
konsekvenser.  De centrala delarna L, den nationella penningpolitiken
overldts  d& il g politiskt  oberoende europeisk  centralbank. |
uppsatsen analyseras huruvida o, sadan ordning kan rattfardigas fran
demokratiska  utgdngspunkter.  Problemet delas upp | tva olika fragor:
1 Ar EMU demokratisk och 2 Ar EMU bra fér demokratin

Avgorande  fOr att en viss politisk ordning ska kvalificera  gom
demokratisk  &r de egenskaper gom kénnetecknar  arbetssattet eller
proceduren. | sjalva defmitionsfrdgan intresserar oss varken for den
politiska institutionens tillkomsthistoria eller dess konsekvenser. Vad
géller proceduren kan demokrati inte begrdnsas till ait folket direkt
eller indirekt har mojlighet ait vélja sina representanter. Det maste
ocks& ygra Mojligt och meningsfullt 4t utkrava ansvar. | fallet EMU,
med dess strikt oberoende centralbank, skulle detta &tminstone
forutsatta att overlatelsen av makt kan aterkallas, vilket i praktiken ter
sig narmast ogorligt. Slutsatsen blir gt EMU  knappast kvalificerar som
demokratisk.

EMU skulle trots detta kunna 4., bra for demokratin. En demokrati
rymmer en fad institutioner o, i sig inte fungerar demokratiskt.  Ofta
handlar det helt enkelt om att Vi tar hansyn till gnnat an demokrati, men
ibland kan sadana arrangemang andd rattfardigas  demokratiskt,  gom
exempel pa positiv  konstitutionell sjalvbindning.  For att s& ska ygra
fallet fordras att institutionen ifrdga forstarker inslaget av laroprocess
i det demokratiska beslutsfattandet.  Folkstyrelsen  framjas genom att de
fortroendevalda ytterst  sett folket sjalvt ges O6kade mojligheter  att
lara 4y sina misstag. Maastrichtférdragets — konstitutionella  ordning  ar
emellertid  rigorést utfonnad i syfte att hélla de folkvalda politikerna
permanent utanfér  det penningpolitiska beslutsfattandet. Folket ar
omyndigforklarat. EMU ar séledes gparast ett tydligt exempel pa
negativ konstitutionell  sjalvbindning och maste darfor ocksd sigas yara
hamrnande for folkstyrelsen.

EMU &r inte demokratisk och kan inte heller ségas ygrg bra for
demokratin. Om EMU alls ska kunna réttfardigas maste den sdledes ha
pavisbara goda konsekvenser i andra avseenden. Den allmidrma
beddmningen  gyneg emellertid 55 att EMU  ar et vAgspel med
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tamligen oklara eller osdkra konsekvenser. Fér en demokratisk
institution skulle detta inte innebara nagot avgorande problem; den kan
alltid falla tillbaka pa det legitimerande arbetssittet. Men fér EMU blir
franvaron av ett sadant procedurargument fatalt. Maastrichtfordragets
arkitekter har efterlamnat en skrivbordsprodukt som inte kan férordas
péa demokratiska och rationella grunder.
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Om mojligheten  att demokratiskt rattfardiga...

1 EMmU som forfattningspolitik

Det svenska intradet i den europeiska unionen EU hade formen 4y en
anslutning till Maastrichtférdraget. Déarmed aktualiseras de narmaste
aren gven frdgan oy Sveriges medverkan i den planerade ekonomiska
och monetara unionen EMU. Om EMU forverkligas for Sveriges del
far detta vissa patagliga forfattningspolitiska konsekvenser,  gom
drastiskt  satter punkt for alla tidigare diskussioner senast |
Riksbanksutredningen SOU  1993:20 4y, Riksbankens stélining och
om Vvardet gy en inhemsk ekonomisk  konstitutionalism. En hornsten i
EMU-konstruktionen ar namligen att de centrala delarna 4, den
nationella  penningpolitiken ~ éverldts till ¢, europeisk centralbank.

| det féljande yser jag att behandla frdgan o, Sveriges anslutning
till den monetara unionen |, en alldeles speciell synvinkel. Jag

intresserar  mig for EMU  utifrdn  ett forfattningspolitiskt och
demokratiteoretiskt perspektiv.  Analysen géller huruvida EMU kan
rattfardigas  givet att  tar demokratins ideal allvar. Det problemet

kan i sin tyr delas ypp i tvd olika fragor, gp forsta gom géller EMUs
demokratiska legitimitet och g4 andra gy ror EMUs  bidrag il
demokratins  legitimitet:

| Ar EMU demokratisk
2 Ar EMU bra for demokratin

| forstone kan det tyckas gom om svaret pa den forsta frgan &ven ger
svaret den andra, dvs EMU &r bra for demokratin endast under
forutsattning  att EMU  &r demokratisk.  Kanske &r det ocksd s& de flesta
av oss Uppfattar olika torfattningspolitiska  arrangemang, men ett sadant
synsatt ar inte alls sjalvklart. Vid narmare eftertanke visar det sig att
vart politiska system rymmer en fad institutioner gy, inte i sig kan gora
ansprdk  att fungera demokratiskt ~ exempelvis rattsvasendet _ men
dar  &nda tanker ogg att de utgor en vasentlig del i gn demokrati. |
princip borde o Ocksd beakta den &terstdende svarskombinationen
demokratiskt  fungerande institutioner gy, ar till skada for demokratin
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i dess helhet o, i detta sammanhang &r det inte alls nodvandigt att
vidare fundera @ver dess empiriska relevans.

Syftet med min analys ar i forsta hand gt reda yt olika
argumentationslinjer: Hur ar det mojligt att resonera om EMU fran
demokratiska  utgdngspunkter  och under forutsattning  att pan Vil
argumentera konsistent  Det exakta resultatet beror givetvis pa hur man
lagger upp en analys 5 detta slag "som a5 ropar far man Svar’.  Men
for de flesta ar det rimligen uppenbart redan frdn boérjan att EMU inte
alls ar tankt att tillfredsstéalla snavt demokratiska synpunkter.
Misstanken arbetshypotesen  ar séledes gatt den férsta 4, frgorna
bor besvaras med ett nej. | likhet med g vanlig empirisk undersokning
ska emellertid denna hypotes utsattas for hardhant granskning. For att
analysen ska tillfisra  négon insikt om, problemets karaktdr bor |an
darfor tillata  relativt generésa granser for vad goy frdn demokratisk
synpunkt far passera som godtagbart.

Ett annat, kanske annu viktigare, satt att ge analysen g realistisk
eller rimlig pragel &r att undvika det goy brukar  bendmnas
Nirvanaansatsen. Den foreslagna  EMU-konstruktionen med gp
europeisk centralbank bor da inte stallas mot ett rent demokratiskt ideal
utan mot ett verkligt alternativ. | det foljande kommer  darfor
Maastxichtfordragets ~ forslag med ¢, politiskt oberoende europeisk
centralbank  att jamféras med béde den , gallande ordningen med g,
relativt  fristhende oy and& politiskt  understdlld  riksbank  och
Riksbanksutredningens  forslag o en politiskt  ,er Oberoende nationell
riksbank.

Det finns ocksd anledning att inledningsvis patala vissa
metodmassiga Overvdganden eller antaganden goy, ligger till grund for
den féljande analysen. For att ¢ver huvud taget kunna besvara sina
frégor ar det allid nodvéndigt att gora vissa avgransningar. Till gp, del
handlar det o, forenklingar 5, analysmodellen gy, ar mer eller mindre
triviala och oskyldiga. Man #r emellertid ocksa som regel tvungen att
alagga sig vissa begransningar goy inte alls behéver o4 harmlésa.
Medveten oy att jag gér mig skyldig till g forenkling, kommer jag
sdledes andd att resonera som om Sverige har egt val. Darmed bortser
jag frén &tminstone tva olika typer gy komplikationer,  gom reellt sett
kan komma att a5 avgorande for den faktiska handelseutvecklingen.

Med utgngspunkt frén et strikt juridiskt synsatt har det havdats att
anslutningen till Maastrichtfordraget  egentligen inte ger Sverige nagon
mojlighet att vdlja Om ett medlemsland Danmark och Storbritannien

Har skulle vissa sakertvilja hanvisatill forséken att inféra industriell demokrati.
1 Denna legalistiska uppfattning forfaktas 5y professorni EU-ratt Ulf Bemitz se
Lundgren 1996, sid 112.
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undantagna — uppfyller de stipulerade ekonomiska konvergenskraven,
foljer med juridiskt bindande automatik att landet ocksé ska inlemmas
1 det fordjupade monetira samarbetet i enlighet med de ritningar som
aterfinns 1 férdraget.

Den andra sidan av denna forenkling ar att valet till "syvende og
sidst" kanske inte 4r Sveriges. Det ar niamligen inte sjalvklart att 6vriga
lander kommer att vilja ha med Sverige. Avgérande harvidlag ir om
Sverige uppfyller de ekonomiska villkoren, dvs den tolkning av
konvergenskraven som EUs beslutande organ s sméaningom kommer
att gora.

*2 16-1537
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2 De forfattningspolitiska
alternativen

Sverige star infor ett forfattningspolitiskt véagval det penning- och
valutapolitiska ~ omrédet. Valet handlar o, Riksbankens framtida
stallning och kan reellt sett sagas st& mellan tre huvudaltemativ:

o Den p géllande ordningen med g relativt fristhende ey @ndd
politiskt  understélld  riksbank.

o Riksbanksutredningens forslag om en politiskt e Oberoende
nationell  riksbank.

o Maastrichtférdragets konstruktion med o politiskt  oberoende
europeisk centralbank.

2.1 Den nuvarande ordningen

Sverige tillampar sedan 1668 gy ordning oy innebar  att  Var
centralbank med det direkta ansvaret for penning- och valutapolitiken
lyder under riksdagen och inte wunder regeringen. Riksbankens
konstitutionella  stélining regleras ey detaljerat i riksbankslagen, men
huvuddragen i denna forfattningskonsuuktion framgér redan ,, de bada
relevanta paragrafema i regeringsformens kapitel oy fmansmakten.

"12 § Rikshanken &r rikets centralbank med gngygr fOr valuta-
och kreditpolitik. Den skall ocksad framja ett sakert och effektivt
betalningsvasende.

Riksbanken  &r myndighet under riksdagen.

Riksbanken  forvaltas 5, &tta fullmaktige. Sju fullméktige
vélies 5, riksdagen. Dessa vélier for gy tid 5, fem en
fulhnaktig, gom samtidigt skall 5,5 chef for Riksbanken. De
fullmaktige gom Valts 5y riksdagen valjer inom sig ordférande.
Denne far utdbva annat uppdrag eller inneha tjanst inom
Riksbankens  ledning. Bestammelser g, riksdagens val 4
fullmaktige,  om Riksbankens ledning i 6vrigt samt om dess
verksamhet meddelas i riksdagsordningen och g4454 lag.

Fullmaktige  gom riksdagen vagrar ansvarsfrihet 3¢ darmed
skild fran sitt uppdrag. De fulhnalctige gom valts gy riksdagen far
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skilia ordféranden  frdn uppdraget gom ordférande och den gop
ar fullmaktiy och chef for Riksbanken frdn hans uppdrag.

13 & Endast Riksbanken har ratt att ge ut sedlar och mynt.
Bestammelser 5y, penning- och betalningsvasendet meddelas i
Ovrigt genom lag.

I likhet med alla andra myndigheter &r Riksbanken  administrativt

separerad fr&n  regeringens  direkta  ansvarsomréde Men  den
internationellt  sett saregna forfattningspolitiska ~ konstruktionen  &r mer
an bara ett exempel pd den svenska och finska traditionen med
atskillnad mellan ambetsverk och departement. Den bar ocksd tydliga
spar 4y den maktdelningstanke som Ppraglade hela var gamla
regeringsfonn  frdn  1809. Frdgan &r hur detta aysteg frén den strikt
monistiskt, parlamentariska styrningsmodellen  ska tolkas. Narmast till
hands &r att den inbyggda dualismen bor uppfattas ggom ett uttryck for
en Omedveten Kkonstitutionell oklarhet. Trots att riksdagen, gom en del
av fmansmakten, fick ansvaret 6ver Riksbanken &aven efter 1974 ars
gnmdlagsreform, 5 det namligen darmed inte tankt att regeringen
skulle forhindras  att satta si. pragel den ekonomiska politiken. |
stallet narmast forutsattes det it Riksbanken informellt samrddde med
regeringen om penningpolitkens  utformning  S& forhéller det sig i
praktiken fortfarande. Faktum #r emellertid att regeringens inflytande
over Riksbanken iviss man har reducerats under ggngre &r. Riksbanken

styrs sdledes umera av en fullméktigeférsamling, som il sju
attondelar  ar vald 5, och ansvarig infor riksdagen. Dessa sju
fhihnalctigeledamoter  med ggmma Mandatperiod oy, riksdagen valjer
inom sig o, ordférande, en utser ocksd sjalva for perioder oy fem

i taget en riksbankschef — gom blir fullméktiges A&ttonde ledamot. | den
ursprungliga lydelsen g, 1974 &rs regeringsfonn  stadgades daremot att
regeringen skulle utnamna riksbanksfiillmélctiges ordférande. Vanligtvis

3Regeringsformen, kap 9.

Av  Soderlind  Peterssori980, sid66-80, framgar att principen o, ambetsverkens
sjalvstandighet inte alls ar entydig och att uttolkningen gy vad gom &r réddande
konstitutionell ordning inte ar sjalvkliar.

SSeharprop 1973:90,sid354. Belysande gr har kommentareni Petrén  Ragnemalm
1980, sid 234: "Det &  nodvandigt, att den kredit- och penningpolitik gom
riksbanken bedriver samordnasmed den gy, regeringen forda ekonomiska politiken.
Riskenfor motsattningarmellan regering och riksbank motverkas genom reglerna om
val gy fullmaktige i riksbanken. DA valet 5y fullméktige, vilka icke behéver ygrg
riksdagsledamoétepy seriksdagenssalperiod, kommer normalt det eller de partier gom
innehar regeringsmalctenocksa att ha majoritet i riksbanksfullrnaktige.” Jfr zven
Holmberg  Stjemquist 1980, sid 338t.
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var det statssekreteraren i finansdepartementet ., da ftmgerade som
regeringens representant i filhnélgtige. Ursprungligen 5, det dessutom
riksdagen gon direkt utnanmde Rikshankens chef, gom d& ocksd satt
samma 1id gom fullméktige.

Det sager sig sjalvt att en maktdelning 5, detta slag Aamst har
betydelse oy, regeringen befinner sig i minoritet.  Om Vi intresserar 0ss
for de folkvaldas  mojlighet att utéva inflytande sver penningpolitiken
kan det emellertid Pa ett ut om Styrningen utévas gy riksdagen eller
om den sker gonom regeringen. Det ar i bada fallen friga o ett Slags
politisk styrning 5, Riksbanken. — Skillnaden har méjligen betydelse for
den ekonomiska politiken, e den innebdr foga frén rent demokratisk

synpunkt.

2.2 Riksbanksutredningen

Riksbankens  konstitutionella  stéllning har d& och d& varit foremal for
politiska  6vervdganden.  Senast det begav sig var hosten 1995 da
regeringen i sin ¢ k tillvaxtproposition forebddade o, kommande
forandring rérande valutapolitiken:  gnsvaret borde i framtiden ligga hos
regeringen  Den socialdemokratiska regeringens besked ligger i linje
med den ordning gom rdder i manga andra lander och det harmonierar
med den Gverforing 5y huvudmarmaskapet for Riksgaldskontoret oo
vidtogs 1989, ep forslaget kan anda synas forvanande eftersom det
gar stick i stav med de idéer gom armars dominerat debatten under
senare ar. Sarskilt bland ekonomer har tanken varit popular  att
Riksbanken helst borde o politiskt o, fristéende stillning. Fér den
svenska ekonomins del har det uppfattats oy nodvandigt med en
institutionell  reform g5, pa ett betryggande satt markerade att staten
numera menar allvar med inflationsbekampzingen. Lésningen pa detta
ekonomisk-politiska  fortroendeproblem  skulle d& yara att mera tydligt
delegera ansvaret for penning- och valutapolitken till g, riksbank som
inte later sig paverkas gy mer tillfalliga  opinionsvindar.7

Tanken att Riksbanken —bor ., politiskt ey Oberoende I8g ocksd
till grund for det forslag gom lanserades ,,, Riksbanksutredningen, den
senaste ordentliga genomlysningen  , penning- och valutapolitikens
forfattningspolitiska  aspekter. Understodd  ,,, det moderata  statsrédet

6SeProp 95/96:25.
7Set gy Ekonomikommissionens férslag, SOU 1993:16.

15
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Bo Lundgrens tillaggsdirektiv forordade o majoritet inom utredningen
flera olika férandringar gom @lla avsdg att verka i den riktningen.

Den forsta 5, de guan Citerade grundlagsparagrafema skulle
forutom  vissa smarre Strykningar och sprakliga korrigeringar
kompletteras med tvé nya passager. | det forsta tillagget skulle stadgas
att riksdagen har mojlighet att styra den politiska inriktningen  genom
att stifta lagar, men "darutéver far ingen bestamma hur Riksbanken
skall besluta i frdgor gom ror penning- och valutapolitik”. — Den
foreslagna formuleringen  ska forstds mot bakgrund 4y att utredningen
vile f& till stdnd o ordning dar Riksbanken  oavsett politiskt  lage
uteslutande agnade  kraft inflationsbekampning. En tydlig
malfonnulering skulle darfor foras i riksbankslagen: ~ "Malet  for
Riksbankens verksamhet  skall g att véarma penningvardet.”
Utredningen foreslog dartill att mandatperiodema  skulle férlangas il
sju &r, vilket ytterligare skulle bidra till att Riksbanken frikopplades
fran det partipolitiska spelet. Mojligheten  att informellt — utéva paverkan

fullmaktige borde dessutom forsvéras, bland annat genom ett forbud
mot att en fullméktig hade andra politiska uppdrag.

Den andra pya passagen, som var betydligt langre, preciserade
riksdagens méjlighet att avsitta en ledamot gy fullmaktige. Liksom
tidigare skulle riksdagen kunna vagra att ge en fullmaktig ansvarsfrihet
med pafolid att denne tvingades avgd, men Utredningen ville
grundlagsmassigt ~ precisera villkoren  for varie gppan fonn  ay
maktfrantrade. Idén g hér att utrymmet for politiska beddémningar
skulle begransas och att avgorandet i huvudsak skulle geg en Strikt
juridisk  préagel.

Riksbanksutredningens  refomiférslag  har annu inte blivit  genomfort.
Den socialdemokratiska minoriteten  inom kommittén  hévdade i sin
reservation att foréndringarna var Onbdiga och troligtvis helt
verkningslésa. Trots regeringsskiftet efter valet 1994 ar det emellertid
inte uteslutet att vissa delar &ndd kommer att forverkligas. Ett v
motiven bakom utredningsférslaget  yar namligen att harmoniera  det
svenska regelverket med de krav pd de nationella centralbankerna

som
stalls i Maastrichtférdraget.

3SOU 1993:20. Kommittén tillsattes ursprungligen  varen 1991 4 Erik Asbrink,
statsradi den davarandesocialdemokratiskaregeringen.| januari 1992 andradehans
eftertradareBo Lundgren badedirektiven och personsammanséttningenKommittén
fick da fem ledaméter. Den moderate riksdagsmannen Lars F. Tobisson blev
ordférande och vid sin sida hade han riksdagsledaméternalan Berggvist s, Anita
Gradin s och Carl B. Hamilton fp, samtmarknadsdirektdrenHakan Hansson.
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3 Maastrichtfordraget

Nar och gm det blir aktuellt att genomféra den tredje och sista etappen
av den ekonomiska och monetara unionen  Slutdatum &r enligt
Maastrichtéverenskommelsen satt till | januari 1999  f°arvi européer
vanja ggg Vid att rédkna med den nya valuta  som numera gar under
benadmningen g0, Bakom  detta tilltdnkta  ingrepp i alla EU-
medborgares vardag dolier sig ep planerad konstitutionell férandring
som é&r betydligt mera langtgdende an den oy, forordades
Riksbanksutredningen.  Medlemsléandernas ~ penning- och valutapolitik

ska samordnas med hjdlp gy i forsta handen gemensam europeisk
centralbank ECB, som far on o©verordnad stalining  gentemot
Riksbanken och ¢vriga nationella centralbanker.

Huvudkomponentema i detta europeiska  centralbankssystem
ECBS ar tydliga stadganden , dess malsattning och politiska
oberoende. Att hela EMU och darmed #ven centralbankssystemet — ar
agnat inflationsbekampning eller framjande 4, prisstabilitet ar inte
sarskilt anmarkningsvart. Det  principiellt betydelsefulla i
Maastrichtfordraget ar att prisstabiliteten  uttryckligen  satts fore alla
andra tankbara mal, aven de gop, formuleras inom gpen for den
europeiska gemenskapen.

"Huvudmalet for ECBS skall g5 att uppratthdlla prisstabilitet.

Utan att asidosatta detta mal skall ECBS stédja den allménna
ekonomiska politiken inom gemenskapen i syfte att bidra till att
forverkliga  gemenskapens mal ..."9

Den ya europeiska  centralbanken, men éaven de nationella
centralbankema, ska enligt gy gy de narmast foljande artiklarna
tillforsékras  gp, S& gott gom fullsténdigt oberoende  stallning:

"D& de utovar de befogenheter och fullgor de uppgifter och
skyldigheter 5oy har tilldelats dem gepom detta fordrag och
ECBS-stadgan skall varken ECB eller nagon nationell
centralbank  eller nagon medlem ,, deras beslutande organ
begara eller ta emot instruktioner  frdn gemenskapsinstitutioner

eller gemenskapsorgan, frdn medlemsstaternas  regeringar eller
frdn  ndgot annat organ. Gemenskapsinstitutionerna, gemen-
skapsorganen och medlemsstaternas  regeringar forbinder sig att

9 Romtordraget i desslydelse enligt Maastrichtfordraget och anslutningstordraget,
artikel 105.
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respektera derma princip och att inte soka paverka medlemmarna
av ECBs eller de nationella centralbankemas beslutande  grgan
nar de fullgsr sina uppagifter

Principen oy poliiskt  oberoende &r har ingalunda enbart gpn from
forhoppning. Den understryks  kraftfullt  genom den konstruktion  som
valts for centralbankens bada ledningsorgan, det gk ECB-r&det och

direktionen.

", ECB-r&det skall bestd ,, ECBs direktionsledarndter — samt
cheferna for de nationella centralbankerna.

a Direktionen  skall bestd 5, ordféranden, vice ordforan-
den och fyra andra ledamater.

b Ordféranden, vice  ordféranden och de dvriga
direktionsledamétema  skall rekommendation g, radet,
som Skall ha hért Europaparlamentet —och ECB-radet,
utses genom overenskommelse  mellan medlemsstaternas

regeringar stats- eller regeringschefsniva bland
personer vars auktoritet —och yrkeserfarenhet inom den
finansiella sektorn zr allmant erkanda.

Deras Mmandattid g atta ar; mandatet kan inte fornyas.
Endast medborgare i medlemsstaterna fa&r  vara
direktionsledamoterfm

Motsvarigheten till det svenska riksbanksfullmalctige 4r har det bankrad

som bestar 4, direktionen och de nationella  centralbankschefema. Den
verkstillande  ledningen ska visserligen utnamnas gy Politikerna i
ministerrddet, men nar detta val &r gjort ska centralbanken i stort sett

vara Odtkomlig fér politikema.

Det enda patagliga undantaget fidn denna konsekventa avpolitisering
4r ministerradets handhavande 5, valutapolitiken gentemot  lander
utanfor EU artikel 109. Ministerrddets ordférande ska emellertid  Aven
ha narvaro- och forslagsratt vid ECB-rddets sammantraden  artikel
l09b. I. Forutom att centralbanken ska ha g, skyldighet att arligen
avrapportera  om Sin verksamhet il "Europaparlamentet, radet och
kommissionen samt till Europeiska radet" artikel 109b.3, r denna
rddets ©vervakning 5, centralbanken den enda formella kontroll-

mekanism gom Politikerna  forfogar  Gver.

° Romfordraget i dess lydelse enligt Maastrichttdrdraget och anslutningsférdraget,
artikel 107.
' Romiordraget i desslydelse enligt Maastrichttérdraget och anslutningstordraget,
artikel 109a.
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24 De principiella  skillnaderna

Analysen har sd har langt tagit fasta p& ait valet st&r mellan tre
alternativa ~ férfattningskonstruktioner: status quo eller en forandring i
enlighet med endera Riksbanksutredningens forslag eller Maastricht-

fordragets idéer gy en monetar union. Grovt gett handlar det gy, att ta
stalining till gn mer eller mindre l&ngtgéende foérandring 5, Riksbankens

konstitutionella stalhung. Om i stallet betraktar de tre alternativen

frin o mer principiell  synpunkt inses att skillnaden mellan den
nuvarande ordningen och de tv& alternativa  &ndringsférslagen inte
riktigt  r6r samma Sak. | blda fallen aktualiseras  visserligen g
minskning 5y den politiska  kontrollen,  det rér sSig gm en Utstréckt

delegering 5y penningpolitiken. | Maastrichtaltemativet handlar det
emellertid dessutom ., att Overldta den politiska kompetensen till ett
overstatligt  grgan, Vi har sdledes att gora med tvad skilda aspekter,
graden 4, politiskt  oberoende och graden ,, .federalism.2 Ett
hypotetiskt fjarde alternativ e hér o, konstruktion  dar den europeiska
centralbanken o direkt kontrollerades 5, EUs ministerr&d.

Figur Alternativa  forandringar 5, Riksbankens  stéllning
Federalism
/
ECB
Hypotetiskt Maastricht

fiarde alternativ

Rr b K _.: Riksbanks-
Ildasgé&h utredningen

xPolitiskt

| oberoende

Z SOU 199320, sarskiltsid 128,redogdrfor olika sattatt matagrad ), oberoende.Vad
géllergradyy, federalisimkan man forutom detva ytterpositionema, nationellt respektive
Gverstatligt beslutsfattande, tanka sig flera olika mellanvarianter 4y, konfederalt,
mellanstaligt, samarbete.
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Férutom dessa schematiska skillnader mellan Riksbanksutredningens
forslag och EMU-konstruktionen, bor det emellertid papekas att
Maastrichtférdraget, ~ &ven bortsett fr&n Overstatligheten,  innebar on mer
langtgdende delegering 5, penning- och valutapolitiken. Noga raknat
kan man Ocksd tanka sig ytterligare alternativ  gom G&r langre an
Riksbanksutredningen i friga om politiskt oberoende utan att hanma i
Maaslrichtfrslagets  narmast extrema position. Det gom i s& fall behovs
ar att EMU-konstruktionen kompletteras med g mekanism  gom,
Atminstone i ett yttersta nodfall, medger ett ingripande frén gn politisk
instans. En s&dan mekanism kan endera ha karaktéren 5, undantagslag
eller utformas  gom ett noga Preciserat avtal mellan till - exempel
ministerrddet  och ECBs ledning.

SeAlesina  Grilli 1992, sid 54-58 ang&endeECBs oberoende.Métningen visar
att ECB konstitutionellt éverensstammermed den tyska Bundesbank.
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3 Ar EMU demokratisk

Demokrati  hor till de vardeladdade begrepp gom samhaéllsvetare
ibland onskar att kunde klara ggg utan. Men det ar i praktiken inte
mojligt.  For sa vitt att vi har ambitionen att analysera de politiska
foreteelser oy, méanniskor faktiskt bryr sig g, maste ocksd ta risken
att saga hagot o sddant o, visar sig ygrg kontroversiellt.  Vad galler
demokratin  har dispytema handlat bade g, idépolitiska sporsmal och
om rent praktiskt politiska eller forfattningspolitiska problem.

Nu ska svarigheterna inte overdrivas. Oenigheten ar inte storre an
att det ar mojligt att urskilja vissa grundlaggande idéer och institutioner
som de allra flesta identifierar ~med demokratin. Darmed &r det ocksa
meningsfullt  att resa frAgan om EMU kan betraktas gom en demokratisk
institution.  Svaret ar givetvis fortfarande beroende g, den definition  vi

valier, men om ldter g vagledas g, den Statsvetenskapliga
litteraturen omradet  bor kunna faststilla et val forankrat
demokratikriterium som Kan tjgna gom en rimlig utgéngspunkt for var

utvardering.

3.1 Demokratins innebérd

I den svenska diskussionen oy demokratins  innebord har Herbert
Tingstens skrifter sedan lange varit op sjalvklar utgdngspunkt. Den allra
mest aberopade texten ar Demokratiens problem frdn 1945, dar
Tingsten sammanfattar  sitt synsatt i folj ande klassiska formulering:

"Tron demokratien  ar icke g politisk &skadning i samma
mening gom exempelvis konservatism,  liberalism och socialism.
Den innebar o, uppfattning o, Statsstyrelsens form, o, tekniken
for politiska avgoranden, icke ., de statliga beslutens innehall
och samhéllets struktur. Den kan alltsd betraktas gom ett Slags
overideologi, i den meningen namligen, att den &r gemensam for
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skilda politiska &skadningar. Man &r demokrat, mepn darjamte
konservativ, liberal eller socialist

Tingstens  tes om demokratin  gom en Overideologi  geg ibland  ep
propagandistisk ~ framtoning, pen det centrala budskapet ar i sjalva
verket tamligen okontroversiellt. Demokratin  bor uppfattas som en
partipolitiskt neutral procedur. Just detta citat ger for Ovrigt inte
namnvard vagledning i defmitionsfrdgan,  men en annan Mycket vanlig
tanke ar att demokrati identifieras med forestéllningen om att
medborgarna  under jamlika former styr sig sjalva.  Demokratins

karnbetydelse  skulle darmed ygra nNagot i stl med folkmakr i
kombination med politisk jamlikhet. Historiskt ~ sett har denna allmanna
formel preciserats pé olika stt.

Fram till bérjan 5, 1800-talet uppfattades folkmakten i enlighet med
antikens direktdemokratiska ideal. Det demokratiska — styrelsesattet yar
darmed forbehdllet enbart sm politiska gemenskaper, som t ex Socknar,
stader och andra mindre lokala enheter. Rent praktiskt g detta
omojligt att arrangera INOM en hel nationalstat. S& smaningom blev det
ocksa demokratiskt acceptabelt med den representativa  styrelse-
modellen. Enligt vissa ténkare -t gy den amerikanske grundlagsfadem
James Madison och den brittiske samhallsfilosofen  John Stuart Mill
_ var den representativa styrelsen till och med att féredra. Avgoérande
harvidlag  &r att delegeringen 4y, makt till valda representanter inte
uppfattas gom ett satt att avhénda sig makt. Medborgarna maste ges
mojlighet  att Utkrdva ansvar.  For att ygrg demokratisk méste saledes
“representative government” vara liktydig med  "responsible
govemment". R

Aven jamlikhetstanlcen har genomgatt e, idéméassig forskjutning.
Den demokratiska tanken har hela tiden varit att alla medborgare
politiskt ~ sett &r jamlika, men den narmare preciseringen gy vad som
kravs for att raknas gom fullvardig medborgare  har forandrats.
Migrationen mellan olika lander (gger Vissa speciella problem, gom inte
alls hanteras p& ett enhetligt satt. Bortsett frn detta &r det emellertid i

Tingsten1945, sid57. Tingstensdemokratisyn och sarskilt hanstes om demokratin
somenOverideologharblandannatdiskuterats Hermansson1986, Bostrom 1988,
och Aronson 1990.

5 Den referensgom alla &beroparar har ndgon skrift 4y RobertDahl t gy 1989  eller
1992.

i De klassiska urkundema ar har artikel X i Federalist Papers och Mills
Considerations o, Representative Government.

7 SeharLively 1975, gom framhéller att kdrnani gn demokratiinte i forsta hand ar
attman gesMOilighet att vélja sinarepresentanter,utan att man har g reell méjlighet
attta stallning till oy representanternabor valjas om eller
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dag tamligen allmént accepterat att det bor finnas o aldersgréans for den
politiska myndigheten, men att den enskilde darutéver inte ska behéva
bevisa sin lamplighet gom medborgare.

Problemet med dessa preciseringar 5, demokratins idé &r att det

fortfarande  geg ett tamligen stort utrymme for olika tolkningar nar detta
ska omsattas | praktiken. Redan g, snabb jamférelse mellan den
svenska varianten 5, parlamentarisk demokrati och den amerikanska
modellen med "checks and balances" ger vid handen att folkstyrelsens
ideal kan forverkligas olika satt. Ingen 5, dessa bada typer av
demokratisk  styrelse liknar heller de tvd modeller gq, i litteraturen — lyfts
fram oy forfattningspolitikens bada huvudaltemativ: den brittiska
Westminstermodellen ~ och den schweiziska ~samforsténdsdemolcratin.
Det finns séledes ¢, rad olika forfattningspolitiska ~ modeller och de kan
alla med ungefar ggmma ratt gora ansprék pa att yarg rimliga forsok att
forverkliga  folkstyrelsens  ideal. Men trots den artrikedom — gom
vérldens olika demokratier —uppvisar, réder i dag and& o, tamligen god
samsyn om vad slags institutioner  goy kravs for att ett politiskt system
ska kvalificera  sig gom, demokratiskt. Aven . den exakta preciseringen
kan variera mellan olika forfattare brukar det namligen ggy regel
handla 4, en lista gy ungefar foliande slagzz®

o Den offentliga  maktutdvningen lagstiftande och verk-
stallande  ska kontrolleras 5, fortroendevalda.

o De politiska makthavarna utses i fria, rattvisa och regel-
bundna val.

o Praktiskt taget alla \yxng medborgare har ratt att rosta och
kandidera i dessa val.

X | den internationella litteraturen framhavs detta gom allra tydligast i hollandaren
Arend Lijpharts skrifter, t gx Lijphart 1984. | svenskstatsvetenskaghar det varit ett
standigt aterkommande tema alltsedan Axel Brusewitz och Fredrik Lagerroths
kontroversrérandeden svenskeolkstyrelsendramvéaxt och sarart. Typologin har ocksa
tjanat gom tolkningsinstrument vid analysergy,, modern partipolitik t gy Ruin 1968
och Moller 1986, samtspelarep avgoranderoll i Lewins 1996 analys gy svensk
parlamentarism.

9 Sehardemokiatiradetsapport1996, Demokrati och ledarskap, som argumenterar
for att man ratteligenbor uppfattadessafyra lander Storbritannien, USA, Schweiz och
Sverige ggmexempel fyra i grunden olika forfattningspolitiska demokratimodeller.
Synpunkten bygger  detfaktum att i dettasammanhang ett fruktbart sattkan
urskilja tva olika aspekter 5y styrelseskicket.Jfr Sartori 1993, gom urskilier tva
huvudfragor i denjamférande forfattningspolitiken. Statensstyrelsekan for det forsta
organiseragnligtparlamentarismengrincipermaktsamling eller gom ett presidentiellt
system maktbalans. Valsystemet kan sedan for det andra konstrueras gom ett
majoritetsinriktat eller gom ett proportionellt representationssatt.

Z SeharDahl 1982, sid 101, eller, for g, liknande upprékning, Lijphart 1984, sid 2.
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o0 Alla medborgare  &r fria att ge uttryck for sina asikter, &ven
nar det handlar , kritk 5, de makthavande.

o Pressfriheten ar garanterad, vilket ger medborgarna  tillgang
till alternativa informationskallor.

o Likasd  ar organisationsfrineten garanterad, vilket gy
medborgarna  mdjlighet  att sluta sig ggmman Och politiskt
verka for sina idéer.

Det ar uppenbart att Riksbankens demokratiska — status &r avhéngig vad
som innefattas under den forsta 5, dessa punkter. Vad kan godtas inom
ramen TOr den allmanna principen att maktutévningen kontrolleras 4y
de fortroendevalda och darmed vytterst sett gy folket sjalvt | vilken
utstrickning kan makten delegeras eller overldtas till andra grgan utan
att demokratin  &sidosatts

32 Delegerat ansvar Och Overldtelse av makt

Delegering 5, Makt aktualiserar frén demokratisk  synpunkt tv& olika
men delvis sammanflatade typer 5y komplikationer.  Det gng problemet
géller mojligheten att utéva makt via representanter, Vilket vasentligen
fick sin demokratiska I6sning i och med den representativa demokratin.
Nyckeln till att l6sa problemet &r hér just idén gy, ansvarsutkravande.
Vara demokratiska institutioner  forutsatter gt detta kan fungera &ven
om de direkt folkvalda delegerar makten vidare, men det sager sig sjalvt
att Vvi lOper risken att den demokratiska kontrollen forsvagas, att
ansvarsutkravandet tunnas ut gm Makten delegeras i mer &n ett led _
s k subdelegation _ och d& i synnerhet o, den delegerade kompetensen
ar otydligt specificerad.

Den svenska forvaltningsmodellen kan har sagas representera
standardfallet.  Tanken &r att de folkvaldas styrning ska ske med hjalp
av lagstiftning  och direktiv. Den demokratiska ~ kontrollen riskerar har
att urholkas o styrningen ar oprecis. Samtidigt gnses det snarast vara
vardefullt  att yare Sig riksdag eller regering har mgjlighet att paverka
enskilda &renden. Bade den nuvarande ordningen for Sveriges riksbank
och Riksbanksutredningens  forslag till gy nyordning faller inom rgmen

for denna gyp p& myndigheter och &r séledes i detta avseende
okontroversiella, oy an inte i praktiken oproblematiska.
Konstruktionen i Maastrichtférdraget kan daremot n&ppeligen

uppfattas gom exempel pé g, vanlig demokratisk  forvaltningspolitisk
delegation 5, makt och gngyar. Det spelar harvidlag ingen roll g Vi
utgdr fr&n ett europeiskt eller nationellt perspektiv. | det forstnanmda
fallet kan den negativa bedémningen il oy bdrjian grundas péa det
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faktum att den politiska kontrollen nastan &r obefmtlig inom EMU, men
problemet  forstarks ~ dessutom 5, EUs demokratiska  underskott.
Konstitutionellt sett ar EU gp hybrid. Beslutsfattandet inom de nya
samarbetsomrddena _ utrikes- och forsvarspolitiken, samt det rattsliga
och polisiara samarbetet  har g mellanstatlig eller konfederal karaktar.
Vad géller de ursprungliga omrddena for ekonomiskt samarbete och, i
framtiden, #ven den ekonomiska och monetara unionen kan EU daremot
numera snarast liknas vid g federation, ¢, Overstatlig organisation gom
fattar  beslut goy, binder medlemslanderna. Inte  gpns den  mest
entusiastiske  EU-anhangaren kan emellertid bestrida att EU betraktat
som en Sa&dan federation annu s& lange fungerar demokratiskt — mycket
otillfredsstéllande.

Det alternativa perspektivet ar egentligen inte riktigt rimligt. Vi
tolkar d& namligen Overstatligheten gom ett mycket extremt fall 5y
nationell  delegering, som om EMU yiterst sett yore €xempel ett
konfederalt, mellanstatligt samarbete, vilket innebar att verkligen
tanjer begreppets betydelse. Men sddant har férekommit  forr. Den
tyska  forfattningsdomstolens uppmarksammade dom op EU-
medlemsskapets  grundlagsenlighet utgadr sdledes frdn att Gverstatlig-
heten nar gom helst kan omprévas och att delegationen 5, kompetens
darmed i princip kan &terkallas.  Aven portsett frAn att ett atertagande
av delegation inte alltid framstar g, realistiskt, ar det emellertid &and&
tveksamt oy, detta bor récka for att kvalificera  sig gom demokratiskt.

Att overldta makt till et Overstatligt organ innebar namligen under
alla omstandigheter o mycket speciell form ,,, delegering. Den normala
formen 4, demokratiskt  godtagbar delegering bygger néamligen en
regelbundet férekommande  @versyn. Det boér med jamna mellanrum
goras en provning gy hur delegeringen har fungerat. Overstatlighet
innebar dessutom  att staten och dess medborgare tilldter att ett
overstatligt  grgan ges MOjlighet att utéva makt Gver dem sjalva.
Forvisso kan detta innebéara att den enskilda staten  vinner
handlingskraft  gepnom att den far del 5, den Overstatliga makten, men
det handlar &nda i realiteten om att folket atminstone tillfalligt ger upp
en del gy sin suveranitet.

1 SeharKarlsson 1996.
N Sehar Gustavsson1994.
1Petta r kéarnan iden suveranitetskalkyl gom Utvecklasi SOU 1994:12.
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Figur 2: Olika varianter av delegering

Regelbunden Oversyn
Ja Nej
Ja
Underordnat organ
Nej EMU

Frdn nationell demokratisk synpunkt kan s&ledes overstatligheten och
darmed det europeiska centralbankssystemet ifrdgasattas langs tva olika
linjer. Forutsatt att over huvud taget godtar att dverstatligheten  kan
tolkas  gom en form 5, delegering  ansvarsutkrdvande & i princip
mojligt  har anledning att frAga ogg5 om demokratin  darutéver
forutsatter regelbunden prévning ,, delegeringen och ett forbehdll  mot
delegering gomy innebdr kompetensméssig  underordning.

Av dessa b&da aspekter torde underordningen och darmed trots allt

alva Overstatligheten vara det avgoérande problemet frdn nationell
demokratisk synpunkt. Atminstone  kan det konstateras att den
demokratiska staten | en méngd fall overldter makt till opolitiska
instanser ytan att precisera mekanismer for ansvarsutkravande. Sa kan
man €xempelvis uppfatta det faktum att vi gq, demokrater finner det
acceptabelt att mycket g, valfardsférdelningen i ett samhélle bestams
av mer e€ller mindre anonyma marknadskrafter. Fran demokratisk
synpunkt &r emellertid detta mindre bekymmersamt #n Gverstatligheten,
eftersom marknaden kan betraktas g, villkorligt — frislappt. Fransett o,
del praktiska problem star det hela tiden riksdagen fritt att nar som helst
stifta nya lagar gom motverkar eller korrigerar marknadens effekter.

3.3 En demokratisk penning-  och valutapolitik

Avgorande  for att en Viss politisk ordning ska kvalificera  sig gom

demokratisk ~ och for att gn viss politk ska kunna legitimeras gom
demokratisk ~ &r de egenskaper ¢y kénnetecknar arbetssattet eller
proceduren.  Darmed avgransas definitionen tvd olika hall. | sjalva
definitionsfragan intresserar oss Vvarken  fér den politiska

institutionens tillkomsthistoria eller dess konsekvenser. Tillblivelsen av
det europeiska centralbankssystemet  kan i och for sig betecknas gom
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demokratisk ~_ beslutet att inratta och delta i EMU sker i demokratisk
ordning _ och det kan eventuellt forhdlla sig s att EMU kommer  att fa
goda effekter pa demokratin. Men ingetdera spelar i detta fall ndgon
som helst roll. Vad sedan géller procedurens egenskaper kan demokrati
inte begransas till att folket direkt eller indirekt har méjlighet att vélja
sina representanter. Det maste ocksd finnas mojlighet att pa ett
meningsfullt  satt utkrava  gngyar.

Slutsatsen blir att EMU och varie gnnan konstruktionen med g, helt
politiskt fristdende centralbank knappast kan forordas med
demokratiska argument. Forvisso kan ,gn tdnka sig att maktpolitiska
realiteter  skilier sig betydligt frdn vad goy stadgas fonnellt.  Den
europeiska centralbanken kan sdledes i praktiken komma att bli tvingad
att ta politiska hansyn o, olika slag. Man kan till och med formoda att
en sddan utveckling ar sannolik. Men darav foljer inte att EMU
automatiskt  skulle bli er acceptabel frdn demokratisk  synpunkt.
Formema for det politiska ansvarsutkravandet bor yara formellt
reglerade i opn Overblickbar  procedur. Den for EMUs del negativa
slutsatsen innebar inte att ~ ocksd frdn demokratiska  utgdngspunkter
skulle ygra tvungna att ta avstdnd frdn varje appnan reformering 4y
Riksbankens  stdlining. Avgérande &r inte graden 4, direkt politisk
kontroll, ytan huruvida de folkvalda pa ett meningsfullt satt kan utkrava
ansvar rdn Riksbankens ledning. Den exakta formen fér detta framstar
inte i forsta hand gomp ett demokratiskt  problem, utan gsom ett
ekonomisk-politiskt larnplighetsavgorande.

2"Min kritik mot Maastrichtfordragets konstruktion 5y ECB drabbar séledessven den
tyskaBundesbankse gyannot 13, d&vengm Vet att den senarel Praktiken ingalunda
opererari ndgot politiskt vakuum Marsh, 1993
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4 Ar EMU bra for demokratin

Diskussioner i ideologiskt kontroversiella ~ amnen forsvdras nastan alltid
av att olika typer ay frdgor blandas ggmman. Vad galler demokratin  kan
man som €xempel peka pa att debattorer utan narmare begrundan ofta
later definitioner  tjdna gom hormativa argument. Idén ligger givetvis
nara till hands nar man, som harn definierar demokrati i termer v
politisk  jamliknet.  Politisk  jamlikhet  ar faktiskt inte enbart ett
karmetecken. Det kan ocksd mycket val omfattas ggmy princip. Just detta
faktum  forklarar  varfor a4 Kan yesonera om demokratin gom et
egenvarde. Den demokratiska proceduren kan rattfardiga sig sjélv, utan
vidare hanvisning till andra omstandigheter  sésom ursprung  eller
konsekvenser. Men noga raknat ar den norrnativa frdgan  om
demokratins  varde darmed inte avgjord.

P& samma satt forh@ller det sig med EMU och det europeiska
centralbankssystemet.  Maastrichtfordragets konstitutionella  konstruk-
tion kan nappeligen rattfardigas gom demokratisk, ey déarmed har
inte slutgiltigt tagit stéllning till 4, fordraget &r bra eller Den fragan
fordrar faktiskt ytterligare begrundan. Sérskilt intressant &r gy det kan
forhdlla  sig sd att EMU trots allt &r bra foér demokratin. Kan EMU
uppfattas gom ett positivt exempel pa konstitutionell alvbindning

4.1  Konstitutionalismen som demokratiproblem

Den konstitutionella  reglering 5y politiskt ~ beslutsfattande  gom ~ valt
i Sverige kan vasentligen uppfattas gom ett konsekvent forsok  att
institutionalisera  demokratins grundlaggande idéer, folksuveranitet  eller
folkmakt och politisk jamlikhet. Det ar ytterst sett folket sjalvt gom
avgér hur det ska styras och det ar ytterst sett folket sjalvt gom avgor
i vilken utstrackning folkstyrelsen ska omgardas 4, proceduriella eller
substantiella  restriktioner. Rent konkret betyder det att majoritets-
forhallandet  vid ett val ocksd bor fa genomslag i den férda politiken.
Grundlagens regler ska s& 1&ngt gom Mojligt  St& neutrala i forhdllande
till olika politiska partiers program. Det parti eller de partier gom Vunnit
en Mmajoritet  for sitt progrgm Ska inte  hindras gy grundlagen  att
genomféra det. Det enda vésentliga undantaget &r héar de regler gom
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stadfaster proceduren for att faststélla majoritetens politiska inriktning
vid kommande val. De politiska fxi- och rattigheterna ges darfor  ett
starkt skydd i den svenska grundlagen.

Den har miniatyrartade beskrivningen 5, svensk forfattningspolitik
ger nog en Overdriven bild 4, att Sveriges nuvarande grundlag préglas
av idémassig renlarighet. Men trots denna reservation &terstar oo, ett
faktum ait den svenska forfattningen inte alls zr ndgot typiskt uttryck
for den politiska tanke gom historiskt kédnner under narrmet
konstitutionalism.  En konstitutionen  styrelseordning forknippas i forsta
hand med idéerna o, att statsmakten ska 44 bunden och begransad
i engelskan systematiskt sarnrnanblandade genom tennen "limited
govemment”. De praktiska uttrycken for dessa bada idéer har varit att
konstitutioner  dels tilldelar vissa institutioner  uppgiften att kontrollera
konstitutioners efterlevnad, dels innehdller omfattande kataloger med
medborgerliga  fri- och rattigheter. | den svenska konstitutionen ges
emellertid varken kontrollmakten eller individuella  fi- och rattigheter
nagon starkare betoning.

Konstitutionalismen kan historiskt  sett uppfattas gomp en reaktion
mot det kungliga envéldet. Det 4 inte i férsta hand folkvalde eller
demokrati som anférdes ooy alternativ nar den oinskréankta
kimgamakten ifrigasattes. Mojligen farms det o ansats dértill i sddana
idéer gom harledde  furstens  legitimitet ur folkets  samtycke.
Karnpunkten i denna reaktion 5, emellertid tanken den bundna

statsmakten eller rattsstaten.

"Rattsstatsidén innebar att lagen binder statsorganen _ &ven
de hogsta bland dem  pad ggmma Satt som den binder
medborgarna igemen. Mellan harskare och folk bestar inte bara
ett maktforhallande, dar den gpe befaller den andre, ytan ocksa
ett ratisforhdllande,  dar bada parter har sina bestamda plikter och
rattigheter. Till harskarens rattigheter hor  att befalla

undersétama, men g, hans befallningar gar utéver hans rattsliga
kompetens saknar de bindande kraft, och ofta &aterkommande

rattskrankningar  frén hans sida kan gora att det rattsband o
bestdr mellan honom och undersdtama slites av och att folket
l6ses fran sin lydnadsplikt."2°

Det mest vasentliga i rattsstatsidén r forestéliningen o, on forutsagbar
statsmakt. | dess idealbild kommer den politiska verksamheten nara

25Framstallningen i detta avsnitt bygger ~ Hermansson1986. Jfr aven Sejersted
1984.
28Jansson1952, sid 31.
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administration  och rattstillampning. Det &r lagarna gnparare an regenten
som styr samhillet. Inslaget 5, skapande verksamhet i politiken ska
vara litet. Poliik bor i stéllet ha karaktar 4, rutinpolitik.

Demokratin kan p& motsvarande st uppfattas gom en alternativ
I6sning den politiska styrelsens problem. Den grundlaggande idén _
folksuveréniteten  &r i detta fall att samhéllet ska bemaktiga sig staten;
statsmakten  ska kontrolleras 5, dem gom styrs gy den. Ett sadant
synsatt & uppenbart nera Oppet for aktivism - inom politiken  &n
rattsstatsidealet. Genom tankeg&ngen att staten binds 4, lagar gom har
sin grund i folkets vilja, kan dock idéerna o, rattsstat och
folksuverénitet mycket val férenas. Detta ar den idémdassiga hdrnstenen
iden konstitutionella demokratin.  Men poangen med folksuveranitets-
idealet ligger inte i att staten Ska ygrg bunden, utan i att dess agerande
ska reflektera  folkviljan.

Né&r kravet politisk demokrati  restes for drygt hundra sedan
uppstod inte omedelbart nagon harmoni mellan de tvd l6sningarna
statsstyrelsens  problem. | stallet kom idén o rattsstaten  och
var
férmodligen mera Krassa, men de intellektuellt sofistikerade
foretradarna  for den politiska hdgern betonade att demokratin  innebar
ett hot mot det méttfulla och forutsdgbara agerande gom réttsstaten stod

konstitutionalismen att stéllas upp mot folksuveraniteten. Motiven

for. Demokratins anhangare hévdade & sin sida, att det forflutna inte
skulle tilldtas att utova diktatur @gver samtiden, eftersom “jorden tillhor
de levande och inte de doda’, gom Thomas Jefferson uttryckte saken.
"De doda har inga rattigheter

Folksuverénitetstanken  gick s& smaningom segrande |, denna strid.
Men  och héri ligger den vasterlandska —demokratisynens  egenart
detta kunde ske ytan att rattsstatsidén och konstitutionalismen darmed
forlorade. N&r demokratin under mellankrigstiden  angreps av fascismen
och kommunismen, visade det sig namligen att folksuveréniteten var ett
vam for rattsstaten. Men aven rittsstaten har framgangsrikt  anvants for
att bygga under folksuveraniteten. Idén oy medborgerliga  fri-  och
rattigheter  frigiordes  frdn begrdnsningen till den civila sfaren och
utstracktes till att galla aven politiken. De politiska réttigheterna  kan
ses som 'esultatet 5, ¢ fOrening mellan rattsstatsidealet och
folksuveréanitetstanken. Var demokratiska Overideologi innehaller
element gqy, historiska omstandigheter format till g syntes gy dessa
bada olikartade idéer.

27Den klassiskareferensengr har RousseausDu Contrat Social.
N SeHolmes 1995, sid 141.
29Se har Marshall 1991.
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Den i vasterlandet helt dominerande demokratisynen kan saledes
med fordel uppfattas gom en Sammanfogning ,, réttsstatsidén  och
folksuveranitetstarrken.

"Denna ide rattsstatsidén, som haft o, s& utomordentlig
betydelse for den vésterlandska  kulturen, st&r inte i nagot
omedelbart logiskt samband med den  demokratiska
folksuveréanitetsidén. De bada idékretsarna har emellertid statt i
en s& intim historisk  férbindelse  med varandra, att de helt

genomsyrat varandra. "3°

De bada idealen zr emellertid inte ndgot sjalvklart  satt
harmonierande. Syntesen innebér att delvis motstridiga element fors
samman OCh vdgs mot varandra, men beroende pd& hur syntesen
utformas kan de konstitutionella  elementen endera framja eller hamma
folkstyrelsen.

42 Positiv.  och negativ konstitutionalism

I en nastan trivial bemarkelse ar det givetvis s& gt konstitutionalismen
inte alls stdr i motsats till demokratin. En fungerande folkstyrelse
forutsatter &tminstone  nagot slags konstitutionell reglering.  Den
folkvilia  gqp demokratiskt beslutsfattande ~ ska utgd frdn maste
faststéllas  med hjalp 5, ndgon fonn L, procedur. | sjalva verket kan
man nog Nt eng ténka sig att det finns nagon folkvilja innan folket
stalls infor problemet it avge en rost. Den intressanta konflikten
mellan de bada idealen infinner sig i nasta steg, nar ska ta stallning
till hur beslutsfattandet ska regleras. Forutom den tidigare nanma
neutrala aspekten 4, konstitutionalism, kan har fr&n demokratisk
synpunkt grovt sett skilia mellan konstitutionalismens negativa och
positiva ~ sidor.

Den negativa sidan 4, konstitutionalismen kommer till uttryck i
sddana forfattningsregler  eller stadgar ¢oy, motverkar eller forhindrar
att folkviljan eller, gnarare, majoritetsuppfattningen  ska f& genomslag.

3°Jansson1952, sid 31.
3 Jfr resonemangeti Rothstein ,, 1995, sid 17-23.
N Detta framhélls i Petersson1987, sid 148. Sedan tillkommer problemet att
folkviljan riskerar att y5rg procedurberoendeoch rent logiska grunder aldrig
garanterakan grgimmun mot manipulationmed regelverket. Sehar Riker 1982 och
Hermansson1990, kap7.

Jfr Holmes 1995, kap 5 och 6.
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Det handlar o, regler satta gy tidigare generationer gom hammar det

gemensamma politiska handlandet for ~ dagens  medborgare.
Konstitutionalismen innebar héar o begrénsning 5, folkstyrelsen.
Den andra sidan, den positiva konstitutionalismen representeras P&

motsvarande  sitt 5, S&dana regler gom forstarker folkstyrelsen.  Vissa
regler kan till och med sagas bidra till ett slags foradling 4, folkviljan.

Det demokratiska idealet rymmer inte enbart tanken att folket ska
bestdimma, utan Stipulerar dessutom att beslutsfattandet  ska féregas av
ett offentligt samtal dar medborgarna ges mojlighet att reflektera  6ver
de alternativ gom St&r  dagordningen. Helt folidriktigt — har ocksd regler

om VYttrandefrinet  och lagar o, media o sarstdlining i de flesta
demokratier. Ratt utformad  kan o forfattning forstarka  besluts-
processens  INslag  ay deliberation ~  samtal och reflektion _ och

darigenom  framja folkstyrelsen.
Ett intressant specialfall, till gynes en kombination gy det negativa
och det positiva, representeras gy det slags regler gom g&r under
benamningen konstitutionell alvbindning. | likhet med Odysseus ggom
band sig vid masten for att skydda sig mot de forfériska  sirenema, kan
demokratins  spelregler utformas s& att ~ medvetet skyddar ogg dlva
mot  VAar egen irrationalitet, dumhet eller andra karaktdrsmassiga
svagheter. Detta innebar att  sjalva kan alagga ogg begrénsningar i
syfte att 6ka chansen att f& som vill. Noga raknat zr emellertid detta
ingen kombination av den positva och den negativa Kkonstitutiona-
lismen. Konstitutionell  sjélvbindning & nar frAgan stélls sin spets
endera negativ eller positiv sett med utgangspunkt frdn demokratin.  Om
sjalvbindningen kan omprévas, om folket i efterhand kan vélja bort eller
behdlla sjalvbindningen infor kommande beslut, ar det g variant 4, den

positiva  konstitutionalismen. Om denna motsvarighet till gnsyars-
utkravande  vid delegering inte foreligger handlar det daremot om
negativ  konstitutionalism. Det kan frdn demokratisk  synpunkt aldrig

vara acceptabelt att folkstyrelsen permanent abdikerar. Tanken att det
politiska  beslutsfattandet skulle m& bra g, att demokratin avskaffas

eller stalls under fonnyndarskap &r inte heller acceptabel. i likhet med
alla andra beslutssystem kan demokratin  aldrig ge nagra fullstandiga

garantier mot felaktiga och, gom det kanske visar sig i efterhand, mindre
vélbetankta  stallningstaganden. Till  skillnad  fr&n andra typer ay
politiska  system &r demokratin  daremot tankt att alltid erbjuda gp
mojlighet  att lara ay egna Misstag.

343fr Elster 1984.
3Hermansson1996, sid 130-138 presenterardet kunskapsmassigaargumentet mot
expertvalde och fér demokrati.
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Den idéméassiga spanningen mellan  demokratins ideal och
konstitutionalismen framtrader ett utpraglat satt i lander med
forfattningsdomstol. Forutom gt forekomsten 5, o forfattnings-

domstol forandrar det partipolitiska  spelet- domstolen erbjuder alltid
en Sista chans for minoriteten  att forhindra den politk majoriteten  vill
genomfora  &r det frdn demokratisk  synpunkt grannlaga hur dess
kompetens  &r reglerad. Dess uppgift kan allmant sett ségas yarg att
varna om de demokratiska  spelregler ¢g, finns uttryckta i forfatt-
ningen. Problemet ar att domarna, g, i likhnet med ECBs ledning ar
mer eller mindre odtkomliga for normalt politiskt ansvarsutkravande,
ocksd har utomordentliga  méjligheter att péverka politikens sakliga
inriktning. Om g forfattningsdomstol trots allt ska accepteras | en
demokrati, bdr den darfor tilldelas ett noga preciserat mandat. Sjalva
grundlagen  forfattningsdokumentet _ bor d&, gom den osterrikiske
rattsfilosofen  Hans Kelsen pépekade, r53 mycket strikt utformad och
helt befriad frdn ideologisk fraseologi.

43 EMU  sm  sjalvbindning

Det &rinte sjalvklart att penning- och valutapolitikens  konstitutionella
utformning ska eller bor ha karaktaren L,  alvbindning. Den nuvarande
socialdemokratiska regeringens idé oy att den sjalv amnar ta over
ansvaret for valutapolitiken indikerar  &tminstone fér den delen en
motsatt konstitutionell  strategi. Samtliga de tre huvudaltemativ som har
har beaktats faller dock inom | gjnen for den konstitutionella
alvbindningens  teknik. Béde den |, gallande ordningen och
Riksbanksutredningens  refomiforslag  &r oproblematiska i s& matto att

de kan tolkas goy exempel positiv  konstitutionell alvbindning.  De
vilar - for ggen del ytterst en form 5, demokratisk  legitimitet
arrangemangen rymmer inslag gy politiskt  ansvarsutkravande _ och

erbjuder just darfér A&tminstone principiellt o méjlighet till att framja
demokratin  sjalv.

Med EMU och den europeiska centralbanken  férhdller det sig
annorlunda. Om 5, bortser frAn att praxis eventuellt kan fa en arman
inriktning, ar Maastrichtférdragets konstitutionella ordning  rigordst
utformad i syfte att halla de folkvalda politikerna permanent utanfor det
penningpolitiska beslutsfattandet. EMU &r darfor i detta avseende ett

3QagbyggerdettapaBarry Holmstréms annu opublicerade manus om "Domstolar och
demokrati".



Oom mojligheten att demokratiskt  réttfardiga...

tydligt exempel pa negativ konstitutionell alvbindning  och maste
darfor ocks& sigas yara Nd@mmande for folkstyrelsen.

Inte heller kan EMU motiveras demokratiskt med hanvisning till att
den europeiska centralbanken det monetara omrédet fullgér ep
vakthdllande  uppgift motsvarande den g, fOrfattningsdomstol  har i
forhdllande till demokratin. Méjligen kan mgn hévda att det europeiska
centralbankssystemet uppfyller det kelsenska kravet noga Preciserad
och strikt utformad  malsattning.  Detta forutsatter i s& fall att
upprétthdllandet 5, prisstabilitet framst méter politiska svarigheter och
att det i gn mer teknisk bemarkelse kan uppfattas gom ett tamligen
okomplicerat  problem. Men #ven om S& yore, 4terstdr ett par andra
avgorande skillnader.  En forfattningsdomstol ftmgerar i huvudsak
reaktivt och korrigerande. Den normala ordningen &r att de folkvalda

alva star for beslutsfattandet, men att domstolen i vissa fall
intervenerar _ idealt sett nar demokratin  hotas _ och da ogiltigforklarar
eller korrigerar politikemas ~beslut. Sist, men inte minst, a&r det gy viss
betydelse fr&n demokratisk synpunkt att forfattningsdomstolen  ytterst
sett har demokratin  for Ggonen, medan centralbanken  #r satt att vVarda
marknaden. Det handlar defacto om en Politisk institution, men den &r
tankt att fungera gom om den hade sitt mandat fran marknadens
aktorer.

| ett demokratiskt  politiskt systern ryms en rad olika konstitutionella
arrangemang ~ och institutioner. ~ Somliga 5, dem ar frdn demokratisk
synpunkt langt ifrdn ideala. Deras interna beslutsfonner — kanske inte gpg
uppfyller demokratins ~minimikrav.  For att forstarka det demokratiska
styrelsesattets  legitimitet méaste emellertid  dessa konstitutionella
arrangemang ~ Ytterst sett vara grundade p& ndgot slags demokratisk
legitimitet. De ska kunna omprévas.

37seharAmdt 1996, somtycks havdaatt prisstabilitet ar ett slagsmansklig rattighet,
ett varde gom Starovanfor demokratin.
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5 Kan EMU rattfardigas

Ett alternativt och &n mer generdst satt att argumentera ar att utga frén
frigan om hur en politiskt oberoende centralbank europeisk eller
nationell  gver huvud taget ska kunna rattfardigas eller legitirneras.

Precis gom med demokratin - sjalv _ men ocksd varie grman typ av
institution ~_ finns i huvudsak tre olika argumentationslinjerda

Uppkomst
o Procedur
0 Konsekvenser

For demokratins  del &r sdllan intresserade 4, den forsta typen ay
argument, &ven om demokratins tillkomsthistoria i praktiken kan spela
en nog S& viktig roll for dess faktiska legitimitet. ~ Vanligen, men |
synnerhet vid hogtidliga tillfallen, havdas att demokratin  legitimerar  Sig
alv. Den demokratiska proceduren kénnetecknas 4, kvaliteter gom i
sig &r vérdefulla och demokratin  kan i den meningen sdgas ha ett
egenvarde.

Nar det kommer till kritan tror jag dock att konsekvensargumenten
ar nog Sa centrala, inte bara empiriskt utan aven frén e, principiell
synpunkt. Vi har knappast fomuftsméssig anledning att halla fast vid
demokratin oy en rattvis politisk procedur, om den systematiskt skulle
visa sig ha daliga konsekvenser. Problemet med de flesta
konsekvensargument ar emellertid att de vilar osaker grund. Det &r
som regel svért att avgora om mer demokrati till exempel ger upphov
till - gynnsamma ekonomiska effekter. Det ar just pad grund 4, denna
omstandighet  gom Procedurargumentet  har gop sarskild  kraft.  Om
konsekvenserna ar svara att Overblicka, finns det starka skal att hélla sig
till gy metod gom i sig Sjalv har legitimitet.

Vad galler de konstitutionella alternativen  for framtidens central-
bank har analysen visat att procedurargumentet knappast kan tillampas

38se har Sverker Gustavssonsbidragi SOU 1994:12 bilagedel.

39 Tillkomsthistorien behdver d& inte gng kdnnetecknas 5, genuint demokratiska
kvaliteter. Se har Olsson 1995.

"® Jfr har Hermansson 1994.
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for EMUs del. Atminstone  psr  har underkanna procedurargumentet
i dess demokratiska  tappning. | vissa andra sammanhang finns andra

procedurargurnent _ rattsvasendets  legitimitet  har sin grund i gp
procedur gom i sig inte & demokratisk o i detta fall saknas andra
mojligheter, for sa vitt inte principiell  grund vill argumentera for

det rong expertvdldet. Déremot finns frdn demokratisk  synpunkt inget
att invénda mot den nuvarande Riksbanken eller andra alternativ som
garanterar att penning- och valutapolitiken underkastas ett demokratiskt
ansvarsutkravande.

Inte heller bor godta att EMU, eller for den delen de inhemska
alternativen, skulle  kunna rattfardigas med hanvisning  till  dess
uppkomst. Det ar grmars brukligt i EU-sammanhang att &beropa det
faktum  att EUs instititioner har tillkommit i demokratisk  ordning.
Visserligen  har detta sékert betydelse for EUs faktiska legitimitet i
medlemslanderna. Men ett sadant argument & rent principiellt inte
sarskilt dvertygande. Aven Hitlerregimen kan sigas ha haft demokratisk
legitimitet i den meningen. Mgjligen kan 4, tdnka sig att detta andd
ar ett slags nodvandigt villkor for gt alls ska acceptera en Minskning
gy demokratin.

Avgérande  for oy EMU och hela EU i dess nuvarande tappning
alls ska kunna legitimeras &r att det nya arrangemanget har pavisbara
goda konsekvenser. Och just har tycks EMU ha sin akilleshél,
atminstone att déma 5, den nuvarande debatten mellan olika
ekonomerf”  EMU &r ett vAgspel med tamligen oklara konsekvenser.
Om den ekonomiska utvecklingen forléper i gynnsamma banor kommer
Europas folk att dra nytta gy ett fastare valutasamarbete, men om
Europa i stallet drabbas ., ekonomiska problem kan EMU till och med
innebéara ett hot mot EU sjalv. | stdllet for gt bidra till en fortsatt
europeisk integration, finns risken att EMU skapar ett folkligt missnoje
som effektivt motverkar den utveckling L, EU gom Maastrichtférdraget
syftade  till.  Problemet med EMU ar att den vid riskfyllda
beslutssituationer il skillnad frdn ett demokratiskt — beslutsfattande .
inte kan falla tillbaka pa ett legitimerande procedurargument.  Det tycks
sdledes gom om Maastrichtfordragets  arkitekter  har efterlamnat  op,
skrivbordsprodukt som ingen kan fororda p& demokratiska eller
rationella  grunder. EMUs tillskyndare — méaste darfor forlita sig pa
historicistiska ~ forhoppningar oy, att Europas politiska framtid vilar pd
en hatumodvéndig  fortsatt integration.

4 Jag har egentligen ingen riktig éverblick, utan grundar min bedémning  6vriga
underlagsrapporteill EMUutredningcn _ sarskilt Mélitz 1996 _samt Lundgren
1996.
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Som framgatt forhaller det sig annorlunda med den andra foreslagna
nyordningen. Det ar fullt mojligt att utforma en ordning for politisk
kontroll och ansvarsutkrivande inom ramen fér en konstruktion som
andé ger Riksbanken (sérskilt da dess chef) en mer fristaende stallning.
Avgorande for om vi konstitutionellt bér reformera Riksbanken iér i
sadana fall inte demokratiargument, utan synpunkter angéende vad som
anses vara etablerad klokskap rérande ekonomisk politik.
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