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Till  statsradet och chefen for
Utrikesdepartementet

Enligt Maastrichtfordraget  skall EU-landema under 1996 sammankalla en konferens med
foretradare for medlemslandemas regeringar. Konferensen skall undersoka vilka bestam-
elser i fordraget gom behdver andras for att de mal som Star angivna dar skall kunna
uppfyllas. Den har éversynen gy fordraget skall ocksd &ga rym med sikte att EU skall
utvidgas med ett antal lander gom vill bli medlemmar, framst i Central- och Osteuropa.

Regeringen tillsatte den 9 mgrs 1995 gp parlamentarisk utredning infér 1996 ars rege-
ringskonferens  Dir.  1995:15. Kommittén har antagit namnet EU 96-kommittén.  Ord-
férande &r riksdagsman Bjorn ,on Sydow s. Ovriga. ledaméter ar Berit Andnor s, Birgit
Friggebo fp, Siv Holma v, Goéran Lennmarker m, Berit Lofstedt s, Helena Nilsson
¢, Mats Odell kds, Marianne Samuelsson mp, Yvonne Sandberg-Fries s, Sten
Tolgfors  m.

I kommitténs  sekretariat ingdr departementsrddet Ingrid Larén Marklund  huvud-
sekreterare, docent Gullan Gidlund sekreterare  och redaktér Anders Bolling press-
sekreterare.

Kommittén har uppdraget att dels l&ta géra utredningar om viktigare sakfrdgor gom kan
komma att behandlas vid regeringskonferensen, dels stimulera den offentliga debatten kring
regeringskonferensens huvudfrdgor och ge foretradare for olika asiktsriktningar utrymme
att argumentera for sina uppfattningar.

Expertrapporter

Inom rgmen for den forsta huvuduppgiften har EU 96-kommittén givit experter inom framst
statsforvalming, universitet och forskningsinstitut i uppdrag att narmare analysera ett antal
viktiga  frégor gom kan komma att behandlas under regeringskonferensen. En viktig mal-
séttning med expertuppdragen har varit att bygga upp en kompetens i Sverige kring EU:s
stora framtidsfrdgor ~  inte minst i férhéllande till ovriga medlemslander och EU:s
institutioner.  Darfor har det kravts ett ganska brett utredningsfalt. Uppdragen galler i hu-
vudsak féljande fragekomplex:

insyn och 6ppenhet,

EU:s framtida utvidgning _ sdvél konsekvenser gom genomforande bl.a. behoven av

anpassning, relationerna mellan sma och stora stater och andra maktrelationer,
subsidiaritetsprincipen,

den demokratiska kontrollen Europaparlamentets och de nationella parlamentens roller,
maktbalansen mellan institutionerna och effektiviteten i beslutsfattandet,

instrument for legitimitet folkomrdstningar  och méjligheten att saga ypp EU:s fordrag,
EU-medborgarskap och méanskliga rattigheter,

miljopolitik,



jamstélldhet,
regionalpolitik,
gemensam utrikes- och saékerhetspolitik,
réttsliga och inrikes fragor.
Sammanlagt presenterar EU 96-kommittén runt tjugo expertuppsatser.
Foreliggande skrift innehéller tvA rapporter. Den forsta, om de folkvalda parlamentens
roll i EU, har skrivits g, Torbjorn Bergman, filosofie doktor i statsvetenskap, och docent
Gullan Gidlund, bada verksamma vid Statsvetenskapliga institutionen, Ume& universitet.
Den andra, som behandlar frAgorna om insyn och oppenhet i EU:s institutioner och i nagra
medlemslander, har tre forfattare: Magnus Isberg, kanslichef i riksdagens konstitutions-
utskott, UIf Christoffersson, bitradande kammarsekreterare i riksdagen, och Nina Ersman,
pressrad i Paris. Forfattarna gygrar Sjélva for innehallet i sina rapporter.
Foljande skrifter med expertuppsatser har ocksd givits ut;
SOU 1995:123, Subsidiaritetsprincipen i EU Magnus Jemeck.
SOU 1995:131, Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet —och maktbalanser
Janerik Gidlund, Goran Lysén.
SOU 1995:132, Utvidgning och samspel. EU:s Ostintegration  historiskt och
ekonomiskt perspektiv. Forhallandet smastat-stormakt: svenskt identitetsbyte Mikael —af
Malmborg, Ake E Andersson, Bengt Sundelius.
SOU 1996:6, Ett & med EU. Svenska statstianstemans erfarenheter g, arbetet i EU
Statskontoret:  projektledare Thomas Palsson.
SOU 1996:7, Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och sékerhetspolitk infor regerings-
konferensen Gunilla Herolf, Rutger Lindahl.
SOU 1996:15, Union for bade st och vast. Politiska, rattsliga och ekonomiska aspekter
av EU:s sjatte utvidgning Jan Ake Dellenbrant, Rutger Lindahl, Kaj Hobér, Claes G
Alvstam, Ninna R0si6.
SOU 1996:16, Forankring och réattigheter. Om folkomrostningar, — uttrédesratt, medbor-
garskap och manskliga rattigheter i EU Rune Premfors, Lena Stenwall, Ingrid Larén
Marklund, UIf Bemitz, Hedvig Lokrantz Bemitz, Fredrik Bergstrom.

Andra  skrifter

Vid sidan 4y expenuppsatsema ger Kommittén ut en serie smaskrifter, som | mer allman form
presenterar olika problemomraden infér regeringskonferensen och sammanfattar seminarier och
hearingar som kommittén arrangerat. Dessa skrifter &r gratis och distribueras bl.a. till landets alla
bibliotek. Hittills mars 1996 har elva skrifter getts ut. De behandlar &mnen som EU:s tre pelare,
unionens framtida utvidgning, institutionemas interna spelregler och debatten i andra EU-lander.

Stockholm i mars 1996

Ingrid Larén Marklund
Huvudsekreterare i EU 96-kommittén
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Abstract

Sixteen parliaments gre at the heart of the current debate about democracy and legitimacy in
the European Union EU. This report examines two aspects of the European Parliament
EP and ftiteen national parliaments. One the constitutional issues raised by the transfer
of formal political power from the national parliaments to EU institutions. The other the
possibility for popular participation and support for the union relation to issues such zg
citizenship, subsidiarity and gpenness.

The central argument that there exists today g discrepancy between the notion of
democracy embraced by many Citizens and their perception of what the union and does.
However, the unions relatively low level of legitimacy, particularly in some of the northern
member states, can at least partly be counteracted within the framework of the existing
union. For instance, the rules goveming elections to the EP can be revised to promote a
higher tumout. The standing and select committees of the national parliaments cgn Work
more Closely with their counterparts and the European Parliament to ensure European-wide
discussion and preparation of specific policy issues. Both parliamentarians and citizens ¢gn
be provided with more accessible and timely information about proposals being prepared
and considered by the Commission and the Council. Not least, political parties can better
meet the challenge of the future by increasing both cooperation and ideological debate
about the future of Europe. The parties have yet to show that they can combine the role of
representing national interests with gne in which they serve as coordinators of  policy
making at the union level.  they meet this challenge, they can play g fundamental role
remedying the existing low level of legitimacy.

With respect to the need for reform in Sweden, gne possibility the promotion of earlier
and more accessible information about issues under consideration in EU institutions. In
addition, there re 900d reasons to reconsider the existing constitutional  design for
parliamentary scrutiny and coordination of Swedish positions before Council meetings. In
many respects, this process Works well. However, ~ comparison with other member states,

quite remarkable that the present rules do not explicitly allow the Riksdags advisory
committee for European affairs EU-namnden  to present reports and propose debates in the
plenary sessions of the Riksdag. New measures to further involve the standing committees
in the process of scrutiny and coordination should also be considered.

these measures are combined with increased transparency and openness, and EU
actions demonstrate that the principle of subsidiarity has concrete implications, then there
a Possibility that the discrepancy between the ideals held by citizens and the practice of
European decision making will decrease. Demonstrated effectiveness op important policy
areas Of concern to Citizens would also give ygom for hope with regard to the legitimacy of
the European Union.



Den demokratiska
legitimiteten

de folkvalda parlamentens roll i EU

Torbjorn ~ Bergman

och Gullan Gidlund

Den demokratiska legitimiteten

| begynnelsen 5, Europeiska gemenskapen EG g, upprattandet gy, en ny demokratisk
konstitution ingen barande tanke hos initiativtagarna. EG grundlades vid sin tillblivelse
fordrag mellan demokratiska medlemsstater  s& aven Europeiska unionen EU. Ansvaret
for den demokratiska transparensen och kontrollen lades p& medlemmarnas nationella
parlament. Smaningom har Europaparlamentet, genom inforandet 5y direktval 1979, ypp-
fattats ygra en institution gom skulle kunna gygrg for en del gy den demokratiska legiti-
miteten.

Debatten oy en ofillracklig  demokratisk ordning i EU intensifierades i takt med att
integrationen fordjupades; frdgan oy brister i medborgarnas méjligheter att f& insyn och
kunna péaverka EU fick okad uppméarksamhet nar beslut och &tgarder bérjat f& méarkbara
konsekvenser fOr Europas invanare. Kritken 4y de slutna férhandlingarna o unions-
fordraget blev omfattande. Folkomréstningama o, Maastrichtférdraget i b&de Frankrike
och Danmark 1992 gy otvetydiga vamingssignaler om en existerande legitimitetssvikt;
bristande tilltro och delaktighet i det europeiska integrationsprojektet for stora samhaélls-
grupper. De nordiska omrostningarna om medlemskap i EU ett par &r genare Visade &aven de

likartade tendenser.

Forfattarnasyarargemensanfor rapportenEn vissarbetsfordelningar dock skettvilket innebéaratt Gullan
Gidlund hafthuvudansvargtr avsnitterDendemokratiskdegitimitetensamtEuropaparlamentech Torbjorn
Bergmanhaft huvudansvareir avsnittenNationellaparlamentoch EU samtNationellaparlamenioch EU:s
institutioner. Forfattarnahar gemensanfliskuteratolika standpunkterérslagoch slutsatseinom uppsatsens
amnesomrédeWill tackaMagnusBlomgrenHansHegelandMagnussberglngvarMattsonoch Matti Wiberg
for initieradesamtal.
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Det uppenbara avstdndet mellan p&drivande aktérer och tveksamma véljare i den gyro-
peiska integrationen har placerat demokrati- och legitimitetsfrigoma  hogt upp den
politiska dagordningen. Infor regeringskonferensen 1996 &r bekénnelserna till "demokrati’,
"oppenhet” och “transparens” legio i resolutioner och rapporter frdn EU:s institutioner,
europeiska partier/federationen regeringamas dokument och positionsskrivelser, s& aven i
reflektionsgruppens  rapporter den arbetsgrupp gsom EU sjalv har tillsatt for att forbereda
regeringskonferensens dagordning:  Det aterstar att ge om Orden kommer att omséttas i
reformer och handling eller gm de blir liggande den politiska retorikens altare.

| den valbekanta debatten oy, “"det demokratiska underskottet® i EU har Europa-
parlamentet spelat g aktiv roll och féresprdkat gp forstarkning 5y parlamentets stallning.
Debatten oy, det demokratiska underskottet har emellertid fétt o ideologisk slagsida, vilket
medfort att begreppet blivit mindre anvéndbart i demokratianalyser. | den debatten har det
aven funnits gp tendens att jamfora Europaparlamentet med ett nationellt parlament gy
klassisk parlamentarisk modell dar regeringen maste tolereras g5y parlamentet for att
dverleva parlamentarism. Behovet 5y Okad demokrati i EU skall inte enbart stdllas i
relation till frdgan oy, Europaparlamentets maktansprdk. Det hor dven i hég grad samman
med forverkligande gy unionsmedborgarskap, subsidiaritet och offentlighet for medbor-
garna | EU.

Det &ar dock oundvikligt att i varje demokratidiskussion stélla de folkvalda férsam-
lingarnas roll och stalining i blickpunkten. Den svenska riksdagen och andra nationella
parlament besitter lagstiftnings- och beskattningsmakt. De &r i den representativa
demokratin de framsta barama 5, demokratisk legitimitet  Regeringar, folkvalda férsam-
lingar andra nivaer, politiska partier, organisationer g, olika slag, offentlig forvaltning,
en fri press, etc, ar visserligen alla viktiga inslag i g demokrati; men ett gy fundamenten i
modern vasterlandsk demokratisyn &r idén oy, det moraliskt rattfardiga att en folkvald
forsamling skall ha ett avgorande inflytande o6ver all lagstiftning gy nagon vikt.

Fran ait ha varit ett indirekt valt organ i en internationell organisation en sk. forvalt-
ningsunion  har Europaparlamentet utvecklats till g direkt folkvald férsamling med
konturerna gy ett europeiskt partisystem och med ett avgorande inflytande i frAgor gom ror
unionens budget, tillsattandet 5, kommissionen och forhandlingar med lander gom ansoker
om Mmedlemskap i Unionen. P& andra omréden &r dock parlamentets makt starkt begrénsad.
Har har Europaparlamentet gnarast rollen gom forum for opinionsbildning och debatt mellan
folkvalda representanter fran medlemsstaterna.

Den grundldaggande fragestallningen i denna uppsats ar hur det politiska ansvarsut-
kravandet och den demokratiska férankringen 4, EU kan stérkas och utvecklas. Darvid star
de folkvalda forsamlingarnas framtida stéllning inom unionen i centrum.

2 1reflektionsgruppeimgick en representariér varje medlemsstdtan Sverigestatssekretera@unnarLund,

tvérepresentamérén Europaparlamentethep frinkommissionerslutrapportetir dateracs decembefl995.
Den godkandesyy Europeiskaradet vid ett méte i Madrid, 15-16 december1995, som underlag for
regeringskonferensetiagordningRegeringskonferensstanari Turin den29 mars1996.

3 Av praktiskaskal behandlar inte folkvaldaférsamlingar lokal och regionalniva. Dennadiskussiorér
forvissaintressanbchnodvandignendenfallerutanforrgmefor dennaapport.



Den demokratiska legitimiteten i EU kan studeras utifrdn framforallt tv& perspektiv. Det
ena fokuserar demokratin ¢ ett konstitutionellt — perspektiv. Vilka institutionella forhallan-
den kan behéva foréandras utifrdn behovet gy en demokratisk forankring Det andra séttet ar
att  ett mer Overgripande plan analysera forutséttningarna for o folklig forankring gy och
delaktighet i EU. Dé&r &r frAgor oy de politiska partiernas formaga att mobilisera, struk-
turera och kanalisera opinioner, europeisk opinionsbildning och identitet g, vitalt intresse.

| konstitutionell mening framstar svikten i demokratisk legitimitet it i mindre utstrack-
ning yara kopplad till det mellanstatliga beslutsfattandet _ &ven gy det mellanstatliga
forhandlingssystemet  utifrdn o Overgripande demokratianalys perspektiv  tvd ovan kan
vara Svargenomtrangligt  och anonymt for medborgare i gemen. Men dar besitter de
nationella parlamenten formella mgjligheter att utkréva gpngyar gy Sina ministrar; ministrar
som fattat beslut i enhallighet alternativt lagt sitt veto _ men 9att ifrdn uppgjorda
politiska riktlinjer det nationella planet. Den kritiska punkten i demokratihdnseende &r
darmed framst kopplad till det institutionella arrangemanget for Overstatligt beslutsfattande
i form 5y beslut gom fattas med kvalificerad majoritet i rédet. | de fall ministrar forlorar
omrostningar kan inte gpgygr utkréavas det nationella planet. Med okad anvéandning 4y
majoritetsregeln  minskar den nationella basen for folklig férankring. Det blir nddvandigt att
Oka véljarnas mojligheter att paverka beslutsfattandet Overstatlig niva. Vilka forutsatt-
ningar har Europaparlamentet déarvidlag att fylla ep S&dan funktion

I uppsatsen behandlas bada demokratiperspektiven demokratisk legitimitet, men med
viss tyngdpunkt lagd de konstitutionella aspekterna. Darvid &r frdgor o Europaparla-
mentets Maktstallning, politiskt ansvarsutkravande, parlamentets forhallande till véljarna,
Europaparlamentets  relationer till de nationella parlamenten, samt fragor som ror
samradsforfaranden inom de nationella parlamenten g, centralt intresse. Dessutom kommer
vissa nodvandiga villkor for gop folklig forankring, gom ar kopplade till andra forutsattningar
an de rent konstitutionella, att beréras. Det géller framst europeiskt partisamarbete och
frigan oy de politiska partiernas potential att yvarg Nyckelaktorer aven i en europeisk
demokrati, vidare #ven europeisk opinionsbildning och identitet.

Inriktningen gy uppsatsen de demokratiska aspekterna innebar att frAgor gom ror
maktbalansen  mellan institutionerna, EU:s funktionssatt &ven Europaparlamentets
arbetsformer och beslutsstruktur och ey institutionella  férhéllanden faller utanfér amnets
ramar. Dessa problemkomplex studeras i andra expertrapporter.” Vidare kommer, gy
naturliga skal, redogérelser och analyser ggom inbegriper nationella parlament att ha sin
tyngdpunkt i den svenska kontexten.

SeEnklareocheffektivare Om EUzskomplexitebchmaktbalansefva expertrapportdil EU 96-kommittén.
SOU 1995:131.

11
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Demokratins skiftande  villkor

Demokratin  har under &rhundraden formerats och anpassats efter skilda historiska villkor.
Det &r viktigt att ha i &tanke att varje tidsalder maste utforma sina speciella demokratiska
institutioner _ med demokratiforskaren Robert Dahls kénda formulering: "Whatever forms

takes, the democracy of our successors Will not and cannot be the democracy of gy
predecessors".5

Vad &r d& bestammande for utformningen och utvecklingen g5, demokratiska politiska
institutioner ~ Har finns skilda vetenskapliga skolor vilkka ygr och gpn betonar sérskilda
faktorer gom betydelsefulla  foér utvecklingen 5y politiska institutioner En inriktning
betonar den avgorande betydelsen 4y den konstitutionella  ingenjérskonsten och den
medvetna utformningen g, regelsystem for framvéxten 4y politiska institutioner Detta
synsétt upplever gepn en tid tillbaka en rendssans s. nyinstitutionalism bland saval
teoretiker gom Praktiker. “Konstitutionell — design" &r nyckelbegreppet for utformning 4y
politiska institutioner.  Har finns &ven en ftilltro till konstitutionella  och institutionella
bestammelsers inverkan pa den politiska maktens utformning regeringsbildning, valdel-
tagande, partisystem etc.

En annan inriktning ggr socio-ekonomiska faktorer _ framst social utveckling och
ekonomiskt valstdnd o viktiga forklaringar till utvecklingen g, stabila och effektiva
demokratiska institutioner.

En tredje inriktning havdar att det ytterst &ar olika socio-kulturella ~ faktorer gom &r
bestammande for demokratins institutionella utformning. Det innebar att idéarv, identiteter,
attityder, traditionella sociala och kulturella monster paverkar utformningen 4, demokra-
tiska strukturer. S& kommer exempelvis graden gy “civilitet" i betydelsen manniskors \gng
att vara engagerade i olika typer gy sociala organisationer att ha inverkan hur demokratiska
politiska institutioner skapas och hur det politiska deltagandet kanaliseras. Sammantaget
tycks det rdda o viss enighet i uppfatiningen att olika strukturella villkor kan utgéra bade
drivkrafter ~ och kraftfulla  restriktioner  fér utformningen 5, politiska institutioner,
manniskors delaktighet och metoder for politiskt inflytande.

For antikens greker g demokratin férknippad med medborgarskapet och innebar ett
aktivt deltagande i gp politisk gemenskap. Medborgarskapet och utbvandet 5y demokratin i
stadsstatema ygr dock ett privilegium forbehallet ett fatal man. Det begransade antalet
medborgare konstituerade tillsammans demos. | denna polis g, civitas fanns en grund-

SRobertA. Dahl, 1989 Democracyandlts Criticr. London:Yale UniversityPressOp.cit.,s.340.

6 RobertD. Putnam,1993.Making DemocracyWork Civic Traditignsin Modern Italy. PrincetonPrinceton
UniversityPress.

7 En gy torebildemaar John Stuart Mills  Consideratignsyn RepresentativeGovernment.Bland nutida
foretradardor nyinstitutionalismekan namnasWilliam Riker, 1980."Implicationfrom the Disequilibriumof
Majority. Rulesfor the Studyof Institutions" AmericanPolitical ScienceReview, 17:432-446 GeorgTsebelis.
1990.NestedGamesRational Choicein ComparativePolitics.Berkley:Universityof CaliforniaPress.
SKandaforetradardor dettasynsattir RobertA. DahlochSeymout.ipset.

9RobertD. Putnamg g,
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laggande princip, namligen gait alla medborgare 5 kompetenta att handha offentliga
sysslor.

Det demokratiska arvet frdn antiken har under historiens gang i hog grad anpassats till
férandrade samhallsvillkor.  Férestéllningen oy, det politiska deltagandet gom Sjélva kérnan
i medborgarskapet har dock aldrig forlorat mark i den demokratiska idétraditionen. Den
konkreta utformningen g, deltagandet har daremot skiftat gver tiden. Overgéngen fran den
sméskaliga stadsstaten med direktdemokrati till den representativa demokratin i storskaliga
nationalstater gy betydelsefulla steg i demokratins utveckling. De innebar att det demokra-
tiska styrelseskicket formaterades utifran &ndrade forutsattningar, sarskilt ett vidgat med-
borgarskap, men &ven innebar pya metoder for politiskt deltagande. Den allménna
rostratten _ ratten att i allmédnna och hemliga val vélja politiska foretradare och sa sitt
paverka den politiska inriktningen _ blev fundamentet for medborgerligt inflytande i den
representativa demokratin."”

Varje typ av 6ppet politiskt system forutsatter ep viss grad gy legitimitet for att utvecklas
och overleva. Exakt ygr denna niva ligger ar till syvende og Sisdt gn empirisk frdga, nagra
generella nivaer ar inte mojliga att faststalla. Begreppet tillnér de mer svarfangade inom
samhéllsvetenskapen -teoretiskt, liksom empiriskt. Legitimitet definieras i denna uppsats,
som Sa ofta i statsvetenskaplig litteratur, i termer av medborgarnas tilltro till att politiska
institutioner  &r lampliga eller har kapacitet for sina uppgifterfzDavid Beetham konstaterar i
sin analys gy legitimitetsbegreppet att det egentligen innefattar gymman av moraliska och
norrnativa aspekter maktrelationer.  Beethams lyckas i sin metafor @ver legitimiteten
fnga ndgot 5y det latenta och manifesta i dess vasen:

Legitimacy nottheicingonthecakeofpower’which appliedafterbaking complete,
andIeavesthecakeitselfessential_lyunchanged. morelike the yeastthat penneateghe
doughandmakesthebreadwhat 1S."

Den demokratiska legitimiteten vilar vissa grundlaggande forestéllningar oy hur politi-
ken ska organiseras. Det géller idéer gy manniskors lika vérde men dven vissa forut-
sattningar for att demokratiska procedurer ska fungera medborgerliga fri- och rattigheter.
Politken legitimeras  framst gepom allmanna val allman rostratt, det vill saga folklig
forankring.

Demokratisk  legitimitet &r dock inte det enda villkoret for att uppratthdlla ett givet
politiskt system. Ett framtradande villkor &r ocksa systemets effektivitet, det vill saga om
det formar att "leverera”. Tillgodoser de nyttigheter gqom det politiska systemet levererar, de

° PaulBarry Clarke, 1994 CitizenshipLondon:PlutoPress.
" Fér enanalysay demokratinsitvecklingseexempelvislohnDunned., 1992.Democracy.The Unfinished
Journey.508BCto AD1993.0Oxford,New York: OxfordUniversityPressPavidHelded., 1993 Prospectfor
Democracy.CambridgePolity Press.
2 Definition gy legitimiteti termeraytilltro, seexempelvislax WeberochSeymout.ipset.
3 David Beetham1991. The legitimation of Power.Atlantic HighlandsNJ: HumanitiesPresdnternational,
INC.

DavidBeethamgp cit., 5. 39.
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krav och forvantningar gom medborgaren i gemen ©Och tongivande nyckelgrupper i
samhéllet hyser Ett systems Overlevnad kan hotas nar effektiviteten sjunker. Det tycks
finnas gn hogre grad 5y tolerans mot bristande prestationer under tider gy negativ
ekonomisk tillvaxt isystem dar den demokratiska legitimiteten  &r hog.

Demokratin  har under historiens gang visat sig kunna framgangsrikt hantera kriser och
konflikter i politiska system. En breddning 4y, medborgarskapet och medborgerliga
rattigheter till nya grupper kan skapa politisk stabilitet och minska riskerna for social grg, |
det representativa demokratikonceptet i nationalstaten har demokratin funnit metoder for att
hantera behovet g, véaxlingar vid makten. Makthavare behdver inte stortas utan kan ersattas
med andra aktorer i enlighet med de konstitutionella regler gom gdller. Det innebar att
politiskt  ansvarsutkrdvande sker kontinuerligt och att riskerna for ett fortryck gy
konkurrerande grypper reduceras. Mojligheter for medborgarna att i val utkrdva politiskt
ansvar av de valda representantema ar darvid en gy homstenarna i den representativa
demokratin.

Formema for det politiska deltagandet liksom de politiska institutionerna kan under
skilda forutsattningar upplevas och ygra mer €ller mindre effektiva for de enskilda
medborgarna. De har olika rackvidd, det vill sdga att framkomligheten och friktionen for op
interaktion 5y ett givet slag varierar Gver tiden beroende samhaéllssituationen bl 5
ekonomisk-, teknologisk- och kunskap/utbildning/informations Nivd men &ven P& egen-
skaper i det politiska systemet och hos enskilda individer. Nar effektiviteten hos politiska
organisationer minskar betyder detta att rackvidden begransas i interaktionen _ potentialen
for det politiska deltagandet riskerar att reduceras. | basta fall soker medborgama nya véagar
till inflytande, i samsta fall frodas vanmakt och bristande Overensstimmelse mellan den
politiska makten och de metoder gom medborgarna anvénder for ait péverka och géra sin
rost hord. 7

Men det tycks &ven finnas vissa begrénsningar gom har att gér med manniskors
biologiska och mentala formaga att omfatta exempelvis g politisk gemenskap. Man kan
tala gm olika réackhdll dar informationsinhédmtandet eller kunskapsuppbyggnaden kan sétta
granser for mdjligheten till identifikation och engagemang.

| den representativa demokratin utvecklades metoder for politiskt massdeltagande. |
kampen for allman rostratt runt forra  sekelskiftet —skapades pya parti-  och  orga-
nisationsstrukturer gom byggde industrisamhéllets  politiska konfliktlinjer. ~ Under négra
artionden fick denna flora g, politiska partier och organisationer god réckvidd. Det vill saga
att framkomligheten och effektiviteten i dessa organisationskoncept var gynnsam och i
kongruens med industrisamhallets villkor samt de reformerade politiska institutionerna. Det

5 SeymourMartin, Lipset,1959."SomeSocialRequisite®f DemocracyEconomidDevelopmenand Political
Legitimacy"i American Political ScienceReviewVol. 53:69-105; AndersSannerstedt1994. "Teorier gm
demokratisering"Denmodernademokratingroblem.Lund: Studentlitteratur.

1QohnDunned., 19924 3.

7 Begrepperirackvidd" och "rackhall" tilhér den kulturgeografiskadiskursense Gunnar Témqyvist,1993.
Sverigei narverkenrEurgpa.Malmo:Liber-Hermodsoch har har 6verfértsoch applicerats ~ den politiska
analysen.Resonemangedr hamtat yr Gullan Gidlund, "Gransoéverskridanddemokratisk legitimitet” i
Territoriers granserkommande.



senare innebar bland annat att de politiska férsamlingarna fylldes med demokratiskt valda
ledaméter och att kungamakten ersattes med parlamentarism dar regeringsbildningen
byggde regeringens fortroendefulla forhallande till riksdagen och dess politiska majoritet
_ alternativt ersattes med ett maktférdelningssystem.

Men ep bade teoretisk och empirisk iakttagelse ar att politiska institutioner &r unika och
svéra att ersitta med nya. De &r "sega strukturer”, som l&ngsamt anpassas eller forandras
efter tidens villkor. Vi behdver bara  till den representativa demokratins genombrott for
att konstatera detta. D& "arvdes" i hoég utstrackning epn uppsétining etablerade politiska
institutioner _ kungar, parlament, offentliga forvaltningar, rattsvasenden, regelsystem etc.
Demokratiseringen  medforde i vissa fall skapandet gy pyg politiska institutioner, mep ofta
reformeringar och ey eller mindre gradvisa anpassningar till foéréandrade politiska spel-
regler gy de gamla institutionerna. Detta for att justera rackvidden och forbattra kongru-
ensen Mellan de politiska institutionerna och den pyg tidens villkor.

Sedan gp, tid tillbaka stdr demokratin infor ett ytterligare historiskt utvecklingsproblem
att fungera i gp transnationell varld gom i hog grad bars ypp av funktionella natverk
baserade pd modern transport- och kommunikationsteknik,  hdgre grad gy individualism  dér
nationalstatens territoriella granser inte langre utgér de sjélvklara gmarna och restriktio-
nerna for politiska, ekonomiska och sociala verksamheter. Legitimitetssvikten i EU ger en
god illustration till detta problem. Rackvidden i formerna for det politiska deltagandet star
inte i Overensstimmelse med g sig befintiga beslutsstrukturer eller samhallsut-
vecklingen i stort. Invanda koncept for politiskt inflytande upplevs gom mindre effektiva gy
medborgarna och nya har annu inte formerats tillrackligt tydligt och dvertygande.

Beslut fattas pumera av aktorer pa skiftande lokala till globala politiska och kvasi-
politiska grenor dér relationer och ansvarsférhdllanden ar svéra att urskilja. Aven  tradi-
tionella demokratiteorier  stélls svara prov. Ar det mojligt att skapa kongruens mellan
beslutsfattande och medborgamal/véljama i gn varld dar staten inte langre utgdér basen for
den politiska styrelsen En barande tanke i den representativa demokratin &r att med-
borgaren individuellt uttalar sin politiska preferens i ett val och att medborgarna gom helhet
ger sina valda makthavare auktoritet gtt fatta bindande beslut. Samtycke manifesteras
genom Majoritetsprincipen,  gom utgér karnan i legitimitetshanseende.  Statsvetaren David
Held fragar sig i uppsatsen "Democracy From City-states to g Cosmopolitan  Order"
vilkas samtycke och vilkas politiska deltagande ggom ar nodvandigt for att rattfardiga beslut
som ror exempelvis aids, surt regn eller utnyttjiande 5y icke fornyelsebara resurser Vilken
ar den relevanta valmanskaren Till vilken valmanskar ska beslutsfattarna ygrg ansvariga

Vad har d& hant med de "gamla" kanalerna for politiskt inflytande Medlemskapet i EU,
intemationaliseringen individualiseringen ~_ ja, hela moderniseringsprocessen i riktning
mot ett informationssamhalle _ stéller politiska partier infor ett betydande omvand-
lingstryck. Partier, folkrorelser och intresseorganisationer gom Vilar p& politiska, sociala
och ekonomiska skiljelinjer fran forra sekelskiftet har stigande svarigheter att attrahera
yngre generationer och géra inbrytningar i nya framvaxande grypper i samhallet. | vissa fall

X Begreppetsegastrukturer”ggexempelviszPutnagg: Torngvisty g,
9 Uppsats DavidHelded, 19934 5.
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finns potential for anpassning till &ndrade villkor forandringar 5, metoder och former for
politisk  verksamhet; nya frdgor, i andra fall skapas utrymme for framvéxt gy konkurre-
rande organisationer; flexibla néatverk, snabba och slagkraftiga medier, medborgaraktioner
och opinionsyttringar gy mer €ller mindre tillfallig  natur.

Iden grekiska stadsstaten och i nationalstaten 5, utformningen g, demokratin avhéangigt
ett givet territorium _ detta trots stora Skillnader i demos, medborgarskap och politiskt
deltagande. | dagens Europa fattas vitala beslut ofta l&ngt frdn den enskilde medborgarens
verklighet. Det rumsliga avstandet ar inte enbart geografiskt och tidsmassigt ytan har aven
mentala dimensioner. Till viss del kan dessa avstdnd o6verbryggas och avhjalpas med
informationsteknik,  natverk och snabba kommunikationer _ sérskilt for beslutsfattande
aktérer. Men for stora grupper | samhallet befinner sig EU delvis utom rackhall. Det &r en
politisk gemenskap gom kan upplevas frammande och delvis hotfull. | gn Ss&dan situation
kan i stallet andra identiteter _ etniska, regionala, nationella, religiosa eller livstidsbaserade

_ f& fornyad styrka och betydelse for manniskors politiska identifikation och beteende.

Europaparlamentet

| det féllande avsnittet skall Europaparlamentets maktstéllning och potential samt
férhallande till valjarna narmare granskas. Darefter diskuteras forutsattningarna for dess
folkliga forankring, framst de politiska partiernas transnationella samarbete men &ven
europeisk opinionsbildning och identitet.

Europaparlamentets position och potential i EU

Europaparlamentet EP  brukar iblg_nd betecknas gom ett organ Vilket fortfarande soker sin
roll. Vad &r da detta parlament Ar det ett parlament gom ar vasensskilt frén nationella
parlament Om det existerar skillnader _ ja, da ar fragan vidare, gy EP skall strava efter att
ha de nationella parlamenten gom modell _ eller oy det borde sin egen Vag. | det
foliande begréansas ambitionen till att skissera parlamentets korta historia for att ge en bild
av EP:s position och maktpotential.

EP &r redan unikt i S& motto att det ar det enda folkvalda internationella parlament gom
existerat i historien." Samtidigt kan konstateras att EP, i motsats till de flesta nationella
parlament, fortfarande kan registrera g successiv utvidgning g, sin maktsfar. Denna
maktutvidgning  har inte enbart skett i kraft g, fordrag, domstolens prévning och
parlamentets procedurregler, utan &ven med andra medel. EP har genom ett Strategiskt och
operativt manévrerande i bade stort och smatt stravat efter att utoka kompetensen. Till

M Om partietsforandradevillkor geexempelvissullan Gidlund, 1992.Partiernas Europa. Stockholm:Natur
ochKultur; GullanGidlund, 1995."Personval geransikten svensldemokratifANNO 1994.Demokratioch
frinet. Malmo:CoronaAB.

2 KarlheinzNeunreither1994"The Democrati®eficit of the Europarinion". Governmenand Opposition A
Journal of ComparativePolitics. Vol. 29 No. 3299-314.

N Andrew Duff, 1994. "Building 5 ParliamentaryEurope”. Governmentand Oppgsition.A Journal of
ComparativePolitics. Vol. 29.No. 2:147-165.



arsenalen 5, metoder hor att prova regelsystemets granser, utnyttia sin opinionsbildande
roll och géra sin rost hord.

EP ar, utifrin opn mer teoretisk klassifikation, inte ett parlament i klassisk brittisk
parlamentarisk mening utan ING&r i ey mer forbundsliknade struktur. Det bor gparare
jamféras  med Forbundsdagen i Tyskland eller representanthuset i USA. En réttvis
jamforelse  skulle sdledes ygr5 med den typen gy Politisk forsamling.  Goran Lysén
konstaterar i sin studie 5y maktbalansen mellan EU:s institutioner att;

Frdgan gom maste stillas ar i stillet om parlamentet ytrustats med tillrackliga
maktbefogenhetergom hor till EG:s styrelseskick. Ett generellt sporsmél utgér hur
kontrollen skall anordnasgy de maktbefogenhetegom 6verlatitstill EG och dver vilka de
nationellaparlamentemistdirekt kontroll.

I denna foérbundslika, men @nda unika konstruktion gom EU ar, blir frdgan oy, fordelning gy
makten mellan institutionerna och maktbalansen _ "den institutionella jamvikten" _ vital.
Idéer o folksuverdnitet all makt utgdr fr&n parlamentet, gom ar folkets framsta
foretradare  och parlamentarism  exekutiven — maste tolereras gy, parlamentet for sin
existens hor hemma i utpréglade parlamentariska system och kan alltsd inte direkt
dversattas till EU. | sérskilt den politiska debatten tenderar EP att kritiseras utifrdn g mall
bestdende 5y nationella parlament med parlamentarismen gom norm. Resultatet zy testet
tenderar &ven att ygrg Shabbt levererat och alltfér férenklat ~ EP saknar makt

EP har, gom bekant, sin foreglngare i den gemensamma forsamlingen  Common
Assembly gom fanns inom Kol- och Stélunionen frdn 1952. | och med Romfbrdraget och
EG:s tillkomst 1958 kallades den gemensamma forsamlingen for Kol- och Stélunionen,
Euroatom och EG enbart "férsamlingen”. Férsamlingens ledaméter beslot ar 1962 att skifta
beteckning till "Europaparlamentet”. Detta ygr en Viktig symbolisk politisk manifestation
som dock inte kom att accepteras ay EG i sin helhet forran efter ett decennium.

| EG:s ursprungliga fordrag skulle foérsamlingen “exercise the advisory and supervisory
powers Which gre conferred pon by this Treaty" an.I37. Den radgivande och
opinionsbildande roll gom i begynnelsen ofta tillskrevs EP har reviderats nar yassare och
effektivare instrument for maktutdvning successivt tillkommit. Férutom besluten under
1970-talet att ge parlamentet ett Vvisst budgetansvar och inféra direktval har Enhetsakten
Single European Act frdn 1987 och Maastrichtavtalet fem &r ggnare Vvarit de viktigaste
milstolpama i den processen. Direktvalsreformen blev i hég grad gpn nodvandig
forutséttning for den utveckling gom féljde.

Ett viktigt mep ofta forbisett steg i maktutvidgningen gy nér parlamentet bérjade kunna
paverka den budgetédra sidan. Den utvecklingen borjade 1970 sedan budgeten finansierades

23GoranLysén,l995. "Maktbalansemellan:ao/EU:sinstitutionejamte medlemsstaternatillning"i Enklare
och effektivare.Om EU:s komplexitetoch maktbalanser.Tvd expenrapportertill EU 96-kgmmitténSOU
1995:131.

24pid. op.cit.,s47-48.

23JulietLodge,1989."The EuropearParliament from "Assembly'to Co-legislaturechangingheinstitutional
dynamics JulietLodgeed. 77:eEuropeanCegmunityandthe Challengeof the Future.London.
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"med egna medel" tullar vid unionens yitre grans, jordbruksavgifter gom tas ut av
produkter frdn tredje land, 1,4 % zy momsen alla ygror och tjanster inom unionen,
avgifter i forhallande till medlemslandemas BNP  Frdn 1975 har EP i kraft gy férdraget
veto 6ver budgeten i sin helhet. Parlamentet ha skaffat sig eop direkt kontroll Gver de icke-
obligatoriska utgifterna gom inte ar uppbundna i forhandlingar mellan staterna framforallt
inom jordbrukspolitiken. Darigenom har parlamentet i viss man kunnat expandera sitt
verksamhetsfalt eftersom budgetkontroll  gven inverkan atgardssidan _ det vill saga den
sarskilt eftertraktade lagstiftningsmakten. EP har i sin maktkamp skickligt  utnyttjat
tolkningsproblem i frAga oy, avgréansningen mellan icke-obligatoriska utgifter och obliga-
toriska utgifter och frdgan om “finansiella implikationer'.  Det genare iNnebér, enligt
parlamentets mening, att rddet har att i sina lagférslag med finansiella implikationer  visa att
det finns nodvandiga resurser att tillga.

Enhetsakten gy parlamentet okad makt framst inom den inre marknaden. Den Oppnade
for forsta géngen méjligheterna for parlamentet att f& inflytande 6ver lagstiftnings-
processen. Lagstiftningsforfarandet 5 enligt Romfordraget faststallt enligt ordningen att
kommissionen hade exklusiv initiativratt och radet beslutade att anta dessa efter konsul-
tationer med parlamentet. Enhetsakten innebar i korthet ait bestammelser gm "konsul-
tationer med parlamentet’ byttes mot samarbete med parlamentet" inom gp rad omraden.
Parlamentet kunde, om radet inte beaktat parlamentets yttrande vid den forsta lasningen,
avsla forslaget vid den andra lasningen art. 149. Fér att astadkomma &andringar maste dock
en €nighet uppnds i parlamentet 5y en kvalificerad majoritet under vissa tidsfrister och
rddet misslyckats med att uppnd enhéllighet. Samradsforfarandet tillampas bl. 5 inom
omrdden gqop milio, forskning, Europeiska regionala utvecklingsfonden.  Enhetsakten
brukar ses som en brytpunkt i EP:s utveckling eftersom den medférde att parlamentet inte
langre kunde ignoreras gy rddet. Det stérkte otvivelaktigt parlamentets legitimitet gom ett
folkvalt  grgan. Déaremot framstod nettoeffektema 5y enhetsakten yr konstitutionellt,
demokratiskt perspektiv osékrare. EP saknade fortfarande makten for ett reellt politiskt
ansvarsutkravande i forhallande till rddet. De nationella parlamentens kontroll over radet
forsamrades i sjalva verket genom att radet borjade fatta allt fler beslut enligt kvalificerad
majoritet i stéllet fori enhallighet.

Maastrichtavtalet gay EP ett inflytande over tillsattningen 5y kommissionen, ett okad
konsultativ roll framst vad galler de tvd nybildade huvudsakligen mellanstatliga pelarna
gemensam Utrikes- och sakerhetspolitk GUSP, andra pelaren och rattsliga och inrikes
frdgor tredje pelaren. En ytterligare samarbetsforrn inférdes _ "medbeslutande” _ vilket
forenklat beskrivet innebér att parlamentet delar beslutsmakten lika med r&det och att
parlamentet definitivt  kan avsld forslag om man inte kommer verens att.189b.
Forfarandet tillampas framst frdgor gom ror den inre marknaden, konsumentskydd,
utbildning, teknisk utveckling. Medbeslutandeprocedurens grundlaggande idé &r forlikning

26AndrewDuff, 19944 a: Julie Smith, 1995. Voiceof the People.The EuropeanParliamentin the 1990.9.
London:TheRoyallinstituteof InternationaRffairs. EuropeafProgrammeTreatyamendingCertainBudgetary
Provisionsof the Treatiesfran 1970och frdn 1975: Treaty amendingCertain Financial Prgvisignsof the
Treaties.



"conciliation". Om oenighet uppkommer kan det uppstd ndgot gy, en skytteltrafik i
forhandlingshéanseende. En forlikningskommitté kan sammankallas foér gatt underlatta for-
handlingsarbetet. Enligt flera bedomare #r medbeslutandeproceduren i sin nuvarande
utformning alltfér komplicerad och bor darfor forenklas.

EP har enligt fordraget befogenheter att utse ombudsman samt mdjligheten att, enligt
artikel 138b, anmoda kommissionen att lagga fram ett forslag till réattsakt i de frAgor dar EP
uppfattar att en gemenskapslagstiftning krévs for att fordraget skall kunna genomféras. EP
har kravt att kommissionen bor ygrg forpliktigad att syara initiativ ~ frn parlamentet
enligt artikel 138b.

EP saknar gom tidigare har patalats ett direkt inflytande vad géller négon regerings-
bildning. Det finns dock vissa inslag i EP:s kontrollmakt gqom Vvisar utvecklings-
potentialer och darfér bor uppmarksammas. Parlamentet utéver gn demokratisk kontroll
over gemenskapens verksamheter _ i vissa avseenden mer Patagligt, i andra mer P& det
politiskt  symboliska planet. Kontrollen har successivt utvecklas frdn att gélla kommis-
sionens verksamhet till att dven innefatta delar g, radets, och i viss man aven Europeiska
radets verksamhet.

Enligt fordraget skall ordféranden och Ovriga ledaméter gy kommissionen “samfallt
godkdnnas vid g omrdstning i Europaparlamentet” art.158. Parlamenten har ingen
mojlighet att formellt ta stéllning till utseendet gy en enskild kommissiondr, men skall
konsulteras 5y medlemsstaternas regeringar vad géller nomineringen g, ordféranden. Till
detta skall laggas att kommissionen kan tvingas avgd i sin helhet oy forslag om
misstroendevotum  antas med gn Majoritet 5y, tva fijardedelar 4, de avgivna rosterna och
med majoriteten 5, EP:s ledamoter axt.144;  kommissionen skall muntligen eller
skriftigen  besvara frAgor gom stéllts till den eller dess ledaméter 5y parlamentet.
Kommissionen skall vidare 6verlamna g arsrapport till parlamentet, gom i Sin tur enligt
fordraget skall diskutera denna vid ett offentligt sammantréade art. 143. Dartill kommer de
manatliga rapporterna om genomforandet g, budgeten.

Det ar annu for tidigt att beddma hur parlamentet kommer att anvanda sin makt over
kommissionstillsattningen.  Men parlamentet demonstrerade vid premiaren gy Sin nyvunna
roll vid utseendet g, de oévriga kommissiondrema under Jaques Santers ordférandeskap
sin ambition och gjorde relativt langtgdende undersokningar och uttalanden vad galler
enskilda nomineringar _ inte minst efter kommittéutfrAgningen 1995 5, blivande kommis-
siondrer. | realiteten genererar denna uppgift inga langtgdende befogenheter, men sam-
mantaget ger den gp fingervisning o potentialema inte minst i parlamentarisk riktning.
Aven r3det praktiserat ett forfarande dar man besvarar frdgor frdn parlamentet. Vidare
lagger rédets ordférande fram sitt program for parlamentet i borjan gy sin ordférandeperiod.
Vid slutet 5y perioden redogér ordféranden for de uppnadda resultaten. EP har mojlighet att
inratta undersokningsutskott  for att utdva sarskild granskning. EP:s kontrollmakt vis g vis
radet ar dock synnerligen begransad. Betydligt viktigare &ar dar budget- och lagstiftnings-
makten gom kan delas mellan EP och rédet inom vissa omréden.

| forhallande till Europeiska radet och dess tvd arliga sammankomster har utvecklats ett
system dér parlamentets ordférande inledningsvis redogor for parlamentets standpunkter i
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de frAgor gom star dagordningen. Europeiska radet avlagger rapport hos parlamentet
efter toppmétena, dessutom 6verlamnas en &rlig rapport om vad som utrattats under aret.
Det politiska inflytandet fr&n EP torde yara begransat, men arrangemangen Visar tydligt att
aven Europeiska radet upplever sig behéva gp lank till gpn folkvald forsamling gom kan
skapa en aura av demokratisk legitimitet.

En reell maktfaktor i EU &ar EP i de fall gom dess samtycke kréavs for att beslut skall bli
giltigt an.208. pkt 3. Det géller sé&rskilt antagandet g, nya medlemmar, associationsavtal,
strukturfondemas ~ organisation och malsattningar, hen aven i fragor om gemensamt
valsystem, arbetsuppgifter och befogenheter fér gn europeisk centralbank. Enligt fordraget
skall EP ge samtycke till avtal gom ingds med en eller flera stater eller internationella
organisationer och gom "innebér g, associering med Omsesidiga réattigheter och forpliktel-
ser, gemensamt upptradande och sarskilda forfaranden art.238. Vidare kravs samtycke for
ingéende 4, andra avtal gom skapar gp sérskild institutionell gy for samarbetsforfarandet,
eller sddana avtal gom har "betydande budgetmassiga félider fér gemenskapen”, eller
sédana avtal gom medfér andring 5y en réttsakt gom har antagits enligt medbeslutande-
forfarande an.189b.

Erfarenheterna frdn EEC-avtalet, associationsavtal, och den senaste utvidgningen
indikerar att parlamentet patagit sig e "gate-keeper'-roll och ibland markerat missnoje
fordrojt  processer, avgivit  opinionsyttringar, men slutligen inte agerat motstridigt
exekutivens vilja. Potentialema skall dock inte underskattas.

Enligt reflektionsgruppens  slutdokument &r uppfattningen enligt "manga gy oss" att de
beslutsprocedurer gom EP numera har ar alltfor ménga och alltfor invecklade och fore-
sprakar darfor att de reduceras till tre, namligen samrad, samtycke och medbeslutande. Det
senare bor dock kunna férenklas och "manga 4y 0ss" anser att rackvidden 5, med-
beslutandeforfarandet skall 6ka."

Infor regeringskonferensen har EP kunnat félja forberedelserna och paverka dag-
ordningen genom bland annat tva parlamentariker fran de tva storsta partigruppema  deltagit
i reflektionsgruppen Elisabeth Guigou, PES och Elmar Brok, EPP. EP har dven kravt att fa
insyn och att félja regeringskonferensens arbete.

Kontrollmakt, budgetmakt och lagstiftningsmakt ma& 514 fundamentala funktioner i varje
folkvalt parlament. Ett parlament &r tillika gp viktig motesplats for det offentliga samtalet _
s& &ven EP. | den politiska beslutsprocessen star de politiska férsamlingama  for on unik
form gy transparens som inte omedelbart har att gora med offentlighet i offentlighets-
principens mening. Folkvalda férsamlingar med sina offentliga sammantraden arbetar i gp
betydligt mer genomlyst politisk verklighet &n regeringar gor. En intresserad allménheten
kan via radio och TV, genom Protokoll och dokument eller egen néarvaro ta del gy ett
offentligt samtal. Detta torde idag ses som en Siélvklar demokratisk foreteelse gz, de flesta
medborgare i Europa. S& har inte alltid varit fallet. Bristen transparens i radets och
kommissionens arbete bidrar sannolikt till att skapa distans och framlingsskap for hela EU-

' Retlektionsgruppemapport Brysselden5 decemberSN520/95Reflex 21 Stencil.
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systemet. De folkvalda nationella parlamenten och EP har har gn viktig roll _ att framja
Oppenheten och insynen i europeisk politik.

EP &r ett organ som | Kraft ay att vara folkvalt &ven besitter betydande idémakt i unionen.
Parlamentets opinion hors och "réknas" alltmer den "politiska marknaden" i och utanfor
EU:s grinser. Det genare inte minst nar demokratiska vérden satts yr spel i olika delar gy
varlden. EP har utvecklats till ett forum _ o smaltdegel _ for politiska samtal, debatter,
patryckningar, forhandlingar och opinionsyttringar.  Verksamheten bar inte alltid effektivi-
tetens och rationalitets signum. Men sammanfattningsvis torde det ygrg Mojligt att hévda att
den "politiska energin" okat i EP. Detta beror sjélvfallet till viss del maktutvidgning  men
aven den specialisering och koncentraton MEP har den europeiska grena.
Ministerradet har gp helt gnnan arbetssituation, fackministrama har att dela sin tid mellan
europeiska och mer domestika uppgifter. Skulle tanken gy ett geografiskt stationart EP i
Bryssel besannas, torde skillnaderna i arbetssituation ytterligare accentueras.

Kommer d& dversynen gy Maastrichtfordraget gt féra med sig nagon maktforskjutning
som Paverkar EP:s positon i EU EP har i sin resolution infor regeringskonferensen
framforallt havdat att EP bér ha sgmma status som radet inom alla omréden g faller inom
EU:s lagstiftande och budgetmassiga befogenheter. Dessutom bor parlamentets godkan-
nande kravas for alla nomineringar till gemenskapens domstol, forstainstansratten, revi-
sionsréatten och europeiska centralbankssystemets styrelse.  Reflektionsgruppen har i sitt
slutdokument g formulering gom dels visar vérnandet 5y den institutionella jamvikten
dels anger hur komplex demokratifrigan &r:

Att starkademokratininom unioneninnebarbadegp, réttvis representation ygr och en av
institutionernanch g, forstarkningay sdvalEuropaparlamentébom ramenfor denrddande
institutionellgamvikten gomde nationellaparlamentengoll-

Reflektionsgruppen  poéngterar i sitt slutdokument att unionens huvudsakliga inre utmaning
ar "att forsonas med sina medborgare":

Darfor masteden viktigaste uppgifteni den kommandereformenyara att i deraségon
forstarkaunionengdegitimitet.

Reflektionsgruppen gy inte legitimitetsproblemet  l6sning ligga i forsta hand pa att ge EP en
okad roll. "Medborgamas likgiltighet for unionen" &r g Utmaning som Maste gyaras Med:

en korrekt och systematisktillampning gy principerna om demokrati, effektivitet,
dppenhetsubsidiaritebchsolidariteti Europeiskainionen 1

U Europaparlamentgirotokollfrinsammantradeinsdageden 17maj. PE 190.441Stencil.
29bid. op.cit.,s.SVII.

3 Ibid. op.cit.,s.S

3 Ibid. op.cit.,s.s 4.
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Radet gor i sin resolution infér regeringskonferensen samma breda analys vad galler
stravan att starka den demokratiska legitimiteten. EP:s roll ar viktig dérvidlag _ men, menar
radet, den demokratiska legitimiteten maste grunda sig unionens institutionella  system
som helhet.

Europaparlamentets stalining hos valjarna

Det &r ett kant faktum att Europavalen inte varit sarskilt framgangsrika vad galler att
attrahera véljare. Europavalen har bland valforskare betecknats gom "ett andra rangens Vval"
"second-order election”. Utg&ngspunkten i detta synsétt ar att Vissa politiska arenor 4r mer
betydelsefulla &n andra. | nationalstaten &r den nationella zrenan | normalfallet den
viktigaste, vilket ger de nationella valen gp sérskild gynnsam Stéllning bland valjarna. De
blir "forsta angens val' "frrst-order election” och ger ettjamforelsevis  hogt valdeltagande.
Lokalval daremot brukar i de flesta parlamentariska system f& en nagot lagre
uppmarksamhet och kan betecknas gom andra rangens val. Karaktaristisk for ett andra
rangens Val &r att valjarma i gemen inte upplever att ngot viktigt star  spel genom valet
vilket resulterar i ett lagra valdeltagande &n i forra fallet. Ett annat drag ar att sddana val
tenderar att  ett eller annat satt kopplas samman med forsta yangens val- Detta sker aven
om Vvalen hélls vid skilda tidpunkter.

| Europavalen avgérs gom framhéllits ingen regeringsfrdga och EP:s sammanséttning
avspeglas inte i ndgon exekutiv. Véljarna behover alltsd inte ha ggmma beteende gom i
nationella val dar hansyn ofta tas till tankbara regeringskonstellationer. Detta forhallande
kan i viss man forklara varfor sarskilt sma partier tenderar att ha framgdngar i Euro-
pavalen. | g statistisk analys har visats att rostvinsten i Europavalen &r gom storst for de
mycket sma partierna de under 4 % i de nationella valen och ait forlusten gy roster ar
storst hos de storsta partierna de over 30 %. Studien kunde dock inte bekréfta myten om
ett mera generellt skifte frdn partier i mittfaltet till mer extrema partier. Daremot uppvisar
de gréna partierna ett signifikant battre resultat i Europavalen &n i motsvarande nationella.

ENn annan, kompletterande forklaring till smé partiers framgéngar ar att dessa i hogre grad
an storre partier kanaliserat motstdnd mot och missndje med EU. Detta kan dock inte helt
forklara de grona partiernas framgéngar. De har dven foresprékare foér EU bland sina
sjalsfrander.

| tabellen nedan kan skillnaderna i Valdeltagandet mellan Europavalen och de nationella
valen valet gom ligger narmast Europavalet i tid narmare studeras. Forhallandet att

32ReportOntheFunctioningf the Treatyon Europeat/Nion.SN 1821/95.

33Michael Marsch, 1995. "Testing the SecondOrder Election Model after Four EuropearElections.Paper
presentedat the Workshopgn "Thelmpact of Institutional Agreements, Electoral Behavior, ECPRJoint
SessionsBordeaux,France; KarlheinzReif HermanSchmitt,1980."Nine SecondrderNationalElections:
A Conceptudrramework~orthe Analysisof EuropearlectionResultsEuropeardournalof Political Research
Vol.8. Nr.I:3-44.

3 OskarNiedermayer1991."The EuropearElection:CampaignsndResults" EuropeanJournal of Political
Researchyol.19. No.l:3-16.

35%MlichaelMarsh,1995 4 7.



Belgien, Grekland och Luxemburg har rostplikt samt att Italien har ett registreringsystem
som Okar bendgenheten att résta, har givit ep viss stadga nivan i Valdeltagandet totalt sett.
| de tvd senaste valen har Valdeltagandet i genomsnitt legat 62,8 respektive 58,3 procent.
De medlemsstater dar motstandet mot EU varit gom stérst under &ren uppvisar inte ovantat
aven det lagsta Valdeltagandet och den stérsta diskrepansen i Valdeltagande mellan
Europavalen och de nationella Valen. | Danmark har Valdeltagandet i Europavalen i genom-
snitt varit 36,2 procent lagre i jamférelse med valen till Folketinget och motsvarande siffra
for Storbritannien ygr 41,4 procent. Sverige kom, med sitt utomordentligt ldga deltagande i
det forsta Europavalet 1995, att placeras i samma liga. Skillnaden mellan riksdagsvalet
1994 och Europavalet 1995 blev hela 45,2 procent Aven Nederlanderna tillhér denna grupp.

OM man ser  Utvecklingstrenden s& har skillnaderna i valdeltagande mellan de tvé
typerna gy val minskat ndgot béde i Frankrike, Danmark och Belgien. | det separe fallet ar
skillnaderna jamforelsevis forsumbara. Det tycks &ven bli g Okande skillnad i valdel-
tagande i lander gom ar nettobidragstagare _ Portugal, Spanien och Irland. Resultatet i
tabellen ger fog for talet om “férsta-" respektive "andra yangens val" och bekraftar bilden ay
legitimitetssvikten  for EU-projektet.

Tabell 1.Differensen mellan valdeltagande i Europaval och nationella val.
Val till parlament i férekommande fall andra kammaren det val gom ligger narmast ett
Europaval i tid.

Medlemsstat 1979/81 1984/87 1989 1994
Belgien 37 15 27 _ 04
Danmark -37,8 -36,0 -39,5 -31,5
Frankrike -22,5 -21,8 -17,5 -16,2
Grekland 25 _ 43 _ 45 -10,6
Irland -12,7 -25,2 02 -24,5
Italien _ 6,2 _ 56 95 -11,3
Luxemburg 0 0 + 01 L7
Nederlanderna -30,2 -30,4 -32,9 -42,7
Portugal } 0 -16,9 -31,1
Spanien ) 17 -15,1 -17,7
Storbritannien -44,0 -40,2 -39,5 -41

Sverige ) ) ) -45,2
Tyskland -25,0 -31,6 -15,4 -19,0

Europavalen har i hégre grad préglats g, nationella stridsfrdgor, skandaler, politiska och
ekonomiska problem &n gy europeiska politiska frdgor. Det ar ett faktum att Europavalen
ofta blir gy matare medlemsstaterna regeringar och deras prestationer; ett forhallande
som ibland givit ett inte alltfor gladjande resultat for sittande regeringar. Enligt statistiska
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berakningar tenderar regeringsbarande partier att forlora mest om Europavalet intraffar i
mitten mandatperioden.

Det framstér tydligt att de nationella partisystemen fortfarande dominerar gcenen och att
partierna har haft svarigheter att agera transnationellt och europeiskt. Det tycks aven finnas
en Utbredd radsla i manga partier for intern splittring; e radsla gom inte saknar grund. Flera
partier har op fragmentiserad opinion i EU-frdgor inom sina organisationer och har
smartsamma erfarenheter gy vad detta kan leda till. Detta har sannolikt bidragit till att vissa
partier och kandidater inte vgat skapa tydliga profiler infér valen. For att frimja ggm-
manhé&liningen i partier har det upplevts naturligare och enklare att falla tillbaka kéanda,
inhemska skiljelinjer.

Innan direktval infordes &r 1979 utsdg medlemslanderna sina delegater till “férsam-
lingen" utifrdn nagot skiftande principer. Vissa medlemmar uteslét exempelvis partier pa
den politiska ytterkanten frdn sina delegationer. Valreformen 1979 innebar ingen
ldngtgdende koordinering 4, medlemsstaterna valsystem eller skapande gy, ett enhetligt
valsystem for Europavalen. Frdgan o, ett enhetligt valsystem i Europa har varit foremal for
kontinuerliga  utredningar och debatter mep stott politiskt motstdnd och inte resulterat i
ndgon langtgéende refonn.  Sedan 1979 har daremot flera justeringar gjort men fortfarande
foreligger vissa skillnader mellan medlemsstaterna; ett forhdllande gom kan forsvéra
organisering och mobilisering gy Europavalen. Med 1989 &rs val blev exempelvis den
tidsméssiga samordningen battre.  Med Maastricht och unionsmedborgarskapet inférdes
vissa transnationella drag i rostrattsbestammelsema. Det blev mojligt att rosta i kommunala
val och Europaval 6ver medlemsldandemas nationsgrénser; ep unionsmedborgare fick ratt att
rosta och kandidera i annat medlemsland gm man bor dar.

EP har sammanfattningsvis inte lyckats att uppfylla Maastrichtavtalets bestammelse att fa
till stdnd ett enhetligt valsystem. Déar faststilldes namligen att: "Europaparlamentet skall
utarbeta forslag om allménna direkta val enligt g i alla medlemsstater enhetlig ordning”
art.I38. 3 st. For att detta skall godkdnnas kriavs samtycke frdn EP, enhéllighet i radet och
rekommendationer till medlemsstaterna att anta bestdmmelserna i enlighet med deras
konstitutionella  foreskrifter. Reflektionsgruppen  erinrar o forhdllandet i sin slutrapport
och slar fast "att i enlighet med fordraget skall ett enhetligt forfarande faststallas for val till
Europarlamentet”.

Vad géller valséatt avviker Storbritannien fér narvarande mest med sitt utpraglade majo-
ritetsvalssystem i enmansvalskretsar. Ovriga medlemsstater har ndgon form av propor-
tionellt valsystem. Valkrets- och listsystemen varierar. Majoriteten 5y, l&nderna har natio-
nella rikstackande listor medan andra har ey eller mindre omfattande valkretsin-
delningar. Forekomsten gy, regionala listor tycks i hég utstrackning ha samband med graden

36bid.

37JohnFitzmaurice 1975 TheParty Groupsin the EuropearParliament Westmead.

J Blanddeviktigastedokumentemdr: Dehouss®eport1960;Patijin Report1974;SeitlingerReport1982; De
GUChYReport1993Julie Smith,19943.3..

39Awikelsema hadeatt géramed om de nationellavalbestamrrtelsenstipuleradesdndageller vardagsom
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av regionalisering och autonomi for regioner i respektive stat. | det senaste kom-
promissforslaget, baserad  De Gucht-rapporten frdn 1993, foreslads op brittisk anpassning
satillvida att det skall finnas ndgot element 4y propoitionalitet i valsystemet. Men flera
andra punkter, exempelvis vad galler nationella- eller regionala listor, parti- eller per-
sonvalsinslag bejakades variationer.

Frdgan om de aktuella valsystemens inverkan Europavalet _ valdeltagande, orga-
nisering och mobilisering _ har hittills inte studerats namnvart; ett forhéllande gom &r
anmarkningsvart med tanke den betydelse valsystemen ofta roner i studier gom inriktas
pa den nationella kontexten &ven regional och lokal niva. Storbritanniens avvikelse har
dock rént uppméarksamhet och antas kunna upplevas mest problematiskt  valjarsynpunkt.
Majoritetsvalssystemet i Storbritannien har uppenbara fordelar i de nationella valen genom
att det skapar forutsattningar for stabila majoritetsregeringar med vissa Kkorrigeringar  for
fyllnadsval och flytande mandatperioder. | Europavalen vart femte har detta system
emellertid givit utomordentligt hog utdelning vinnande parti, men har i det narmaste
slagit yt det parti gom "forlorat’. Det mest uppmarksammade resultatet uppkom vid valet
1989 d& det grona partiet inte fick négot mandat trots att partiet erhdllit gver tvad miljoner
roster. Ett proportionellt system skulle ha givit gn utdelning tolv ledaméter i Europa-
parlamentet.

Frdgan om Valkretsar _ regionala eller nationella _ har inte heller problematiserats i
ndgon stdrre utstrackning 5y valforskningen.  Utifrdn et forankringsperspektiv  bidrar
systemet med nationella listor till att ©ka avstdndet och anonymiseringsgraden mellan
véljare och valda. Aven med ett fatal mandat i EP torde regionala listor yara att foredra
demokratisk synvinkel. Har torde finnas g malkonflikt mellan mer allmanna demokra-
tintressen & eng Sidan och partistrategiska minska exponeringen gy interna  frag-
mentiseringar, nationella nationalstatens behov gy att bibehdlla kontroll & andra sidan.

Parlamentet har inte bara tillvixt i makthanseende utan &ven i storlek. Nar EG bildades
utdkades platserna frdn 78 till 142, De darefter foérekommande fem utvidgningama
resulterade i successiva 6kningar gy antalet ledamoter. Vid valet 1989 gy antalet 518 men
utdkades efter Tysklands enande och utvidgningen med Finland, Sverige och Osterrike som
nya medlemmar till 626 ledamoter. Infér den planerade sjatte utvidgningen mot Ost- och
Centraleuropa har frigan gm vad gransen gér for parlamentets storlek aktualiserats. EP har
sjalv foreslagit ett "tak" 700 i gp utvidgad union; ett tal majoriteten i reflektionsgruppen
godtagit med foljande partistrategiska brasklapp:

Det har aven foreslagitsgy ndgramedlemmaratt det skulle finnas &tminstonetillréckligt

ménga ledaméter for att garanteraatt medlemsstaternastérre politiska grupper blir
representerade.

| denna frdga maste sjélvfallet hansyn tas till parlamentets mdjligheter att fungera och
arbeta. Men det ar aven yr ett demokratiperspektiv 5y, Vikt att narmare studera vilka

konsekvenser ett maximum 700 ledaméter i ett utvidgat EU kan f& for avspeglingen gy

°® Slutrapporterg_ 3 0p.cCit.,5.S25.
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véljaropinionen  proportionaliteten, men dven for valdeltagandet och organiseringen .,
valkampanjema. Det kan inte uteslutas att ett enhetligt valsystem med maximalt 700
ledaméter péskyndar op utveckling i riktning mot ett europeiskt partisystem dar de euro-
peiska partierna @vertar nomineringsforfarandet frdn de nationella medlemspartiema och att
de forra endast har ratten att presentera forslag.

Ett enhetligt valsystem skapar &ven forutsattningar for inférandet 5, sarskilda
ekonomiska resyrser Partistéd  frdn EP fér att finansiera Europavalskampanjema. De tvd
forsta Europavalen finansierades i hog grad gepom sarskilda valanslag frdn EP. Kritiken
mot fordelnings- och utbetalningskonstruktionen  foér detta anslag kulminerade efter valet
1984. Domstolen gav i ett domslut de franska Le verts ratt i sin kritk gy, medlens
konstruktion och anvéndning. Efter detta har vissa forandringar vidtagits. Medlen far inte
anvandas till valkampanjer och i detta syfte slussas till nationella partiorganisationer.
Domstolen hanvisade i sitt domslut bland annat till problemet med avsaknaden gy ett
enhetligt valsystem for Europavalen; ett forhdllande gom enligt domstolen forsvarade gp
réttvis fordelning gy valkarnpanjsbidrag fran EP."

Hypotesen att den lagre graden 4, mobilisering i Europavalen &r gp naturlig avspegling
av EP:s syaga stallning och maktioshet har funnits med alltsedan resultatet frn det forsta
direktvalet publicerades. | takt med att parlamentet skjutit fram sina maktpositioner har
lyskraften i den hypotesen férsvagats bland forskare.

Den fréga gom slutigen bor stallas, & om valen direkt och omedelbart frambringar
legitimitet.  Legitimitet kan ges som en biprodukt till valen, medan valen skall fungera gom
instrument for representation. Om Europavalen inte fungerar gom instrument for represen-
tation gy unionsmedborgama vilar ansvaret tungt de politiska partierna och deras
bristande forméga att presentera europeiska alternativ. Aven detta ar en Viktig dimension i
en problematisering 5y det demokratiska underskottet i EU."

Europeiskt  partisamarbete,  europeisk opinionsbildning och identitet

En viktig demokratidimension r¢r lankarna mellan medborgarna och den politiska makten.
Vilka férutsattningar finns idag fér g opinionsbildning  gom tar Sin utglngspunkt i de
europeiska politiska frAgorna och gom kan bidra till att skapa g, europeisk identitet

Det finns inom den statsvetenskapliga forskningen gp stigande insikt om att atgarder for
att forbattra demokratin  och 6ka den demokratiska legitimiteten i EU i hogre grad maste
sokas bortom fragor om EU-institutionemas kompetens. En representant for dessa forskare,
Renaud Dehousse, konstaterar att om man gor en jamforelse mellan forutséttningarna  fér g
bred politisk debatt pd den nationella politiska nivdn och den europeiska, framstar den
senare | en inte sarskilt gynnsam dager. Fortfarande tenderar Europafrdgor ha eller
framstalls 5, administratérer och experterna som att ha ep teknisk slagsida, de politiska
aktérerna ar heterogent organiserade och spelreglerna &r okanda for det stora flertalet

" Gullan Gidlund, 1994."Partifinansieringch politisk mangfald En internationellbversikt"i Det gfentliga
stodettill partierna. Inriktning ochomfattning ESO.Ds 1994:31.

Z RudyAndeweg,1994."The Reshapingf NationalPartySystemsl' WestEuropeanPolitics. Specialssuegn
theCrisisof Representaticn EuropeVol.I8, No.3:58-77.
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medborgare. Detta underldttas inte gy att det ar svart att uppfatta 5 den genuina gyro-
peiska debatten fors: ett forhdllande gqomp till viss del kan forklaras 5y bristen pé
Europatackande medier. Dehousse konstaterar att EU fortfarande uppfattas ygrg tekno-
kratisk och "intem":

The Europeampolitical system primarily seerasa closedshop,with membershigonfined
to expertsespousinghe defenceof nationalgr sectorainterestsandnot asa political arena
within which differentconception®f publicinterestcgnbe airedanddiscussed.”

Hur fungerar dad de politiska partierna EU-arenan Finns formagan att inte enbart
anpassa Sig till den europeiska integrationen, ytan OCks& \grg drivkrafter i frdga om
utvecklingen 5, EU Héar ar frégan ytterst om det finns kapacitet i det nuvarande
partivdsendet att yara kanaler for medborgarnas opinioner.

Den europeiska integrationen och EU har skapat behov hos de politiska partierna att
utveckla nya plattformar  for att mer effektivt kunna 6verblicka det aktuella politiska
landskapet. Samverkan mellan likasinnade nationella partier _ transnationellt partisam-
arbete _ har till syfte att skapa forutsattningar for ait frnna I6sningar gemensamma
problem, forstarka partiernas roll inom EU och bidra till att integrationen fordjupas.

Begreppet "transnationellt partisarnarbete” &r férknippat med EU och EP. | EP finns ett
antal politiska partier representerade i partigrupper och gom &nnu endast ger konturerna gy
ett europeiskt partisystem. De kan dock sagas konstituera ett transnationellt —partisystem.
Geoffrey Pridham specificerat i foljande beskrivning de aktiviteter gom ayses inom EG/EU:

whereby political parties of the same ideological tendency from different member
countriesseekio hamoniseandpresentheir European-policyositions.  understoodhat
thisactivity ~conductedwithin the frameworkof the evolving institutionalstructureof the
EEC, specifically with referenceto the EuropanParliamentEP.  This processmay be
consideredn broadtermsasbeeing integrative”.4°

Partisamarbetet @ver nationsgransema i EU har, till skillnad frén tidigare frivilliga kontakter
mellan likasinnade partier, nédvéndiggjorts 5y den konstitutionella utvecklingen inom EU.
Den forsta fasen kom redan nar den gemensamma forsamlingen bildades. D& formerade de
forsta parlamentsgruppema, namligen g socialistisk-, ep liberal- och g kristdemokratisk

grupp . det vill saga de tre "politiska familier" gom var dominerande i medlemslanderna.

Partigruppema byggde sdledes inte nationell tillhérighet ytan politisk askadning.

43Renauddehousse1994."ConstitutionaReform  the EuropearCommunity:Are thereAltemativesio the
MajoritarianAvenue" i WestEuropearPolitics.Specialssuepnthe Crisisof Representation Europe\Vol.18,
No.3:118-157.

Ibid. op.cit.,s, 125.
Om transnationellpartisamarbetge-GullanGidlund, 19925  Gullan Gidlund, 1993,"Politiskapartier_ ett
fritt Europadiv” i JanerikGidlundred. Denpygpolitiska konsertenMalmé:LiberHermods.
46GeoffreyPridham,1982. "ChristianDemocratsConservativeand TransnationaParty Cooperation  the
EruopeanCommunity:Centre-ForwardndCentre-Right", i Zig Layton-Henryed. ConservativePolitics in
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Den andra fasen intradde nar direktvalsreformen gy nara forestdende under 1970-talet.
Partierna upplevde d& et 6kat behov 5, samordning och organisering av Europavalen. De
europeiska samarbetsorganisationema _ de europeiska federationema _ bildades, bestdende
av medlemslandemas likasinnade partier och respektive parlamentsgrupp. Tidigare relativt
svaga eller informella  kontaktverksamheter institutionaliserades. De socialdemokratiska
partierna bildade 1974 Confederation of Socialist Parties of the European Community  De
kristdemokratiska  institutionaliserade  partiledarméten i The Permanent Conference redan
1970 och gex &r genare bildade eit europeisk parti, European Peoples Party EPP. EPP
blev darmed den forsta europeiska partibildningen inom EU och gp milstolpe i gp ténkbar
utveckling i riktning mot ett europeiskt partisystem. Aven den liberala parlamentsgruppen
och liberala partierna inom EG samlades i en egen partifederation, efter ndgra &r med
regelbundna ep informella partiledarméten. Den &r 1972 bildade samarbetsorganisationen
doptes till the European Liberal Democrats ELD, genare Federation of European Liberal,
Democratic and Reform Parties ELDR. Detta andra steg hade &ven att géra med den
breddning och fordjupning gy den europeiska integrationen ggom inleddes under denna tid.

Den tredje fasen i det transnationella samarbete inom EU utvecklades gom en fOlid ay
bildandet g, unionen. Behovet 4, ytterligare fordjupning 5, samarbetet i de europeiska
samarbetsorganisationema blev uppenbart. Under loppet g, ndgra mé&nader ombildades den
socialistiska konfederationen till ett europeiska parti = The Party of European Socialists
PES; den liberala motsvarigheten konstituerade ett europeiskt liberalt parti ~ The
European Liberal, Democrat and Reform Party ELDR. Dartill  bildade det grona
europeiska natverket o fastare sammanslutning i o federation _ The European Federation
of Green Parties.

Politiska partiers ambitioner vad géller att spela gpy central roll i unionen skrevs &ven i
Maastrichtfordraget:

Politiskapartier — europeiskniva ar viktiga som en integrationsfaktorinom unionen.De
bidrar till att skapaett europeisktmedvetandeoch till att uttrycka unionsmedborgarnas
politiskavilja an.138a.

Partiers integrativa formaga har kommit i skymundan i den statsvetenskapliga litteraturen. |
stallet har konflikperspektivet —dominerat och partier har setts gom resultat gy skiljelinjer i
valmanskaren och kanaler for specifika intressen. Ytterst ar det emellertid partiers formaga
att mobilisera gom bidragit till att de varit viktiga integrationsagenter 4, lokala samhéllen,
enhetsstater eller federationer. Seymour Lipset och Stein Rokkan angay i en klassisk studie
tvd kannetecknande drag hos partier, vilka lagger grunden for rollen gom integrations-
agenter vid nationsbyggande. For det forsta etablerar varje parti ett kontaktnat gom lankar
samman lokala miljder rynt omkring i landet. Detta natverk mojliggor starkande gy, den
nationella identiteten. For det andra utgor sjalva konkurrensen mellan partierna epn grogrund
for att satta styrandet gy, det politiska systemet Over striden mellan olika politiska fore-
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tradare.  Till detta kan laggas att partiernas program inbegriper huvudfrdgor gom ar
gemensamma for riket; et forhdllande gom framjar gemensamt upptradande och motverkar
lokala och regionala profiler-ingar.

| ett europeiskt perspektiv satts partiers férméga till integration infér o utomordentlig
utmaning. Ar det mojligt for partier gom har sina rétter i den nationella politiska myllan att
frdn o forhéllandevis ideologisk gamsyn, agera Utifr&n et huvudsakligen —europeiskt
perspektiv  Partierna ar utan tvivel gn gy flera integrationsfaktorer inom unionen. Daremot
har partierna i EP hittills varken varit sarskilt framtradande eller padrivande faktorer i den
europeiska integrationen. Till gn del har det konstitutionella orsaker, framst bristen
mojligheter att ha ett avgdrande inflytande en regeringsbildning och ingd i g opposition
eller ett regeringsunderlag. For ledaméterna i de storsta parlamentsgruppema har, detta till
trots, Starkandet 4y, parlamentets position inneburit att man Stéllt enigheten i parlamentet
over partipolitiska hénsyn. | detta sammanhang &r framvéxten och utvecklingen 5y den
informella  dominerande koalitionen 5y vitalt intresse. Samarbetsformégan mellan de tva
storsta parlamentsgruppema i EP _ socialistgruppen och den kristdemokratiska  parti-
gruppen _ Vilar pa deras majoriteters gemensamma Positiva tilltro till Europas enande,
vilket gér att de bada gér i fronten for férdjupning g4y unionen. Darmed har integra-
tionsstravandena gynnats. Styrkan i detta samarbete ofta &ven tillsammans med den libe-
rala gruppen manifesteras &ven i EP:s "talamanskonferens" dar alla viktiga organisatoriska
beslut fattas bl. 5 férdelning gy uppdrag.

Det kan sdledes konstateras att partierna inom EU har lagt en god grund for
integrationsarbetet. | enlighet med Lipset och Rokkans modell fér nationsbyggandet har de

europeisk nivd _ byggt upp Natverk for att stérka den europeiska identiteten. De har
ofta satt enighet fore partipolitiska hansyn for att 6ka EP:s inflytande i unionen.

Trots detta saknas inte faktorer ggm motverkar ett europeiskt upptrddande. For det forsta
ar detta transnationella samarbete inte utpraglande for samtliga drygt hundra partier ggm ar
representerade i EP. Det &r de storre "partifamiliema”  gom kanske inte s forvadnande har
hunnit langst i natverksbyggandet och med att formulera gemensamma Vvalplattformar infor
Europavalen. Ett véxande antal ledaméter kanner sig inte héra hemma i ndgon grupp och
tillhér de sékallade oberoende, alternativt tenderar at flytta frdn den gng gruppen efter den
andra. Foér det andra har de europeiska partiema/federationema svarigheter att styra och
samordna sina respektive parlamentsgrupper och nationella medlemspartier. Parlaments-
grupperna Praglas gy EP:s arbetssatt; gy organisationsprincip  gom inte utan svéarigheter later
sig kontrolleras. Vissa framsteg har uppnétts i samordningen g, valkampanjer och val-
program, men fortfarande &r dessa europeiska partier relativt l6sa konstruktioner.

For det tredje har de politiska partierna fortfarande ett nationellt beteende g, inte minst
manifesteras genom nationella nomineringar och ett nationellt upptradande i valkampan-
jema. Sarskilt i sma stater och i regeringsbarande partier tenderar transnationellt parti-
samarbete ses som en Metod for nationella partier att hdvda sitt lands intressen. Denna

47seymourMartin, Lipset ~ SteinRokkan,1967."CleavageStructuresPartySystemsand Voter Alignments:
An Introduction'i Lipset Rokkaneds. Party Systemsind VoterAlignments:CrossNational Perspectives.
New York: TheFreeePress.
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partidiplomatiska ~ strategi ar en, Motatgérd, gom partier och riksdagsledaméter vidtar utanfér
landets granser, i gn alltmer intemationaliserad vérld "for att Oka eller bevara Sveriges makt
i varlden och samtidigt vérna om sina nationella maktpositioner”.

Undersokningar visar att om €nighet inte uppnds i g parlamentsgrupp brukar detta ofta
bero att ndgon nationell delegation gar sin egen vag. Det finns aven andra lojaliteter
som hotar enigheten i g partigrupp, exempelvis da ett nationellt intresse &ar sa starkt att det
skar rakt genom Ssamtliga parlamentsgrupper, eller nar tillhdrighet till utskott eller allianser
av olika slag blir éverordnad den parlamentsgrupp som man tillhor.

Formeringen gy ett europeiskt partisystem med reell partikonkurrens i EU skulle innebara
en tydlig profilering i europeisk politik. En sddan utveckling torde ygrg nodvéndig for att
viljarna skall kunna identifiera de politiska frgor och de visioner gom partierna stér for och
vill genomféra. Det innebar att partierna i stigande utstrackning maste ta sig ett politiskt
ledarskap for att formedla kunskap och medvetenhet oy forutsattningarna for europeisk
politik.

Medan vissa intressen foretradesvis —ekonomiska, naringslivsintressen il gypnes med
latthet har funnit strategier fér inflytande p& europeisk nivd har olika sociala och politiska
rorelser betydligt svarare att skifta frdn den nationella till den europeiska grenan. En Viktig
forutsatining  for e Sadan anpassning &r att mer europeisk politik och policybildning  sker
inom EU. Miljérorelsen tycks hittills \ra den mest framgangsrika och har fatt EU:s "6ra".5°
Den bristande rackvidden hos ménga traditionella organisationer ar pataglig. Nya strukturer
har behov 5, att bli exponerade i media. Politiska  protester och aktioner kollektiva
aktioner har idag betydligt h&rdare konkurrens gm uppmarksamheten béde i media och hos
allmanheten &n under 1960- och 1970-talet. Det har skett gp, tillvanjning _ gn normalisering
av protesten. EN annan viktig "troghetsfaktor" &r att invanda inflytandekanaler fortfarande
till on del & intakta i det mellanstatiga samarbetet.” Anpassningsstrategier  fordrojs
darvidlag.

Den mest patagliga skilielinjen sedan gp, relativt 1ang tid tillbaka gar mellan foresprakare
for nationell suverdnitet och mellanstatligt samarbete och verstatlighet. Den skiljelinjen
torde dominera det politiska landskapet for l&ng tid framéver. Men EU tycks ygrg ett
projekt som skapar org bland grupper i Europa som allmant upplever modemise-
ringsprocessen som ett hot mot sina livsbetingelser och identiteter. Modernisering handlar
inte endast om ekonomisk och teknologisk tillvaxt, infrastruktur och kunskap, utan handlar

43Viagnuslemeck,1990."Intemationaliseringchsvenskpartidiplomati'f GoteHansson Lars-GorarStenelo
red. Maktochinternationalisering StockholmCarlssongOp.cit,s.I5l.

49FrancisJacobs,Richard Corbett, Michael Shacketon, 1992. The European Parliament. Secondedition.
Harlow: Longman Studiergy réstningsbeteentiesde tolv stérstanationelladelegationema 979-1980i EP
visar dock att partigruppstillhérighedr ey starkareforklaring till skillnaderi rostningsbeteenda nationell
identitet. Se Leon Hurwitz, 1983. "Partisanldeologyor National Interest An Analysisof Membersof the
EuropeanParliament"j Hurwitz, The Harmonization  EuropeanPublic Policy. Regional Responseso
TransnationalChallengesWestponGreenwooéPress.

5°SidneyTarrow, 1995."The Europeanisatioof Conflict: Reflectiondrom g Social MovementPerspective”.
WestEuropeanPolitics,Vol.I8. No.2:223-251.

5 Ibid.



31

i hog grad om det urbana livet, social och geografisk rorlighet  kort sagt om livsstilar.
Motstdndet mot EU kommer framfor allt frdn landsbygdens folk, l&gutbildade arbetare och
grupper som ser Sig som forlorare i den utvecklingen. Ake Daun konstaterar att frAgan gm
en europeiska identiteten gnarare &r ett uttryck for "modemitetens samhorighet’  an
"mangfaldens kulturella gemenskap I denna konfliktdimension  tycks de politiska elitema
i stor utstrdckning tagit stallning for modemiseringsprojektet, medan de tveksamma och
motstadndarna har f& organiserade politiska kanaler. Hittills har folkomréstningarna varit de
viktigaste kanalerna for missndjet mot modemiseringen. Denna konfliktlinje kommer
sannolikt &ven f& stor betydelse for hur EU go, integrationsprojektet —utvecklas.

Nationella parlamentet och EU

| detta och nastkommande avsnitt diskuteras ¢ rad frgestallningar gom ror relationen
mellan nationella parlament, regeringar och EU:s institutioner. Vilka konstitutionella regler
styr de nationella parlamentens medverkan i unionens beslutsprocesser Hur kan samradet
mellan riksdag och regering organiseras Hur ggr det yt i andra lander Bor de nationella
parlamenten f& gn utokad roll nar unionens institutioner fattar beslut

Nationella  parlament och regeringar i EU

En inriktning inom modern statsvetenskaplig forskning visar att dven gm det inte finns
ndgot nédvandigt och omedelbart samband mellan konstitutionella  spelregler och politiskt
beteende &r regelsystemen ofta 5y pataglig betydelse. Vad galler relationen mellan EU och
medlemsstaterna kan erinras gm att de nationella parlamenten har ratifrcerat de férdrag gom
skapat den Europeiska unionens institutioner. Ett annat konstitutionellt samband &ar de
nationella parlamentens ratt att avsatta respektive regering. Det ar exempelvis ténkbart att
majoritetslaget i ministerrddet paverkas nar ett parlament byter ut en regering mot en annan.
Darmed kan ocksa radets stillningstagande i viktiga sakfragor forandras.

Konstitutionella  regler har ocks& avgérande betydelse genom att de paverkar den relativa
forekomsten 4y, minoritets- och majoritetsregeringar. Det ar vanligt att parlamentet gpges ha
storre inflytande nar regeringen inte har stdd gy en Majoritet 5y, parlamentsledaméterna.  Nar
regeringen inte har ep egen Majoritet okar formodligen ocksd risken for att regeringen och

528ke paun,1992Den europeiskdentiteten StockholmRabérochSjogren.

53att politiskaeliter ocksdlaggerstorvikt depolitiskaspelreglernharvisatsay Bjorn yon Sydow, 1989,Vagen
till enkammarriksdagerDemokratiskarfattningspolitik i Sverige1944-1968.StockholmTidensforlag.

S | Kommissionengapporttill reflektionsgruppearbetsgruppeninfor denkommandeegeringskonferensen
redovisasit nationellaparlamenenligtartiklar i fordragerdirekt medverkawid nio olika typeray beslutinom
EU. Férutomratifrceringgéllerdet ocksébl 5 godkéannandegy konventioneinom dentredje pelareroch inte
minst vid genomférandetyy, direktiv via lagstiftning. KommissionensRapport till Arbetsgruppen,
"Regeringskonferensdr996"Maj 1995, g 27.

55De konkretareglernavarierar. men parlamentengitt att avenunderpagéendealperiodavsattarespektive
regeringskilier medlemsstaternksnstitutionefrant. ex.dei Schweizch USA. Har gysednte extra-ordinéra
&tgarder gom riksratt och motsvarande.Jfr Michael Laver and Norman Schofield, 1990. Mulriparty
GovernmentThePolitics of Coalitionin Europe Oxford:Oxford UniversityPress.



32

parlamentet skall hamna olika st&ndpunkter i frdgor gom beslutas 5, ministerrddet.
Statsvetenskaplig forskning visar att tre regelsystem &r gy sérskild vikt nar det géller att
forklara skillnader i forekomsten 4, majoritets- och minoritetsregeringar:  parlamentets
utskottsorganisation, valsystemets utformning och reglerna fér hur regeringen tillsatts. |
Sverige och Danmark bidrar jamforelsevis starka utskottsvasenden, proportionella  val-
system och avsaknaden g, krav P& att en regeringsbildare skall ha ett uttalat stéd gy en
majoritet i parlamenten till att 6ka sannolikheten for minoritetsregeringar.

Av EU:s nuvarande medlemsstater ar det Danmark gom under efterkrigstiden haft flest
minoritetsregeringarf Detta forhdllande har bidragit till att det & Danmark gom har
utvecklat den kanske mest kdnda modellen for parlamentarisk kontroll 5y regeringens
agerande inom EU: Europaudvalget f.d. Markedsudvalget. Infor beslut i ministerradet
granskar och samrader de danska ministrarna med detta utskott g alla forslag gy vikt inom

EU.

Alla medlemsstater har nymera N&gon form gy utskott eller ndmnd gom for parlamentets
rakning skall samrada med regeringen infor beslut i rédet. | Finland och Osterrike har man
overlatit ett ordinarie utskott att ocksd handlagga samradet med regeringen i EU-fragor.
Ovriga lander har inrattat ett sarskilt utskott eller namnd fér detta. Dessa samradsorgan
varierar bade i friga oy sammanséttning och beslutskompetens. Tva faktorer gom brukar
namnas som forklaringar till denna variation &r dels gn hog férekomst gy minoritets-

56 En forklaring till att minoritetsregeringair vanligai vissalander har séledesatt géra med huruvida
oppositionspartiemisan paverkabesluteri parlamentetArgumentetir att om Saér fallet minskardet dessa
partiers behov gy att sitta i regeringen.Forklaringensyftar parlamentensitskottsorganisationMed
specialiseradech standigai stalletfor tillfalliga utskott, med utskott som ungefarmotsvaraidepartementens
verksamhetsomrégehmedep, proportionelfdrdelninggy ordférandepostenisar oppositionensdjlighetatt
utdvainflytandeverde politiskabeslutenDettabidrartill att forklaravarforminoritetsregeringéir vanligarei
vissalanderani andraSeKaareStrom,1990 Mingrity Governmenand Majority Rule.CambridgeCambridge
University Press.Av an storre vikt &r formodligenkombinationenay ett proportionelit valsystemoch
regeringsbildningsreglentformade basis gy principen om "negativ" parlamentarism.Med negativ
parlamentarismnenaghte en Undermaligiorm gy parlamentarisnatan att regeringerinte behdvervinna en
majoritetay rosternad parlamentefor att kunnatilltrada. | alternativet;positiv"parlamentarisnkravsatt en ny
regeringforstvinneren omrostningneden relativ ellerabsolut majoriteti parlamentetSeTorbjorn Bergman,
1995. Canstitutional Rulesand Party Goals in Coalition Formation: An Analysis of Winning Minority
Governmentin SwedenUmed:Departmenof PoliticalSciencelymeéUniversity.

STLAt ossgendgraandraexempelEtt exempedir atti Storbritanniedr valsystemegadantt detvanligenleder
till enmajoritetsregerindysklandhari huvudsalproportionellaval med personvalsinslagchstarkautskott.
Dar finnsocksdettkrav  atten ny regeringskavaljasay en absolutmajoritet,dvs gy meréan hélftenay alla
medlemmati parlamenteBundestag. Delvis — grunday dettabildasnastaruteslutandenajoritetsregeringar.
Om de tyska valsystemetge Olof Petersson1994. "Valsystemeti Frankrike, Belgien och Tyskland".
Statsvetenskapligridrkrift. V@1.97:23-28. Detta valsystembetecknasanligensom en blandningay val i
enmansvalkretsarch proportionellaval mensomPeterssonanalysvisar dr deti praktikenett proportionelit
valsystem.

S Strom,aa,s. 8.

5NedaranvandsermersamradsorgamlternativEuropautskothardiskussioneférsi allmannaermer.Detta
kan innefattasamradsorgagomformellt settér utskottoch sddanaomi egentligmeningar en narrmdFor att
dettai sintyr inteskaledatill oklarhetegr detvid vissdillfallen nédvandigatt namnaett specifiktutskotteller
ennamndvid namn,



regeringar och dérmed ett parlament gom ar starkt i forhdllande till regeringsmakten, dels
graden 4, inhemsk oenighet oy EU-medlemskapets ygrg €ller icke vara. Till detta kan
laggas en tredje faktor oy det &r ep etablerad federal struktur och gp tradition g, aktiva
delstatsregeringar.  Delstatemas konstitutionella  ratt att sjélva besluta i frAgor gom ror
kultur, utbildning, etc, gér att nar fragor 4y denna typ kommer ypp pé EU:s dagordning ar
regeringarna darmed ett tydligare satt bundna g, sina konstitutioner #n de stater som
Danmark och Sverige dar den regionala nivan saknar motsvarande beslutskompetensf
Denna beskrivning stammer val in tvd 5y EU:s tre federala medlemsstater, Tyskland och
Osterrike. | den tredje, Belgien, &r den federala konstitutionen helt ny och konsekvenserna
av de nya federala inslagen i Belgiens forfattning redovisas i denna rapport.

Kriterier ~ for jamforelse 5, samradsorganen

| Sverige ar det EU-namnden gom for riksdagens rakning gnsvarar for samrdd med
regeringen infor beslut i ministerrddet  For att f& op bred éverblick 5y alternativa Iosningar
och det komparativa saklaget granskas i denna uppsats samradsforfarandet i samtliga
femton medlemsstater. En mgjlig utglngspunkt for o, jamforelse g5, dessa ar begreppet
"den politiska dagordningen”. Begreppet syftar i allmanhet p& de frAgor ggm blir foremal
for debatt, behandling och beslut i politiska organ. Féljande frAgor ar darvid centrala: Vad;

Vem; Var och Nér | detta sammanhang fé&r frAgan o, vad syfta vilka frdgor  dvs
vilka gy EU:s pelare _ gom ar foremal for samréd. Frdgan om yem Syftar pa vilka gom fran
parlamentets sida deltar i detta samrdd. Frdgan gy g handlar gm samridsorganets
majlighet  att hanskjuta fragor till debatt i plenum i parlamentet. Den sista av frdgorna, nar,

°° DavidJudge,1995"TheFailureof NationalParliaments". WesEuropearPolitics Vol.18. N0.3:83-84.

6 Jir AndreasMaurer, 1995 "NationalParliarnentandthe EuropearUnion”. Papeipresentegt the Conference
on National Parliamentsand the EuropeanUnion, Wroxton College Oxfordshire K, 18-19 Novemberg.
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Z Dettabygger enforhallandevignavdefinitionay begreppetederalisnvilket i sig inrymmemangaolika
foreteelserGransdragningamar inte strikta. T.ex. brukar det havdasatt Spanierér federalti allt ytom till
namnetseDaniel Elazared., 199I. FederalSystem®f the World,s. 227. SeocksdWolfram Kaiser, 1995.
"Austria  theEuropearUnion”.Journal  CommonrMVarket StudiesVol.33: 411-425. Pasidan416 havdas
att Osterrike grunday delstatemalsegransadeflytandei praktikenar endecentraliseraghhetsstaDettorde
emellertid yara allmant vedertagetatt Belgien, Tyskland och Osterrikeraknas som unionenstre federala
medlemsstater.

63Den nya federalakonstitutionerbeslutaded993 mentraddei kraft forstefter parlamentsvaldtmaj 1995.
Lieven De Winter och Thierry Laurent,1995."The BelgianParliamenand Europearintegration” Journal of
LegislativeStudiesVol.l. No. 90,not

64F6r den som Onskaren detalieradgenomgéng,, den svenskaEU-namndenaittillsvarandearbeteoch en
jamforelsemeddendanskamotsvarigheterEuropaudvalgetkan  rekommenderstudiengy, HansHegeland
ochlingvarMattson,1995."Att  ettord medi laget.EnjamforelsemellanEU-né&rnndench Europaudvalget”
Statsvetenskapligidskrift. Vol.98. No.4.Detkani sammanhangatimnastt HegelandchMattsonmenamatt
detdanskautskottetstarkastaliningbl a &renfoljd ay denrelativtsyagelanskaegeringsmakten.
65Dessakriterier ar hamtadefran ep, artikel gy statsvetaredonasHinnfors, 1992. "Dagordningsbegreppet
Ordningellerkaos" Statsvetenskapligidskrift. Vol.95: 377-390.
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har att géra med i vilket skede parlamentet kommer in i unionens beslutsprocess. Har finns
for parlamenten gemensamma Problem. De behandlas sarskilt nedan.

Forutom de fyra kriterier gom ovan nadmnts granskas aven frdgan o i vilken utstréckning
hur  mycket parlamentet eller det organ som representerar parlamentet kan binda
regeringen till ett visst agerande i ministerrddet. H&r bor l&saren notera att ordet binda
anvands for att beskriva gp situation dar regeringen anses vara forpliktigad —att folia en
majoritetsrekommendation gy parlamentet eller dess grgan for samrad. Det ar dock inte helt
okomplicerat att i praktiken faststdlla nar samradet ar 5, denna karaktar.

De nationella parlamenten &r i princip oférhindrade att avsatta respektive regering. En
regering gom avviker frdn gn stdndpunkt gom parlamentets majoritet lagt fast i
samradsforfarandet kan sdledes avséttas for detta. | gn formell mening &r darmed alla
regeringar bundna gy, sina parlament. | praktiken kommer emellertid graden gy bindning att
bland annat vara en T0lid ay huruvida e minoritetsregerings agerande tolereras g, négot
eller n&gra oppositionspartier, alternativt huruvida partierna eller partiet i g Mmajoritets-
regering &r éverens eller inte.

Trots att det saledes gar att havda att alla regeringar &r bundna gy sina parlament och att
innebdrden 4, denna bindning framst &r beroende 4y regeringens parlamentariska styrke-
position &r det inte oviktigt vilka regler och vilken praxis gom galler vid samrads-
forfarandet. Om vi sarskiljer samradsforfarandet fran regeringens allmanna parlamentariska
stallning kan konstateras att endast i Tyskland och Osterrike finns det statsrattsliga
bestammelser gom binder regeringen till gp stdndpunkt taget gy ett Samrédsorgan. Danmark
har i praktiken ocksd ett s&dant system, dock utan att detta aterfinns i konstitutionen eller &r
detaljreglerat i gnnan lagstiftning.

Huruvida den svenska EU-namnden kan gpses binda den svenska regeringen &r mer
oklart. Utifran de forarbeten gomy foregick inréttandet 4, namnden framgar att sa inte &r
avsikten | praxis har dock namnden, genom en Ordning dar ordféranden  nymera
sammanfattar majoritetslaget i namnden, kommit att kunna uppfattas gom om den gor ett
uttalande gopy regeringen skall folja. Namndens férfarande kan tolkas som om att det Stér
regeringen fritt att inte folja namndens rekommendation men att om regeringen avviker fran
denna skall den i efterhand ayge en NOjaktig forklaring. Om s& inte sker har
oppositionspartiema  sedvanlig majlighet att vacka forslag om misstroendeforklaring  mot ett
enskilt statsrdd eller mot Statsministern och darmed mot regeringen i sin helhet.

Till saken hor emellertid att ocksd regeringama i Danmark, Tyskland och Osterrike
brdskande fall kan awvika frdn gp linje gom Overenskommits med respektive parlaments
samradsorgan. Aven har kan regeringama hos samrédsorganet underhand och tom. i
efterhand soka godkdnnande for ett sadant avsteg. Det egentliga saklaget kompliceras

65Set.ex. "EG och vara grundlagar" Grundlagsutredningeinfor EG, SOU 1993:14,5, 245 och Konsti-
tutionsutskottetsetdnkandé994/95:KU22, 5. 15,dar utskottetdelshavdaratt ett riksdagsorgansttalandente
kan bli bindanddor helariksdagendelsatt mankanutgafrén att regeringeimte kommeratt foretradasn annan
syndndensomnamndenid samradegettuttryck for.

6\7/Om misstroendeforklarinjnnsbestami regeringsformet2:4 se ocksd6:5, 6:7 samtriksdagsordningen
3:170ch5:8.
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ytterligare gy det faktum att det ytterst &r nar relationen mellan samradsorganet och
regeringen stalls sin spets, som det egentliga saklaget klargérs. | Sverige, Tyskland och
Osterrike har de nuvarande bestammelserna endast tilampats g kortare tid och bade
regelsystemet och praxis kan komma att paverkas gy, eventuella konflikter —mellan
regeringarna och parlamentens majoritet.

Mot denna bakgrund har i denna studie valts féljande avvagning. Graden gy bindning
delas in i tre kategorier: gygg bindning dar samradet narmast handlar qp informations-
utbyte, en mellanfarm déar samrddet gnses vara ay betydelse fér regeringens stallnings-
taganden i rdet, och gp stark bindning dar samrédet utmynnar i ett mandat utifrén vilket
regeringen har att agera. Det bor dock papekas att det dven inom respektive kategori ror sig
om en en dlidande skala 5y samr&d gy mer €ller mindre bindande natur,

En jamforelse 5, femton samradsforfaranden

Utifrdn de gyan presenterade kriterierna ar det mojligt att presentera foljande tabell gver hur
det nationella samrddet mellan regeringar och parlament f.n. & ordnat i de femton
medlemsstaterna se Tabell 2. For att forklara tabellen och belysa dess innehdll kan det
vara lampligt att diskutera kolumnerna frdn vanster till héger. | samband med detta ges
ndgra exempel gom belyser variationen mellan de femton parlamenten och deras ggm-
radsorgan.

Den forsta kolumnen frdn vanster raknat visar att det inte ar sjalvklart att bara ledamoter
av det nationella parlamentet Members of Parliament, MP skall delta i samradet. | bade
Belgien och Grekland deltar ledaméter fr&n Europaparlamentet MEP  gom fullvardiga
medlemmar. | det engelska overhusets House of Lords utskott och pd Irland kan
Europaparlamentets ledamoéter fritt delta i dverlaggningama men utan rostratt. | Tysklands
Bundestag &r ledaméter frdn Europaparlamentet to.m. medlemmar g, Europautskottet,
dock utan att ha rostratt. | Osterrike ar delstaterna Lander  direkt involverade i samréds-
processen om en frdga ror deras i och for sig relativt begransade beslutskompetens.

68Tabell 2 sdvalspmdenforklarandediskussionebygger  ensammanfattningy ett flertal ochibland delvis
motséagelsefullkéllor. Till dettaskaldaggasattdei varjelandkan finnasinslagsominte tacksin i dennaenkla
tabell. Ett exempekr att i utskotteti BelgiensChambrekan de belgiskamedlemmarngy Europaparlamentet
stélla skriftliga fragor till regeringenars svar sedanpublicerasVi har, trots alla svarigheteoch undantag,
beddmtatt tabellentjanar sitt huvudsyfte,ndmligenatt visa  den variation gom finns hos de femton
medlemsstaterrch viktiga likheterochskillnademellanEU-namndenchandranationellssarnradsorgabe
kéllor anvantrfoljande:udgeqa,s. 79400; Maurer,g a; Matti WibergochTapio Raunio,1995."Cettainly
No Trouble-Maker:The Finnish ParliamenfsAdaptionto the EU". Paperpresentect the Conferencegn
National Parliamentsand the European Union, Wroxton College, Oxfordshire,UK, 18-19 November;
"EuropeanAffairs Committeesf the Parliarnentsf the MemberStates”,June 1995,Direetarate Generalor
Committee.and Delegalions,EuropearParliamentSe ocksatemanumregy Journal of legislative Studies,
1995.Vol.l. No. "NationalParliamentandtheEuropearunion",redaktdrPhilip Norton;RogerMorganoch
Clare Toneed., 1996.Parliament:and Partier. The EuropeanParliamentin the Political Life of Europe.
London:Macmillan.



Tabell 2. Fyra kriterier och de nationella parlamentens samradsorgan for fragor som
beslutas i ministerradet.

Pelare (Vad) (Var) Grad av

Vem Ett Tva Tre Plenum bindning
Belgien
Chambre MP/MEP Ja Nej Nej Ja I
Senat MP Ja Nej Nej Ja |
Danmark MP Ja Ja Ja Ja 11
Finland MP Ja Ja Ja Ja 11
Frankrike
Assemblée MP Ja Nej Nej Ja I
Sénat MP Ja Nej Nej Ja I
Grekland MP/MEP Ja Nej Nej Ja I
Irland MP/MEP Ja Ja Ja Ja I
Italien
Camera MP Ja Nej Nej Ja |
Senato MP Ja Nej Nej Ja |
Luxemburg MP Ja Ja Ja Ja |
Nederlinderna
Tweede Kamer MP Ja Ja Ja Ja 1 (11, 3e pel)
Eerste Kamer MP Ja Ja Ja Ja 1 (11, 3e pel)
Portugal MP Ja Nej Nej Ja I
Spanien MP Ja Nej Nej Ja I
Storbritannien
Commons MP Ja Nej Nej Ja 1
Lords MP/MEP  Ja Nej Nej Ja I
Sverige MP Ja Ja Ja Nej 1l
Tyskland
Bundestag MP/MEP Ja Ja Ja Ja 1l
Bundesrat MP Ja Nej Ja Ja 11
Osterrike
Nationalrat MP Ja Ja Ja Ja 11
Bundesrat MP Ja Ja Ja Ja I
Lénder Land I vissa - 11
Grad av bindning: | = Svag

11 = Mellanform

1l = Stark



De tre foljande kolumnerna _ under rubriken “pelare” _ visar att det inte &r i alla lander gom
utskottet for EU-frdgor har ratt till samrdd inom EU:s alla tre pelare. Inom den forsta
pelaren, dvs EG med den inre marknaden, har alla regeringar ndgon form g, samrad med
Europautskottet. Inom de andra tva, den gemensamma Utrikes och sakerhetspolitiken och
den tredje pelarens réttsliga och inrikesfrdgor asyl, polissamarbete, etc &r det lika vanligt
att utskottet inte har gy automatisk ratt till samrad. Lasaren bér dock notera att i Finland och
Tyskland sker samrdd inom den andra pelaren med motsvarigheterna till det svenska
Utrikesutskottet och inte i forsta hand med Europautskottet motsv..

Den femte kolumnen i tabellen handlar gm huruvida samradsorganet kan hanskjuta fragor
till debatt i parlamentets plenum. Som synes dr det bara i Sverige gom vara kallor inte
namner att en S&dan ratt existerar. Har har alltsd den svenska EU-namnden en mer
begransad roll &n de andra samrddsorganen inom unionen. Visserligen &r dessa debatter,
férutom i fallet med tyska Bundesrat, inte g, beslutande och bindande karaktar. Det ar anda
rimligt att dra slutsatsen, att de ger plenum g, tydligare roll gom arena for samrad, an vad
som ar fallet i Sverige. | och for sig kan de ordinarie utskotten och riksdagsledamoter
begéra debatt i plenum vad géller samrddsfrdgor. Med nuvarande upplaggning riskerar dock
detta att f& karaktaren gy en extra-ordindr &tgard gparare an ett normalt inslag i det ordinarie
samradet mellan riksdag och regering.

Kolumn gex syftar huruvida bindning kan sagas forekomma. Det vanliga &r att det &r
samrddsorganet g¢oy i varierande grad binder regeringen, undantaget #r delstatemas
kammare Bundesrat i Tyskland dar beslut fattas i plenum. | vissa lander &r det uppenbart
att samradet bade formellt och i praktiken inte gnses binda regeringen ytan mest har
karaktaren gy ett forum for informationsutbyte. Detta &r i tabellen markerat med g romersk
etta I. | &ter andra, gom i Tysklands Bundestag och Storbritanniens House of Commons
kan parlamentet i plenum uttrycka gp viss stdndpunkt ,en detta gnses inte forpliktande  for
regeringen det satt som &r fallt i Danmark, Tysklands Bundesrat och Osterrikes
Nationalrat.  Mellanformen har markerats med g romersk tvda Il och den starkaste
formen gy bindning med gp trea HI.

I ndgra lander kan parlamenten, i gp viss fraga eller under en Viss tid, paverka regeringens
agerande i ministerrddet. Parlamenten i Nederlanderna, Storbritannien och Tyskland har
exempelvis &lagt regeringen att séka parlamentets godkannande innan man Gvergér till det
tredje steget i den ekonomiska och monetdra unionen EMU. I Nederlanderna géller detta
krav ocksé& generellt for drenden gom faller inom den tredje pelaren. Darav markeringen
for tredje pelaren vad galler Nederlanderna i Tabell 2.

Frankrike och Storbritannien tillampar dessutom ett system, vad galler forsta pelaren, dar
en Minister i radet kan anmala att man Mmedverkar till ett beslut forst nar parlamentets
granskning ar avslutad. Detta &r kant gom "Parliamentary Scrutiny Reserve". Det innebar
inte nodvandigtvis att parlamenten kan binda regeringarna till gp viss stdndpunkt infor op
omréstning, utan bara att samradet skall yar5 avslutat innan regeringen ar med o att fatta
ett beslut i ministerrddet. P& denna punkt forefaller det brittiska underhusets stallning yara
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starkare Il an det franska parlamentets 1.°° Ocks& Danmark och Tyskland och Osterrike
kan sagas ha Scrutiny Reserve, med den viktiga skillnaden att i dessa tre lander uppfattas
samradet gom bindande.

Utifrdn denna allménna oversikt kan det yara ~ Sin plats att i ndgot mey detalj diskutera
samradsférfarandet i de tre lander gom har den mest l&ngtgéende formen g, samréd. Det vill
séga, de gom konstitutionellt  eller enligt praxis har skapat regler fér gn stark férankring gy
EU-politken i sina folkvalda parlament innan beslut fattas gz rddet. Vi har ocksd valt att
titta narmare Vart dstra grannland, Finland.

Fyra exempel p& samradsforfarande

Danmark: Féregéngaren till det nuvarande danska Europautskottet bildades ursprungligen
som ett utskott med uppgift att félia den danska regeringens forhandlingar med de
Europeiska gemenskapema EG. | och med att Danmark gick med gom medlem fick
utskottet namnet Markedsudvalget. Namnbytet till Europaudvalget tillkom efter dverens-
kommelsen gy den Europeiska unionen. Utskottets nuvarande arbetsformer grundar sig pa
den danska lagen om anslutning till EG/EU och bestammelser i deras motsvarighet till
vér riksdagsordning. Dessutom har det danska utskottet genom beslut och praxis narmare
definierat och i praktiken utvidgat sin ggen beslutskompetens. | Danmark ar det
Europautskottet gom binder regeringen aven om frgor kan hénskjutas till Folketingets
plenum for debatt. Inom den andra pelaren samrader dock regeringen, foérutom med
Europautskottet, med ett sarskilt samradsorgan for utrikesfrdgor motsvarigheten till den
svenska Utrikesnamnden  och inom den tredje pelare samréder regeringen ocksd med
Retsudvalget.

| korthet &r den danska processen for de fragor som skall behandlas i radet foljande."
Regeringen &r forpliktigad  att ett tidigt stadium informera utskottet oy kommande EU-
forslag. Regeringen skall vidare samrdda med utskottet oy Danmarks st&ndpunkt infor
beslut i rddet. Om enighet inte nds racker det med att e Majoritet inte gnges vara mot
regeringen for att utskottet skall antas stdja regeringens forslag. Detta konstateras gy
utskottsordforanden  gom baserar sin summering pa partiernas relativa andel 5, mandaten i
Folketinget. Detta stallningstagande ar formellt inte statsrétisligt bindande, men regeringen
anses 4nd& yara bunden 5, mandatet. | och med att Samrédsorganet har status som Ordinarie
utskott kan det dven bereda andra &renden an repng Samrédsfrgor for beslut i plenum i
Folketinget enligt de procedurregler gom géller for ovri gq utskott.

69fr FrancoRizutto,"TheFrenchParliamenandthe EU: Looseninghe Constitutionabtraightjacket's 46-59
och Philip Norton. "The United Kingdom: Political Conflict, ParliamentaryScmtiny", s, 92-109. Baggei
Journal gfLegislative Studies, 1995 Vol.l. No.

7°Enligt Hegelandbch Mattson,a. g, &r utskottetdvs davarandéarkesudvalgetkanskebéstkant for att det
1986gick emotregeringein sambandnedinférandegy dens.k. inre marknaderEnhetsakteninom davarande
EG.

7 HegelandchMattsongg



Finland: | Finland &r det parlamentet, Eduskunta, gom far informationen i EU-fragor.

Parlamentet kan sjalv valja vilket satt den vill delta i gtt formulera Finlands standpunkt
infor ett beslut i ministerrddet. Regeringen &r &lagd att ge all nodvandig information s& att
det finska parlamentet kan yarg med och bereda forslag gom kommer frdn kommissionen.

Forutom det parlamentariska ansvar som iNnebar att regeringen maste atnjuta Eduskuntas
fortroende ar samrédet i sig inte statsrattsligt bindande for de finska ministrarna. Bedém-
ningen &r trots detta, att samradet i Finland vid gpjamférelse med flera andra samrédsorgan
forefaller 5rg av stor praktisk-politisk  betydelse.

Samradsproceduren bygger framst utskotten, och da framforallt Stora Utskottet och
motsvarigheten till den svenska riksdagens Utrikesutskott." Det Stora Utskottet behandlar
frAgor i den férsta och tredje pelaren, medan Utrikesutskottet handhar frAgor inom den
andra pelaren. Statsministern skall ocksd informera Stora Utskottet infér det Europeiska
rédets sammantraden. N&r det géller lagstiftning direktiv  och férordningar  gom forberetts i
Coreper radets beredningsorgan far de berérda fackutskotten yttra sig skriftligt  till det
Stora Utskottet.  Denna modjlighet utnyttias ocksd. Ordféranden i Stora Utskottet symmerar
en Pparlamentarisk rekommendation o, majoritetslaget, goy sedan i protokoll delges
regeringen. Lagférslag frdn kommissionen kan ocks& diskuteras, men inte beslutas om, |
plenum i Eduskunta.

Tyskland: Den tyska regeringens information till parlamentet skall enligt grundlagen ygra
allsidig och tidig. Tysklands Bundesrat, delstatsregeringarnas representanter nationell
nivd, har ratt till samrdd inom den forsta och den tredje men inte inom den andra pelaren.
En kuriositet i sammanhanget &r att ledamdterna i kammarens utskott fér EU-fragor till-
sattes och kan avsattas direkt gy regeringen i respektive Land delstat. Delstaternas
regeringar har sdledes g, direkt representation vid samrad inom tva 4, EU:s tre pelare.

Bundesrat kan statsréttsligt binda den tyska regeringen fill gn viss position i egn del
sakfragor. Om gp, frAga 5o skall behandlas i ministerrdet helt eller delvis direkt rér en for
delstaterna central frdga im Schwerpunkt, ggom faller inom deras beslutskompetens, kan
kammaren kréva att den federala regeringen driver dess standpunkt. Det #r ocksd Bundesrat
som har tolkningsforetrade vid eventuella tvister med regeringen om hur _ utifrdn
delstaternas perspektiv _ central op fraga Vid ep sa&dan dispyt kan kammaren med tva-
tredjedelars majoritet bekrafta sin tidigare stdndpunkt. Representanter for kammaren har
dessutom rétt att sitta med vid bordet i ministerrddet nar dessa frdgor diskuteras. Det har
hévdats att Bundesrat lyckades fa dessa rattigheter genom att hota att blockera
Maastrichtfordraget.”

T2ANibergochRaunio,g g | traditionelldagstiftningsarendear utskottendetankandetill StoraUtskottetfor
vidareberedningnnanarendenalutligeravgérsg plenumi detfinskaparlamentet.

TXorepekan  svenskaittydassomDe standigaepresentantemiiemmittéoch  engelskarhe Committee
of PermanerRRepresentativesi

7 ThomasSaalfeld 1995."TheGermarHouse®f ParliamenandEuropeartegislation” Journal of Legislative
StudiesVol.  No. 3112-34.Pasidan30 havdarSaalfeldatt Bundesratlyckadesa dessaéttighete@enonatt
hota att blockera Maastrichtfordraget)fr Klaus H. Goetz, 1995. "National Governanceand European
Integrationintergovemmentdelations Germany"Journal of CommorMarket StudiesVol. 33:91-116.
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Den direkt folkvalda férsamlingen, Bundestag, skall innan regeringen &r med och
beslutar i radet, ges mojlighet  att ge sin syn pa den foreliggande frdgan. Regeringen &r
skyldig att beakta kammarens stdndpunkt i férhandlingar och beslutsfattande i réadet.
Darmed blir regeringen inte statsrattsligt bunden till gy viss position, men det torde
innebéra att regeringen i vart fall i efterhand méaste motivera varfor mgn avvikit frdn den
syn som kammaren givit uttryck for.

Medan Bundesrat sedan lange haft ett sarskilt utskott for samrad med regeringen 5 det
forst i december 1992 ¢om det beslutades att Bundestag ocksé& skulle ha ett sddant utskott.
Innan dess skedde samrddet med de ordinarie utskotten. Na&r det tyska Europautskottet
inrdttades fanns det g viss krittk mot att de ordinarie utskotten i samradet med "sitt"
departement begransade sig alltfor mycket till detalifrigor och saknade e bredare over-
blick &ver EU-frigoma. Dessutom hade de haft svart att uppratta samarbetskanaler med
Europaparlamentet EP och dess utskott. Det nyg Europautskottet &r tankt att tillse detta.

Nar Europautskottet inrdttades fick det narmast status som det framsta bland jamlikar i
EU-fragor. De ordinarie utskotten &r mana gm att behdlla mesta méjliga ay sin tidigare roll,
de kan tex. sjalva kunna hénskjuta samradsfrdgor till debatt i plenum, och i stor utstrack-
ning har det nyg Europautskottet karaktaren zy en Samordnande utskott med eget ansvar for
de mer Overgripande EU-frigoma. For 6vergripande EU-fragor #r arendegdngen den att
kommissionens férslag tilsammans med g rekommendation frén Europautskottet over-
lamnas till plenum i Bundestag. Vanligen féljer kammaren utskottets rekommendation utan
debatt. | bradskande arenden kan utskottet p& egen hand handlagga samradet for att tillse att
detta ar s& snabbt och effektivt gom majligt. Detta galler dock inte @renden gom faller inom
de ordinarie utskottens &amnesomréden, dar regeringen istallet samrdder med respektive
utskott.

Osterrike:  Utformningen 5, samr&dsprocessen i Osterrike ;. cqq ha praglats ay att den
sittande regeringen, kort innan Osterrike plev medlem 5y EU, forlorade, i parlamentsvalet i
oktober 1994, sin hittillsvarande tva-tredjedelars majoritet i den nationella kammaren _
Nationalrat. De tvd regeringspartiema, Socialdemokraterna SPO  och Kristdemokraterna
OVP,  behdll regeringsmakten men de tvd minsta partierna i parlamentet, De Grona och
partiet Liberalt forum LIF kunde férhandla fram et ldngtgdende samréd i EU-fragor.
Regeringsmakten i Osterrike baserar sig enbart Nationalrat. Denna kammares Stora
Utskott Hauptausschuss  skall gy regeringen informeras i alla EU-fragor. Detta utskott kan
binda regeringen for on viss position. Regeringen kan visserligen i sin tur dverge denna
position, men detta skall i safall ske i samréd med g mindre beredning inom utskottet som
fortlspande  folier regeringens agerande i ministerradet. Eventuella avvikelser frdn den
forutbestamda stdndpunkten skall dock endast ske nar det finns sarskilda skal for detta.
Osterrikes federala kammare Bundesrat har ratt att avge Yitranden néar n&gon fraga beror
dess beslutskompetens. sammansattningen 5, denna forsamling liknar den g5, den

7% 6rutomdekallor somanged notervid tabellerpyanharfor redovisningegy lageti Osterrikeocks8anvants:
Kaiser, g a: WolfgangC. Milller, 1993."Executive-LegislativBelationsn Austria: 1945-1992". Legislazive
StudiesQuarterly. Vol. XVIII: 467-494.
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nationella kammaren, mep dess inflytande ar starkt begrénsat. Bundesrat ar framférallt op
forsamling gom kan lagga in veto mot beslut i Nationalrat. Den nationella kammaren kan
dock genom att bekrafta sitt tidigare beslut f& sin vilja igenom.

| Osterrike, liksom i Tyskland, har delstatema méjligheter att binda regeringen till en Viss
position. | Osterrike sker dock detta utanfér den federala kammaren. Om representantema
for 5 5y 9 delstater, i gp frAga gom berdr deras beslutskompetens, enas om en Standpunkt
som ingen 5y de Ovriga delstatema motsatter sig, uppfattas denna gom ett &ldggande for
regeringen. Regeringen kan visserligen avvika frdn denna stdndpunkt, en detta ar tankt att
endast ske i sarskilda fall och regeringen skall da inom atta veckor motivera avsteget infor
delstaternas representanter. Detta &r epjamforelsevis gyagare bindning &n den gom de tyska
delstatsregeringarna  utdvar genom Bundesrat. Men sammantaget ar den oOsterrikiska
regeringen alltsd forpliktad att ta hdnsyn bade till den nationella kammaren och till
delstatema nar den forhandlar i ministerradet.

Efter denna komparativa redovisning 5y saklaget, ska vissa problem diskuteras; problem
som framstér som gemensamma f0r de flesta, for att inte saga alla samrédsorgan.” Dessa
har att gora med det fjarde kriteriet oy makten éver den politiska dagordningen, dvs frégan
om nar nagon kommer in i beslutsprocessen. Enligt samstammiga rapporter Saknar manga
samradsorgan resyrser for att félia med i EU:s frAgor och férehavanden. De nationella
parlamenten &r dverbelastade redan i frga oy "inhemska" &renden. Férsenad och bristfallig
information, ~ framforallt frin EU men ocksd frén den egna regeringen, &r vanliga och
gemensamma Problem. Inte minst ror kritiken rddets arbetsmetoder. Det hénder att radet
diskuterar lagstiftning som presenterats forst i samband med det mote dar beslut skall tas
och/eller att oversattningar frdn franska saknas. | samband med &verenskommelsen om
Maastrichtfordraget ~ forklarade stats- och regeringschefema i ett i och for sig icke juridiskt
bindande uttalande att de nationella parlamenten 5y sina regeringar bor f& kommissionens
lagforslag i god tid. Detta &r langtifrdn alltid fallet, sarskilt gom regeringarna inte alltid

78 vissafragorggmraknadill delstaternasompetens,ex. utbildningochjordbruksfragorkravsemellertictva-
tredjedelarsnajoriteti Nationalratfor att ett sidanbeslutskall kunnatradai kraft. En regeringoehtverséledes
tva-tredjedelarsajoritetfor att i vissafrdgorkunnaygrgsdker  att inte bli blockeradgy Bundes_rat.Aven
konstitutionellaéndringarkraver tv&-tredjedelarsnajoritet. Detta ar en gy forklaringarnabakom Osterrikes
traditiongy bredamajoritetsregeringar.

77Diskussiongm dessdor sarnrédsorgang@mensamm@[oblembygger bl.a. féljandelitteratur: Hegeland
ochMattson,g g: Judge g a; Neill Nugent,1994.TheGovernmenaind Politics of the EuropeanUnion, 3 ed,
London: Macmillan, s, 417; Saalfeld,g a; Mitchell P. Smith, 1995. “Legitimacyand Accountabilityin the
EuropearUnion: Resolvinghe DemocratideficitsWhile PreservingupranationalismPapermpresentegt the
Conferencegn National Parliamenrsand the European Union, Wroxton College,Oxfordshire UK, 18-19
November;"The 1996 Inter-GovemmentalonferenceThe Agenda,Democracyand Efficiency, the Role of
NationalParliaments'The Twenty-fourttReport  the SelectCommitteg,, EuropeanLegislation,the House
of CommonsVolume 17 July 1995,g_ xxiv-xxvi; Wibergoch Raunio,g 5 Set.ex. ocksaFran Riksdag
Departement,1995.Vol.35:

78De davarandemedlemsstaternandertecknad®laastrichtavtaletien sjunde februari 1992.1 Férklaring
nummer 13 uttalar man en 6nskanom ett storre engagemand@n de nationellaparlamentensida i den
EuropeiskaunionensrerksamheSarskiltbetonastt regeringarnakasakerstallatt de nationellaparlamenten
godtid far tillgangtill kommissionenrslagtill lagstiftningfor att kunnainformerasig ochgranskeorslagenl
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heller har tillgdng till dokumenten i god tid. Det finns i praktiken ingen minimitid for de
forslag gom kan behandlas nar rddet sammantrader. Ytterligare ett vanligt problem ar att
regeringama ofta har ett betydande handlingsutrymme vad géller val 5y tidpunkt nér de vill
dela med sig gy, forhandlingspositioner — och gnnan information till  parlamentet samt
omfattningen 4y informationen. Annu gyt gemensamt drag tycks yara att det hos gpn del
parlamentsledamoter  verkar finnas ett visst ointresse for de manga ganger komplicerade
EU-frAgoma.

Téankbara reformer 5, det svenska sarnradsforfarandet

| allménhet kan man konstatera att en Starkare stélining for de nationella parlamenten i
forhdllande till sina regeringar i mangt och mycket innebar g forstarkning 5y opposi-
tionspartiema insyn i och inflytande ver regeringars agerande i rddet. Men detta &r inte
hela sanningen. Det innebdr ocksd gp forstarkt stélining for det gom engelska &r kant
som regeringens backbenchers, dvs de riksdagsledamoter frén regeringspartiema eller
partiet gom inte har gn ledande stélning inom den egna partigruppen. Dessutom kan
forankringsférfarandet  bidra till att sprida information till allménheten da ledaméterna av de
nationella parlamenten &ven tillhér g nyckelgrupp gy opinionsbildare.

Hur star sig d& den svenska EU-namnden i jamforelse med de samrédsorgan gom
aterfinns i de andra medlemsléanderna Som tidigare papekats har den svenska namnden _ i
motsats till det danska Europautskottet och alla andra nationella samradsorgan _ inte ratt att

egen hand forbereda och dverlamna samradsfradgor for debatt till riksdagens kammare
plenum. Né&r det daremot galler fragan o i vilken utstrackning som namnden stndpunkt
kan anses vara bindande for regeringen har EU-namnden op jamforelsevis stark position
och framstdr gom ett av de mer !&ngtgdende samrédsférfarandena inom unionen. Namnden
har ratt till samrdd inom alla tre pelare och genom att sammanfatta majoritetslaget ger den
en Klar fingervisning o regeringen har stéd ay en Majoritet i riksdagen. Det skriftliga
underlaget och de muntliga foredragningama frAn regeringens sida har forbattrats Gver tid.
Inte heller verkar det i riksdagen finnas nagon egentlig opposition mot EU-ndmndens satt
att arbeta. Detta hindrar dock inte att olika reformférslag kan komma att aktualiseras.

Till kategorin mojliga framtida reformer hor formerna for ett utvidgat och fordjupat
samarbete mellan EU-namnden och riksdagens ordinarie utskottf ~Kravet pé att regeringen

sambandhdrmecbetonainanocksavikten gy ettintensifieratnformationsutbytenellanEuropaparlamentech
denationellaparlamenteruropaférdrag,1995g_309.2 uppl. StockholmPublicaFritzes.

79fr HegelandchMattsongg

M| sin slutrapportbetonarreflektionsgruppenddvandighetegy att begréansantaletbeslutsprocedurerch
komplexiteter dessaDetunderstryksitt de nationellgparlamentehar gn viktig roll menatt dettainte behover
betydaatt deskahagen direktform gyinflytandensrunionensnstitutionefattarbeslut Man menaratt detframst
&r via de nationellaregeringamasom parlamentefkan och bor p&verkaunionensbeslutoch att respektive
medlemslandjalvt kan organiseralettaarbete Det fortjanaratt namnasatt man darvidlagéar dverensmed
KommissionenRapporttill Arbetsgruppeng s26-27.

3 Nar EU-narrmdennrattadesfanns det exempelvismotionskrav — att samradetdelvis skulle ligga
fackutskotti stalletfor  EU-ndmnderMen KU 1994/95:KU22, 5. 20 framhéll att dettainte yore lampligt
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bor informera riksdagen ett tidigt stadium i EU:s beslutsprocess &r oomstritt. Enigheten
ar ocksd stor om det énskvarda i att det sker fortldpande samrdd mellan EU-namnden och
riksdagens utskott. Forhoppningen om att de ordinarie utskotten skall g5 fortldpande
involverade i beredningen 4y EU-frigoma har dock annu inte fullt yt besannats. Snarare
tyder de forsta erfarenheterna att utskotten forhallit sig relativt passiva. De har 6verlatit

EU-namnden att bevaka dessa frdgor. Undantag finns, men helhetsbilden ger Vi handen
att  denna punkt aterstdr mycket arbete for de ordinarie Utskotten.

| detta sammanhang ar det lampligt att ta upp fragan om informationen 5y, kommande
EU-forslag och beslut. Med tanke riksdagens stéllning gom opinionsbildare rgr denna
diskussion ocksd informationen oy EU-frAgor till den svenska allmanheten. Har kan
Sverige med sina tradition 4y folkbildning, Oppenhet och breda konsultationer g ett
féregangsland inom EU. En informationssatsning inriktad mot att ett tidigt stadium
informera riksdagen och den svenska allmanheten oy kommande EU-frAgor kan bidra till
att minska avstandet mellan som vad pagar "dar nere" i EU och "hdar hemma". Inte minst
skulle denna typ gy information komma val till pass nér rikdagsledamotema och andra
ett tidigare stadium skall beakta EU-fragoma i sitt ordinarie arbete. Yiterligare ett konkret
exempel &r att regeringen tillsammans med andra regeringar enas om att i fordragen skriva
in ett utrymme for rddslag med de nationella parlamenten i férdragstextema och inte gom
idag i institutionemas arbetsordningar.

En annan Mojlig framtida reform ror det forbehdll for ett  avslutat samrédsforfarande
som é&r kant som Parliamentary Scrutiny Reserve. Detta &beropas, vad galler den forsta
pelaren, i Frankrike, Storbritannien och for alla tre pelare i Danmark, Tyskland och
Osterrike. Har ar laget i Sverige mer oklart. Det verkar som om man | EU-namnden forar-
beten utgtt frdn att samrédet skall yar4 avslutat innan ministerrddet fattar beslut i gp fraga.
Det finns darmed inte ndgon svensk reglering oy ett lage nar sé inte ar fallet. Det ligger

medtanke attdeti vart fall i ettinledningsskedgigssomvéardefulltmedett sammanhalleirfarandedéar
samradsorgankearéverblickdverdensamlad&U-politiken.

82HegelandchMattsongg

83| dettasammanhankan mant.ex. diskuteramdjlighetenay att regeringenar ansvarfor att inrattaha en
sarskildskriftserie gy typ departementseri®s, gsomspridsvia bokhandlaioch bibliotek. Syftetmeddenna
skriftserieskulle yara att regeringerfortidpanderedovisadele lagférslag.forslagtill férslagsk gron- och
vitbéeker, m m, somdiskuterainomEU:sbeslutsinstansddessanfomiationskrifteskullekunnakompletteras
med en oberoendéidningsredaktiony typ Fran Riksdag Departementmeduppdragatt i ett tidigt skede
bevakdorslagsgmberedsnomunionensnstitutionerDennaredaktiorkundemedfordely grgplacerad Bryssel
men hariksdagernsomhuvudmanEn sadanredaktionbor yara fomiellt oberoendgy regeringenRegeringens
ochdesgjanstemanagerandianistalletingdi dessevakningsuppdrag.

U Ett sddanforslagharockséfortsfram gy t.ex. samradsorganetienbrittiskaunderhuseDet har féreslagitatt
forstfyraveckorefterdetattofficiell textfinnsatttillgd  alla officiellaspraki varje huvudstadned vissaklara
och f& undantag ska beslutkunnafattasi radet.Se The Twenty-fourthReport of the SelectCommitteegp,
EuropeanLegislationg s xxxy, Xli. | dettasammanhani@rtjanardetatt namnastt reflektionsgmppensin
slutrapportar enig om att unionensnstitutionerb6r tillse att parlamenterinformeradidigt i beslutsprocessen.
Antingengenomen andringi férdrageroch/ellergenomatt institutionemasirbetsordningaiornyasskall det
finnasfullstandigdokumentation alla officiellaspraki godtid innanférordningaochdirektiv beslutas radet.
Entidsgrans fyraveckorforsframggmenmojlighet.
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dock nara till hands att anta, att Ocksd svenska ministrar kan &beropa att riksdagens
granskning inte ar klar for att kunna skjuta upp Sveriges godkdnnande gy ett Visst beslut.
Det skulle kunna ge utrymme for ett forlangt rddrum och méjlighet till fornyade kontakter,
battre information och grundligare samrad.

Genomgangen 5, saklaget i de femton medlemsstaterna indikerar att det kan ygrg rimligt
att &ter gvervaga frdgan gy EU-namnden borde omformas till et EU-utskott.  Reglerna for
den svenska EU-namnden &r utformade med det danska Europautskottet gom forebild.
Beteckningen "namnd" valdes for att gora en atskillnad frdn de ordinarie utskottens
beredning gy beslut i riksdagen. Argumenten for att inféra en ndamnd istéllet for ait lata de
ordinarie utskotten skodta samradet g att man inte ville oka de ordinarie utskottens
arbetsbelastning ytterligare, att dessa utskott kanske inte skulle kunna fa tillrdcklig Gver-
blick zy EU-fragoma, och att regeringen skulle f& alltfér ménga samradspartners. | prak-
tiken yar 0cks& en annan forebild framtradande nér regelsystemet skapades: de traditionella
formerna fér samrad inom utrikespolitiken. Traditionellt och konstitutionellt  handlaggs
utrikespolitiken 5y, regeringen medan riksdagens roll forenklat kan sigas yar att ratificera
eller forkasta redan ingdngna overenskommelser. Men EU-fragor &r inte utrikespolitik i
traditionell mening. De &rinte heller inrikespolitik i traditionell mening."

Den Europeiska unionen &r gn statsrattslig och folkrattslig —skapelse ay egen typ Ssui
generis. De frdgor gom beslutas gy, unionens institutioner bor da inte ggg som traditionella
utrikes- eller inrikespolitiska ~ frgor, utan gom frdgor gy egen eller sarskild typ. Med ett
sédant synsatt ar det inte sjalvklart att samradet med regeringen bor betraktas gom en del gy
utrikespolitiken.  Snarare tvartom, EU-fragor har i hog utstrackning karaktaren gy inrikes-
politiska frdgor gom beslutas efter forhandlingar med andra medlemsstater och i vissa
frigor med EP. Nar det galler frAgor och amnen gom skall beslutas zy unionens institu-
tioner ar en av riksdagens huvuduppgifter att bereda EU-frAgorna ett sa allsidigt och

S Mot dettakan mojligeninvéandasatt riksdagerkan gnsedia ett mycketstarktutskottsvasendstarkarean
Folketingetspchatt ett EU-utskotidarmedskullefd en mycketstark stallning.Dennainvandningpraglasdock
sharareavensyn EU—frégorsomtraditionellautrikesfrégoan aven betoning att riksdagerb('jr vara med
ochformuleraSverigestandpunkténomunionenOmdenrelativastyrkanhosvésteuropeiskatskottsvasenden
seStroma a, s. 73; IngvarMattsonoch KaareStram,"ParliamentarCommitteesl’ HerbertDoringed, 1995.
ParliamentsandMajoriry Rulein WesterrEurope Frankfurt:Campus/erlag.

i Hegelandbch Mattson,g a, delaruppfattningemtt dendanskatorebilden,gr mycketbetydelsefulhar EU-
néarnndernnrattadesMotiven bakomavvikelserfran dennaférebild finns beskrivnai SOU 1993:14"EG och
varagrundlagar”, 3 3,s. 242-247.Seocksal1994/95:KU22.

I | sitt remissyttrandéverbetédnkandesOU 1994:10Anslutningtill EU-Forslagtill &vergipandelagstiftning
framfor den Samhéllsvetenskaplidakultetsnamndevid Uppsalauniversitetargumentett den nuvarande
utformningergy samradetir praglat gy dentraditionellagynen EU-fragorgomutrikespolitik. Yttrandetar
skrivetavstatsvetareﬁverkeGustavssoManargumenteréf)rattsamréddnordefalla riksdagensrdinarie
utskottDs 1994:69g 59-67.

a For en fordjupaddiskussiorpm inrikespolitikensnternationaliseringch om utrikespolitikochinrikespolitik
somolika modellerfor synen  EU-samarbetefeuppsatsemay Kijell Goldman"Sverige EG och politikens
intemationalisering"g. 91-115 och MagnusJemeck"Demokratiskforankring”,s. 175-234 i bilagedelen
expertrapportertill SOU 1994:12Suveranitebchdemokrati.
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amneskompetent satt som MOojligt. Det ar darfér rimligt att lata fackutskotten skota g
betydande del 5, samrddet med regeringen.

En mojlig reform &r att riksdagens ordinarie utskott efter n&sta ordinarie riksdagsval
overtar den samradsuppgift gom idag aligger EU-namnden. Med hansyn till behovet 4y
dverblick och samordning kan det dock ygrg att féredra att EU-namnden far rangen av ett
EU-utskott med ansyar for samrdd i overgripande frgor.  Finner EU-utskottet, Gvriga
utskott eller riksdagens ledamoter att det finns behov att ha 6vergripande debatter gy EU-
frdgor bor sadana anordnas i riksdagens kammare. Inte heller yqpe det sérskilt dramatiskt
om riksdagens majoritet, initiativ gy ett framtida EU-utskott, via ett s.k. tillkdnnagivande
i plenum delgav regeringen sin syn EU-frAgor 5y storre vikt eller den Overgripande
utvecklingen inom unionen.

Invandningar gy typen att ett EU-utskott skulle en dominerande stéllning, att de
ordinarie utskottens arbetsbelastning skulle 6ka och att regeringen skulle f& alltfsr méanga
samordningsparters i riksdagen &r val vérda att beakta. Det ar emellertid viktigt att det
dvergripande samrédet i EU-namnden alternativt EU-utskottet inte gggi Mmotsatsstallning
till samrddet med de ordinarie utskotten. De genares arbetsbelastning kommer visserligen
att 0ka om reformen genomfors, men den kommer relativt sett att minska igen nar utskotten
skapat rutiner for att genomfora detta samrad. Likaledes forefaller argumentet om att
regeringen skulle f& fér manga samarbetspartners ygra ett problem gom 9ar att motverka
med béttre samordning mellan regeringskansliet och riksdagen. | ett inledningsskede kan
det leda till oklarheter i arbetsférdelningen en detta &r ett problem ggom bor att losa.
Den komparativa genomgangen antydde att tex. Finland och Tysklands Bundestag pa
denna punkt har e hégre ambitionsnivd &n den gom hittills préglat det svenska samradet.
Kanske kan Sverige lara gy detta

En annan Och kanske &n mer kontroversiell frAga ror riksdagens mojlighet att binda
regeringens agerande inom radet. N&ar namnden inrdttades fanns skiljaktigheter —med
avseende pa gy namnden skulle kunna genomfora formella och bindande omréstningar om
regeringens férslag och forhandlingsposition i radet. Allmant framstar det gom de partier
som Vvart mest negativa till EU-medlemskapet, dvs Miljopartiet och Vansterpartiet, ocksa
har varit de mest bendgna att forespraka att namnden bor binda regeringens agerande inom
rddet. En uppenbar foérdel med ett Sddan ordning yore att den direkt folkvalda
forsamlingen, riksdagen, kraftfulll markerade sin position gom det centrala svenska organet
i alla lagstiftningsfrdgor 4y vikt. 1 och med detta skulle regeringen inom EU-samarbetet fa
en renodlad roll gom riksdagens verkstallande organ. Detta forslag avviker aterigen frdn den
traditionella  synen P& EU-frégor gom utrikespolitik.  Det forutsatter ocksd g omfattande
revidering oy regeringsformens bokstav. Daremot skulle o s&dan reform stamma val
dverens med andan bakom Vvar nuvarande regeringsform. Nar den tradde i kraft den forsta

89Det kan ocks& namnasatt Hegelandoch Mattson,g i sin ingdendgamforelsegy EU-ndmnderoch
Europaudvalgeinenaratt det behdvsett organinom riksdagensom har tillrécklig overblick for att kunna
samradanedregeringen ettdvergripandplan.

S ct.ex.reservationem till SOU199314"EG ochvéragrundlagar", 3 3, s, 314. ochdetsérskildayttrandet
mp g, 341-342i sgmmadtredning.
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januari 1975 ygr ett huvudsyfte att den skulle markera riksdagens stélining gom det svenska
folkets framsta foretrddare och hdgsta beslutande organ.

Men om man ser EU-frigoma gom frgor g,y sérskild typ forefaller o sédan formali-
sering, trots fordelarna, yara en icke-flexibel 16sning for den forhandlingsarena gom radet
utgér. Ett strikt och absolut bindande samrdd infér beslut i radet kan yara mojligt i fragor
dar enighet ar radets beslutsregel. | andra frdgor kan Sverige daremot hamna i den knepiga
situationen att riksdagens samradsorgan statsrattsligt binder regeringen till gp viss stand-
punkt och att denna stdndpunkt sedan forlorar i g omrostning i rddet medan det vinnande
forslaget blir tvingande &ven for svensk del. Exemplen Danmark, Tyskland och Osterrike
antyder dessutom att oavsett graden g, statsréttslig bindning g, regeringen kan det i gp
férhandlingssituation  y,grg NOdvéndigt att modifiera g forhand fastlagd standpunkt.
Skillnaden mellan dessa samradsforfaranden och det nuvarande svenska forefaller darfor ha
begrénsade praktiska konsekvenser.

Om regeringen nar den férhandlar i rddet anda méste kunna avvika frdn o,  férhand
fastlagd stdndpunkt bestams regeringens handlingsutrymme  formodligen mera av dess
relativa styrka i férhallande till oppositionspartiema #n den formella mdjligheten for riks-

dagen att binda regeringen genom en férhand fastlagd forhandlingsposition.  Det ar
rimligt  att riksdagen genom samrad tydliggor for regeringens representant huruvida det
finns stod for regeringens standpunkt eller Foérutom i reng undantagsfall skall forand-

ringar i dessa positioner ocksa forberedas i samrad med riksdagen. Sedan bor det trots allt
vara upp fill regeringen att under sedvanligt parlamentariskt ansvar anamma den position
man finner rimlig.

En sista diskussionspunkt ror mojligheten att reformera relationen mellan riksdagens
organ for samrdd och de svenska representantema | EP. | Sverige omfattar det formella
samradsforfarandet inte de svenska ledaméterna gy, Europaparlamentet. Dessa kan visser-
ligen inbjudas att sitta med nar namnden inhamtar information, men P& S vis skilier de sig
inte frdn andra och icke folkvalda representanter. Det forefaller istéllet ygrq S& att i den
man det sker samrdd mellan riksdagsledaméter och ledaméterna gy EP &ger detta rym inom
ramen for de politiska partierna och riksdagens partigrupper. Denna frdga kan ggg i ett
vidare sammanhang. Den leder gver till gp allmén analys g, de kontakter mellan nationella
parlamenten och unionens institutioner ggm inte gar via regeringen.

9 Bergmang_a.

9Dettaméjligautfall harbl.a.uppméarksammats, Eivind Smithpubliceras 1996. "IntroductionSovereignty-
nationalndpopular'i Eivind Smithed, National Parliament.35 Carnerstonesf Europeanintegration.The
HaugeKluwer.

93En naraliggandérdgaar hur deinhemskapolitiskaspelreglernaframtidenbér yara utformadeDet &r t.ex.
inte sjalvklart att de nuvarandesvenskaeglernafor regeringsbildningavilka underlattarildandetgy, mino-
ritetsregeringaaslitid ar attforedragverreglermedenannarinnebord.

9 Relationenmellan Europaparlamentarikesch riksdagsledamétererérdesgy SOU 1993:14 Grundlags-
utredningeninfor EG g 242-243, vilken foresprakadéontakterdels inom partigmppemadels mellan
ledaméternaEPochEU-namnderkor dvrigt saknas stortdennadiskussion EU-namndendrarbeten.
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Nationella parlament och EU:s institutioner

Det finns goda argument for att ge de nationella parlamenten gpn mer direkt roll i unionens
politiska beslutsprocess. Det finns ocksd goda skl gom talar mot. Ett vésentligt argument
for att ge nationella parlament gp roll inom EU:s beslutsfattande hénger sgmman med den
omtalade subsidaritetsprincipen. | samband med Maastrichtférdraget enades regeringama
om en Subsidaritetsprincip  ggm innebar att unionen endast skall agna sig  de frégor gom
inte kan skotas battre nationell nivd. Nar det konkreta innehdllet i denna princip skall
definieras och omsattas i praktisk handling bér de nationella parlamenten aktivt delta i
processen. Detta kan stérka den demokratiska legitimiteten  béde vad galler maktfordel-
ningen inom unionen och de nationella parlamentens roll inom denna.

Institutionella reformer

Iden man subsidaritetsprincipen leder till &ndringar i unionsférdragen &r parlamentenredan
involverade genom den ratificeringsprocess  som &ger rum inom varje medlemsstat vid varje
fordragsandring. En reform i denna rikining skulle alltsd endast beréra frdgor dar EU:s
institutioner formellt har bestdmmanderatt e kanske inte bor utnyttia denna mgjlighet.

Det finns op rad tekniska losningar att tillgd och manga forslag har framférts i debatten i
medlemslanderna. Bland dessa mérks tex. ett forslag om att de nationella parlamenten ska
utse ett organ med uppgift att foéretrada de nationella parlamenten gom rddgivare och
diskussionspartner kommissionen. Ett mer omfattande forslag &r att inrétta en Andra
Kammare i EP i vilken ledamoterna deltar lika villkor i parlamentets arbete, men dar
ledaméterna utses gy de nationella parlamenten. En tredje méjlighet \gre att markant starka
denna Andra Kammares inflytande genom att ge den ratt att blockera forslag som
kammaren menar Strider mot hur subsidaritetsprincipen borde tillampas. Ytterligare ett
alternativ  &r at inrdtta ett "subsidaritetsorgan”, enbart radgivande eller med vetoréatt, i
anslutning till rédet. Det &r aven teoretiskt mojligt att i fordragen ge de nationella
parlamenten o, formell ratt att lagga forslag pé frgor gom kommissionen bor ta ypp och
behandla.

Yiterst handlar denna institutionella  diskussion dels oy maktférdelningen  mellan
unionens institutioner inklusive EP och medlemsstaterna, dels om unionens demokratiska
legitimitet. En EP:s Andra Kammare har foreslagits gy politiker i bade Storbritannien och

95Den rattsligakéarnani subsidaritetsprincipenfordesi Romfordragetértikel 3b i sambandned 6verens-
kommelserym MaastrichtférdragdfEU. Deninnebaratt EU, dérgemenskapente redanér ensanpehorig,
endasskavidtagnatgard'om ochi denmanggmmalenfér denplaneradétgérderintei tillracklig utstréckning
kan uppndszy medlemsstaterrchdarfor, — grund ay denplaneradéitgérdensmfattningeller verkningar,
battrekanuppnds gemenskapsniv&uropaférdragg a, s 68. Forenfordjupaddiskussiory denngprincip
seSOU 1995:123SubsidaritetsprincipenEU. Enexpertrappotill EU 96-kommittéryyMagnuslemeck
96Redovisningegy dessdorslagbyggerframst  "TheEuropearParliamenandthe Parliarnentsf the Member
StatesParliamentargcrutinyandarrangementer cooperation'Divisionfor Relationswith the Parliamentsof
the Member States,Euro, Parliament,July 1994; Martin Westlake,1995."The View From Brussels",
Journal legislative StudiesVol.l. No.  173-174; The Twenty-fourthReportof the SelectCommittegyn
EuropeanLegislation,g_ g,
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Frankrike. Denna Andra Kammare ar enligt forslagsstéllarna tankt att yvara sammansatt ay
nationella parlamentariker och sé&rskilt syssla med subsidaritetsfrdgor.  Argumentet  &r
unionens demokratiska legitimitet forstarks o sarskilt och relativt fristdende organ far i
uppgift att sarskilt bevaka subsidaritetsprincipen. Nagra gy dess de framsta motstandare har
varit ledamoter gy EP, vilka sett forslaget om en ny kammare som ett satt att yiterligare
komplicera beslutsgangama och att gora granserna mellan det nationella beslutsfattandet
och unionens institutioner alltfér otydlig. En gnnan mojlig orsak bakom detta motstand
kan yara att forslaget kan tolkas gom om det skulle ygrg ett uttryck for gp vilia att motverka
EP:s stravan efter okat inflytande. Ytterligare gp invéndning mot forslaget &r mer praktisk
och har att géra med att det ar troligt att partier gom redan sitter i regeringsstalining, och
darmed i rddet, skulle komma att fA op stark for att inte saga dominerande stélining i gp
s&dan kammare.

Det kanske vanligast argumentet mot att ge de nationella parlamenten ett storre infly-
tande har att géra med farhdgor att detta skulle g6ra unionens arbete omstandligare och hota
dess effektivitet. Med tanke att det redan idag finns mer &n tjugo olika beslutsprocesser
inom unionen &r risken for okad komplexitet gp rimlig invéndning.  Utifrdn diskussionen
om demokratisk legitimitet och allmanhetens méjlighet till insyn och forstéelse 5y vad gom
pagar inom unionen, bor utvecklingen rakt motsatt hall. Komplexiteten, antalet
beslutsvagar och allmanna kréngligheter gom gor unionen svar att forstd for medborgarna,
bor reduceras inte utdkas. Omojliggér da gp sddan utveckling att de nationella parlamenten
ges en utokad roll Inte nodvandigtvis. Det gar att rensa bland unionens beslutsprocedurer
och tydliggbra unionens inre arbetssatt och samtidigt ge de nationella parlamenten mgr
inflytande inom EU.°°

Kan d& unionens effektivitet hotas 5y en S&dan utveckling  Svaret beror rimligen
vilken roll de nationella parlamenten i sa fall ges. Vi har inte har majlighet att ga in pa

9Divisionfor Relationswith the Parliament.of theMemberStatesEurope  Parliament,g g

93Efter Domstolerréknaskommissionegomdenmestintegrationssttivandestitutionenlbland stardenmot
baderadetoch delar 5y parlamentetMen ofta &r ocksdmajoriteteri parlamentet kommissionenintegra-
tionsvanligasida. Det &r narmastéadetgomraknassomrepresentantdfir "det nationella“inom EU, se Erik
Jurgens 1995."0On EuropearMinisterial Responsibility"Papempresentedt the Conferenceyn, National Par-
liamentsand the EuropeanUnion, Wroxton College OxfordshirelUK. 18-19 Novemberg ~ Att motstandet
motenAndraKammareir ett séttatt motverkaett férslagsgmhotarundergravanangaedarnéterstravarefter
ett storre inflytande for Europaparlamentdiar hévdatsgy bl.a. The Twenty-fourthReport of the Select
Committegyn Europeanizgislation, g a,s. XXXix.

99 KommissionenRapporttill Arbetsgruppeng g, bilaga s 82-86,redovisag2 olika férfaranderinomden
forstapelaren4 inomdenandrgpelareoch3 inomdentredjepelaren.

°° | sinslutrapportar reflektionsgruppeavstandran forslagsomgar ut att gedenationellaparlamentegp
ny institutionellroll, somt exi forslagebmen ny kammare Europaparlamenteller et pemranenprganmed
egenpersonaloch egnaresurser.Detta hindrar dock inte att nagragy gruppengnedlemmarsamtidigthar
foreslagiten merdirektroll for de nationellaparlamentench att en medlenforesprékamrattandety ett nytt
rédgivandeprgan Advisory Committee bestéendgy ett par representantdfan varje nationellt parlament.
Forslagesyftartill att dettagrganskakonsulteras frdgorgomror tillampningengy subsidaritetsprincipeDet
kani sammanhangeraintressanitt noteraatt detocksafinnsett forslagfran ey medlemggmsyftartill attge
denationellgparlamentergtt atthanskjutdragoromsubsidaritetill EG-Domstolen.



detaljer i de tekniska losningama, men den principiella utgdngspunkten ar gt det finns ett
starkt behov 4y att tydliggéra for medborgarna hur unionen fattar beslut, varfor man anser
att beslut bor fattas och varfor just unionen och inte ndgon annan bor fatta dessa beslut.
Tv& andra utgangspunkter forefaller ygrgq ay Sarskild vikt. En ar att hénsynen till subsida-
ritetsprincipen  bér komma ett tidigt stadium i unionen beslutsprocess. En gnnan ar att
samrad bér kopplas till klara tidsgranser sa att viktiga beslut inte blir onddigt férsenade.

Debatten g nya institutioner och fordragsandringar bor dock inte skymma mojligheten
till forbattringar inom de nuvarande institutionella gmarna. Det finns redan idag informella
vagar for samarbete gom &r varda att fordjupa. P& engelska &r detta g diskussion om
partnership. | det foljande anvands den svenska termen partnerskap och nedan diskuteras
olika former for detta.

Assises

Det ar kanske inte allmént ként att stats- och regeringscheferna i samband med
Maastrichtférdraget  enades gm en forklaring Forklaring  nummer 14 om att representanter
for EP och de nationella parlamenten vid behov skulle sammantrdda gom en parla-
mentskonferens eller "stamma”. Man menade att dar kunde samrad ske betraffande
huvudlinjema fér EU och radets och kommissionens ordféranden uppmanades att avge
rapporter il dessa parlamentskonferenser. Denna typ gy konferenser ar mest kand under
den franska termen Assises.

En enda parlamentskonferens har hallits. Den holls i Rom i november 1990, dvs fére
undertecknandet 5y Maastrichtférdraget februari 1992, Det verkar dock hos manga g, de
parlamentariker gom deltog finnas gp utbredd skepsis till vad gom forsiggick denna
parlamentskonferens.  Kritikerna menar att det hela blev val mycket gy en Ostrukturerad
diskussionsklubb  gom saknade bade procedurregler och institutionella resyrser 0ch som till
slut blev ett forum fér Europaparlamentsledamétemas forhand bestamda linje.°

Talmanskonferenser

Det finns pumera Ocksa regelbundna traffar mellan de nationella parlamentens talmén och
ledande tiansteman. P& engelska bendmns dessa talmanskonferenser:  Conference of
Presidents. Dessa kan framst sigas ha karaktaren g, ceremoniella hévlighetstraffar — for
allmant, men icke bindande samrdd. Det ar naturligt att dessa talmanskonferenser har ett
begransat inflytande d& ménga 5, dessa talman ar valda for att St over direkta parti-
politiska stridigheter. Det fortjanar dock att namnas att talmanskonferensen i maj 1989 gy

Inte minstledamoterndrén the Foreign Ajfairs Committeei det brittiska underhusetapporterada varit
mycket skeptiskaefter dennaférsta och hittills endaAssises.Se The Twenty-fourthReport  the Select
Committegyn EuropeanLegislation,g  gxI-xli. Maurer,3  menamatt kommandéssisedarabor hallasgm
amnefor dessarmycketklartochtydligt definierat  forhandstavningenArsizerférekommer vissakallor.
Inte hellerdensk reflektionsgnrppeair sarskiltpositivtill att inkalla fler AssisesDaremotar manklart positivt
till ett fortsattoch fordjupatmeninfomlellisamarbeteia COSACse nedan. Avenkontakternamellanfack-
utskottoch medEuropaparlamentetamng positivaordalag,sarskiltmedavseende EU:s andraoch tredje
pelare.
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aktiv for att sammankalla de utskott gom i respektive parlament &r ansvariga for samradet
med regeringen. Ett annat exempel amnen gom behandlas ar att vid ett mote i London i
maj 1995 talmannen fran de tvA nederlandska kamrama fram epn uppsats i vilken de
menar att parlamentens sarnrddsorgan har gp sarskilt viktig roll nar det galler att folja
implementeringen 5y Subsidaritetsprincipen inom EU

COSAC

Sedan 1989 sker rege!lbundna moten mellan representanter for de nationella parlamenten
samradsorgan. Dessa ar kdnda under beteckningen Conference of European Ajfairs Com-
mittees COSAC.° Enligt dess arbetsordning skall det hdllas tva &rliga sammantraden.
Representantema traffas under vardskap g, unionens ordférandeland och i métet ingér
overlaggningar med ordférandelandets stats- och utrikesministrar.  Dessa konferenser kan
kanske karaktariseras gom ett informellt forum for breda diskussioner i allménna EU-fragor.
Det rapporteras dock att det vid motet i Paris i februari 1995 fanns ett brett motstand mot
vardlandets férslag att infora gn Andra Kammare i EP.  Det &r inte uteslutet att denna typ
av Stélningstaganden kan komma att spela gpn opinionsbildande roll. Men gom ovan
redovisats har de olika Europautskotten motsv. mycket olika inflytande och roller i sina
hemlander och COSAC representantema har ingen fullmakt att foretrdda sina Europautskott
eller fatta formella beslut.

Vérdet gy regelbundna kontakter mellan representanter for nationella parlament bor dock
inte underskattas. Inte minst kan det finnas ett varde i €Wt s&dant partnerskap nar
parlamentariker gom i respektive parlament ar val insatta i nagot frdgekomplex diskuterar
detta med kollegor frdn andra medlemsstater. Det foérekommer redan idag att utskotts-
ledamoter frn ett visst sakomréde i de nationella parlamenten sammantraffar med varandra
och ledaméterna frAn motsvarande utskott i EP. Har finns ocksd gp grogrund for fordjupade
Europeiska partindtverk nar likasinnade frén eit flertal lander kan traffas och Gverlagga i
sakfragor. Ofta sker sddana traffar i regi ay ett ay EPzs utskott, men det férekommer béde
bi- och multilaterala moten. Mest aktiva har EP:s utskott varit p& de omréden gom rér
ekonomi, sociala frdgor och utrikespolitik

Slutsatser

Den grundlaggande fragestallningen i uppsatsen handlar om hur det politiska ansvarsut-
kravandet och den demokratiska forankringen 4, EU kan stdrkas och utvecklas. Darvid stér

N Maurer,g.a.

M Reportof the Speakerof the First ChambetUpper House, Mr. H.D. Tjeenk Willink andthe Second
ChamberLower House, Mr. WJ. Deetmanpf the StatesGeneralparliament of the Netherlandsfor the
Conferencef Speakersf Parliamentsf theEuropeatynion Londongn 12May 1995.

°° AkronymerCEAC anvandgblandfor attbeteckngammaonferenser.

MDirectorate Generafor CommitteeandDelegation, 5 s.69-71; AndreadMaurer,g g,

°° Maurer,a a; TheTwenty-founhReport  the SelectCommitteen Europeariegislatign, a.a.
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de folkvalda férsamlingarna inom unionen i centrum. Den demokratiska legitimiteten kan
ses utifrdn  tvd perspektiv. Det gpng fokuserar demokratin |, ett konstitutionellt — perspektiv,
vilket inbegriper frdgor om Europaparlamentets maktstéalining samt dess férhéllande till val-
jarna och de nationella parlamenten; samradsforfarandet mellan regeringar och nationella
parlament. Det andra perspektivet ar att ett mer Overgripande plan analysera forut-
sattningarna for gp folklig forankring och delaktighet i EU. Det géller europeisk identitet
och opinionsbildning  samt frdgan o, de politiska partiernas potential att yarg nyckelaktérer
aven i gp europisk demokrati.

Behovet gy 6kad demokratisk legitimitet i EU skall emellertid inte enbart stéllas i relation
till frdgan om de folkvalda parlamentens roll. Det hér aven i hég grad samman med for-
verkligande g, unionsmedborgarskap, subsidiaritet och offentlighet fér medborgarna i EU.

De nationella parlamentens roll gom bérare g, demokratisk legitimitet bor dock betonas i
en Situation dar opinionsbildningen, medborgarnas identitet och metoder for politiskt del-
tagande och ansvarsutkrdavande fortfarande i hdg grad har nationell grund. Legitimitets-
svikten i EU visar dock att rackvidden i formerna for det politiska deltagandet inte star i
Overesstimmelse med ygre Sig befintliga politiska institutioner eller samhallsutvecklingen i
stort. Invanda koncept for politiskt inflytande upplevs gqn mindre effektiva 5, med-
borgarna och nya har annu inte formulerats tillréckligt tydligt och 6vertygande.

Europavalen &r under forutsebar framtid ett andra rangens val, vilket demonstreras gy att
deltagandet i Europavalen har systematiskt varit avsevart lagre an i de nationella parla-
mentsvalen i alla de fyra val gom hittills hallits. Detta forhallande &r ett av flera uttryck for
den demokratiska legitimitetssvikt  gom préaglar EU.

De politiska partierna har fortfarande g dominerande nationell orientering  vilket
forklarar att kandidaterna till Europaparlamentet nomineras det nationella planet och inte
inom ramen for de nya Europapartiema. Till bilden hor ocksd att partierna i EU hittills i hu-
vudsak bedrivit nationellt praglade valkampanjer infor Europavalen. Ett europeiskt parti-
system mMed europeisk &siktsbildning och politisk konkurrens oy makten i EU ter sig
fortfarande avléagset.

Det finns ett antal mojligheter att forbattra den demokratiska forankringen. Det géller att i
hogre grad uppmérksamma utformningen g, valsystemet till Europaparlamentet sarskilt i
ett utvidgningsperspektiv. och med ett "tak" vad géller antalet ledaméter och betydelsen gy
detta for avspeglingen 4y véljaropinioner proportionaliteten, Valdeltagandet och organise-
ringen g, valkampanjema. Vi tgr avstdnd frdn tanken att t.ex. genom att inratta en andra
kammare i EP institutionalisera samarbetet mellan Europaparlamentet och de nationella
parlamenten. En sadan institutionalisering  skulle kunna minska de nationella parlamentens
ratt att Sjélva bestimma over hur mgn Vil arbeta. Det skulle &ven innebéara gn Gkad
komplexitet i gp redan overlastad organisationsstruktur. Daremot kan tanken gm partner-
skap utvecklas mer informellt, exempelvis moéten mellan fackutskott i Europaparlament och
motsvarigheter i de nationella parlamenten. Vidare kan de politiska partierna utveckla gp
aktivare roll i den politiska samordningen inom ramen for de pya Europapartiema.

Forbattrad information  tidigt i beslutsprocesser ar gy Vikt bade foér parlament och all-
ménhet. Séval allmanheten gom de nationella parlamenten bér battre kunna folja kommis-
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sionens bevakning av subsidiaritetsprincipen. Kommissionen bor samtidigt som man &ver-
limnar lagforslag till radet dven Gverlimna detta till de nationella parlamenten och regler
for samrad bor inforas i fordraget.

Vi ser vissa fordelar i tanken pa att den svenska EU -ndmnden i en framtid ersiitts av ett
EU-utskott — med ritt att hinskjuta frégor till debatt i riksdagens kammare. Ett sddant
Europautskott kan samridda med regeringen i Gvergripande frigor, medan fackutskotten
samrader inom sina respektive dimnesomraden. En forindring i den riktningen skulle bittre
svara mot den sammansmiltning som sker mellan "EU -fragor" och det som traditionellt
betraktats som "inrikespolitik".

De forandringar av beslutsprocedurer och fordrag som hér diskuterats kan bidra till en
bittre kongruens mellan beslutsfattarna i EU:s institutioner och de europeiska medborgare
de representerar. De méste dock kompletteras med en subsidiaritetsprincip av reell innebord
samt nya former for partisamarbete och opinionsbildning 6ver nationsgréinser. Inte minst &r
EU i behov av att kunna visa pa konkreta resultat. Demokratisk legitimitetssvikt motverkas
om institutionerna kan visa effektivitet pi nigra centrala politikomraden som berér med-
borgarnas vardag och forhoppningar.
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Abstract

European Openness

The aim of the four studies presented in this volume to give g background for 4 discus-
sion of Swedens negotiating strategy on the issues of gpenness in the institutions of the
European Union at the 1996 Intergovemmental ~Conference. The culture of gpenness Wwithin
the Union itself and in two important member states, the United Kingdom and France, gre
analyzed.

The Openness of the European Union Magnus Isberg

This study deals with the gpenness Of the political process and administration of the Union.
Firstly, the roots Of the negative attitudes within the Union to openness are explored. Two
traditions e found to be crucial. The first gne  the intergovemmental nature of decision-
making in the Union, particularly in the Council. The second tradition the administrative
culture borrowed mostly from France.

Secondly, the short history of gpenness in the Union described. The first steps towards
a more open Union ere taken in 1993-94 a5 5 result of the democratic crisis the Union
went through in connection with the ratification process Of the Maastricht Treaty. con-
cluded that there 5 movement in the direction of more openness but that weak and
tottering. Proud proclamations 5re not always followed by decisive actions. The institutions,
especially the Council, have acted reluctantly and only under pressure. Two of the smaller
countries of the Union, Denmark and Holland _ alone gmong the member states until 1995
_ have insistently urged for more openness. Among the institutions only the European Par-
liament has been supportive.

Thirdly, the actual situation and normative framework of the Union zre analyzed and gp.
praised. The actual situation one ©f great openness to those who know the organization
and have the right Contacts. A great deal of interesting and sometimes Confidential in-
formation leaked to well-connected and highly regarded joumalists and lobbyists in
Brussels. Individuals and organizations who lack knowledge and connections need the gyp-
port Of rules and regulations in order to substantiate their claims of information. The stan-
dard of these rules within the Union appraised by comparing them to 3 Recommendation
adopted by the European Council in 1981. The result of this appraisal negative for the
Union. In most respects the rules of the Union do not fulfill the criteria set up by the Euro-
pean Council.

The Secretive State UIf Christoffersson

This chapter starts With gn account of the Secretive traditions of the British civil service, the
unwillingness to give information op institutional arrangements and the anonymity of civil
servants. The constitutional basis for the lack of openness, the conventions of ministerial
responsibility, also presented.



Over the years When the legislation on secrecy has been discussed in Britain, compari-
sons have g number of times been made with countries with legislation gn access to public
records, among them Sweden. The argument has been made that the constitutional 5.
rangements in Britain and Sweden gre go different that the comparison of little value.
Particular reference has been made to the Swedish system with executive agencies sepa-
rated from the ministries and the restriction in ministerial responsibility that follows from
that.

To test this argument an analysis  made of the Conventions of ministerial responsibility
as they are applied today. The possible effects of the establishment of the Next Step ggen-
cies gre then discussed. The conclusion drawn that  terms of actual ministerial regpon-
sibility the British system  perhaps not g different from the Swedish system as has been
claimed. What really  different the lack of formal responsibility on the part of the ad-
ministrators.

An account given both of the debate about and eventual change of Section 2 of the Of-
ficial Secrets Act of 191l, 55 well 5 the various attempts to introduce g legislation of Free-
dom of Information in Britain.

Steps that have been taken in the direction of more open government, such as the intro-
duction of the system with White Papers and Green Papers, the investigative activities of
the Select Committees and in particular the Citizens Chatter and the Code of Practise gn
Access to Government Information, gre also reported. The chapter ends with 5 presentation
of the debate in Britain about the the strengths and weaknesses of the Code of Practise in
comparison with in particular the legislation in this zreg introduced in countries such zg
Australia, New Zealand and Canada.

Openness not g traditional  French virtue Nina Ersman

French authorities have 5 deep-rooted tradition of secrecy.

The first law granting public access to Official documents a5 adopted in 1978. This law
however exempts practically any document that _ or could become _ politically  contro-
versial from the rule of accessibility. also allows the authorities long delays in handling
public requests for documents. Thus the law of 1978  of yery limited usefulness to the
media, and seldom used to shed light gyer political proceedings, whether national of
international.

French law awards only gz yery limited protection to joumalistic  goyrces and has strictly
and amply applied provisions against intrusion into private life.

Openness g g Political  issue Magnus  Isherg UIf Christoffersson

In order to open up the Union, attitudes and practises have to be changed. This task needs
patience and bound to take 5 long time. important to engage political forces outside
the Union but also build institutional mechanisms into the Union itself which watch gyer its
openness.

A more open Union would enhance the possibilities for the national parliaments to ¢on-
trol the political process within the Union. National parliaments therefore constitute a po-
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tential, important pressure group. In order to make the process of the Union more open,
more Green and White Papers should be published by the Commission. In principle, the
Commission should issue all studies and policy proposals made by committees and other
subdivisions within the Commission. Furthermore, the legislative process in the Council
should be open to the public in the beginning and at the end.

The mass media must play a key role in maintaining a constant pressure for openness.
Therefore, it is important to change the rules in order to encourage the media to use them as
a tool in their work. Replies to requests for documents should be given immediately and a
register of the documents which are produced within each institution — even secret ones —
must be established.

It should be made possible to appeal a refusal to see a document in a less cumbersome
way than through a court procedure. It is proposed that the Ombudsman be given a function
as a controller of the openness of the Union with decision-making authority.



Europeiska
offentligheter

Forfattarnas férord

De undersokningar som presenteras | denna expertrapport har gom syfte att ge underlag for
en diskussion gm hur frAgorna gom ror dppenheten inom Europeiska unionens institutioner
bor drivas fran svensk sida i 1996 ars regeringskonferens. Det ar ett vélkdnt faktum att bade
inom institutionerna och bland medlemslanderna finns ett utbrett motstdnd mot en langt
driven Oppenhet i EU:s beslutsprocess och administration. Gladjande pog har dock gp viss
rorelse mot 6kad 6ppenhet kunnat férmarkas under ggngre &r. Ur svensk synpunkt méste det
vara angelaget att ta fasta denna tendens och begagna det tillfalle gom IGC utgér for att
flytta fram positionerna och skapa férutsattningar for ¢n “sjalvgéende” process mot Okad
Oppenhet inom unionen.

Debatten i Sverige har enligt var uppfattning varit alltfor inriktad ensidiga proklama-
tioner om hur bra var egen offentlighetsprincip Ibland forefaller an tro att offent-
lighetsprincipen séljer sig sjalv. Den visserligen korta tid gom Vi har varit medlemmar i EU
tyder inte att detta ar fallet. | vara undersékningar har darfor forsokt tg fram material
som kan ge underlag for ep diskussion 5y realistiska forhandlingsmél  och férhandlings-
strategier.

Var kartlaggning géller offentlighetstraditioner — och offentlighetsdebatt inom EU sjalvt
och nagra gy EU:s medlemslander. Vid valet gy lander har  tyckt att det varit 5, mindre
intresse att undersoka lander gom har gp installning gom liknar var egen t.ex. Danmark,
Finland och Holland. Vi har i stallet valt lander dar den officiella instéllningen till dppenhet
ay tradition &r negativ. Frén boérjan avsags tre lander ingd i undersokningen, Frankrike,
Storbritannien och Tyskland. Vi fick dock uppgifter gom tydde att i Tyskland saknades
helt och héllet saval offentlighetstraditioner som offentlighetsdebatt. Darmed inte sagt att
Tyskland i praktiken skulle g4 det slutnaste gy EU:s medlemslander. Som framgér langre
fram finns tex. lagstiftning i Tyskland som ger pressen VisS ratt att erhalla information  frén
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myndigheterna'. Nagon undersokning av Tyskland ansdg vi dock inte meningsfullt att
genomfora.

Rapporten innehéller fyra uppsatser. I den forsta uppsatsen behandlar Magnus Isberg
traditionerna, utvecklingen och nulidget pa oppenhetsomradet inom EU. Den andra uppsat-
sen handlar om Storbritannien — den hemlighetsfulla staten” dir dock under senare ar vissa
sprickor har uppstétt i muren. UIf Christoffersson har forfattat denna uppsats. Uppsatsen om
Frankrike som skrivits av Nina Ersman visar att inte heller en offentlighetslagstiftning ar
ndgon garanti for 6ppenhet inom forvaltningen. I den avslutande uppsatsen redovisar Mag-
nus Isberg och UIf Christoffersson vilka politiska slutsatser som kan dras av de presenter-
ade undersékningarna.

Stockholm i februari 1996

Magnus Isberg
UIf Christoffersson
Nina Ersman

' For dessa uppgifier tackar vi Dr. Detlef Jahn f.n. verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Géteborgs
Universitet.



Oppenheten inom EU

Magnus Isberg

Inledning

Nar det europeiska samarbetet skulle ta steget fran en huvudsakligen ekonomiskt inriktad
gemenskap till gn union gom omfattar tre vittsyftande “pelare”, gy det ett skifte gom inte
uppfattades gy de inblandade elitema gqmy, s& dramatiskt. Det s&gs som en logisk och natur-
lig fortséttning det tidigare samarbetet. Men de europeiska folken g, klarsyntare. De
uppfattade att det inte langre gy frdga om en marknadsorganisation med begransade poli-
tiska malsattningar ytan om en Politisk organisation med vidstrackta ambitioner. Den de-
mokratiska krisen for det europeiska samarbetet i samband med tillkomsten 4, unions-
fordraget handlade alltsd inte s& mycket om en 6kad skepsis bland medborgarna mot projek-
tet | dess tidigare utformning utan om att elitema forblindade g projektets framgéang ville ta
ett "kvalitativt"  sprang framat ytan att ha medborgarna med sig.

Krisen blev gn véckelse och gp tankestéllare for elitema. Det stod bl.a. klart att projektets
nya innehall stallde betydligt hogre krav demokratiska beslutsformer. | detta lage tillkom
ett qy EU-vokabuldarens mest framgangsrika nyskapelser, namligen begreppet transparens.
Det stér for saval éppenhet gom tydlighet och begriplighetz. Begreppet har fétt denna dubbla
innebodrd 5, politiska skél. Aven de som &ar negativa till dppenhet skall kunna referera till
detta positivt laddade begrepp men de gyser da tydlighet och begriplighet, den mer okon-
troversiella delen g, begreppet.

Denna yppsats handlar dock gy, den kontroversiella delen, oy dppenheten i EU:s beslut-
sprocess och administration. Tre fragestallningar skall tas upp. Den forsta galler tra-
ditionerna: Vilka &r rétterna nar det galler EU:s hallning till dppenheten Tva traditioner
framstdr gom centrala, den mellanstatligt préglade beslutsprocessen och den inl&nade for-
valtningskulturen.  Den andra frgestéliningen géller utvecklingen: Hur har den storre op-
penheten i EU vuxit fram Vilka har varit de viktigaste aktérerna Vilka &r de uppnéddda pe.
sultaten Den tredje galler g utvérdering g, nulaget: Ar EU s& oppet som det borde ygra
med hansyn till europeiska pormer och den europeiska verkligheten

Traditionema

Mellanstatligheten

EU &r gn komplicerad organisation och det ar darfor fullt méjligt att applicera olika styrel-
semodeller pd organisationen. Dessa modeller skilier sig  bl.a. i frAga o arbetssattet. En
modell &ar den mellanstatliga gom kannetecknas gy ep inriktning diplomatiska forhan-
dlingar och kopsldende. Informella och regellésa forfaranden #r dominerande. Aktérema

2gn mojlig ft‘)rsvenskningskulleVa,—agenomskinIighe;nendetger konstigaassociationeoch darfor foredras
ordettransparens.

59



60

regeringarna  och deras moten &r starkt uppmarksammade men beslutsprocessen sluten. |
en annan Modell, den overstatliga ar arbetssattet mer strukturerat, formellt och regelstyrt.
Forhandlingarna sker i former gom P&minner o, parlamentariska processer och har darfor
en Viss tydlighet och Oppenhet. Aktbrema staterna och institutionerna  &r inte sa fram-
tradande gom i den mellanstatiga modellen. En tredje modell den inomstatliga ar i likhet
med den mellanstatliga informell och ytan regler. Aktérema privata organisationer samt
institutionemas  forvaltningar och kommittéer  bildar nétverk for forhandlingar och Gver-
enskommelser. Bade aktdrera och processerna &r "osynliga”.3

Att man kan finna stéd for att tillampa dessa tre modeller olika beslutsprocesser eller
delar gz, s&dana inom EU &r ovederségligt men utbredningen 45, modellerna &r daremot
hogst oklar. Sammantaget finns det sékert skél att hdvda att EU héller pé att utvecklas ftill
en ny typ av Organisation med sina egna Sardrag®.Det &r dock svért att komma ifrén att EU
dock i grunden &r gpn mellanstatlig organisation, &ven om Vissa Overstatliga inslag fanns
med redan frdn bérjan och forstarktes i samband med enhetsakten 1986 och unionsférdraget
1992. Den demokratiska legitimetskris ggm det europeiska samarbetet genomgick i ggm-
band med ratifikationen 5y unionsfordraget understrok emellertid ocksé& att samarbetet yt-
terst vilar mellanstatliga grundvalar, vilket den tyska forfattningsdomstolen  uttryckte
med de berémda orden oy medlemsstaterna gom “fordragens herrar”.

Det ar framst r&dets beslutsfattande gom préaglats gy formerna fér mellanstatliga och dip-
lomatiska forhandlingar. Detta beror givetvis att dar ar medlemslanderna helt domi-
nerande gom aktorer. Men aven i andra grgan dér medlemslandernas intressen ar fram-
tradande tex. i kommissionens verkstéallande utskott, den s.k. kommittologin, finns det gp.
ledning att formoda att beslutsfattandet folijer den internationella modellen. T.o.m. kom-
missiondremas handlande praglas i viss utstrdckning gy deras hemlénders intressen. Trots
att besluten séllan materiellt och inte heller vad géller mottagarna av besluten har nagot
med internationella forhallanden att géra formas besluten det satt gom aktorerna &r yana
vid frdn mellanstatliga forhandlingar. Kjell Goldmann talar gpy, inrikespolitikens  utrikes-
politisering.

Nar beslut gom skall yara bindande for alla medlemsldnderna fattas i rddet i mellan-
statliga former &r forutsattningen att landerna ar eniga om besluten. Aven om e€nighet inte i
ett visst fall géller gom beslutsprincip finns gp stravan som ar naturlig i gn internationell  gy.
ganisation att uppna enighet. Den s.k. Luxemburgskompromissen fran 1966 ger t.o.m. visst
stod for att staterna i princip har o vetoratt i frdgor gom beror deras vitala intressen aven
om den numera knappast utnyttias annat &n som en patryckningsatgard.

For att n& fram till enighet kravs inte sallan l&ngvariga forhandlingar, dér landerna maste
ge upp tidigare intagna positioner. Som alla forhandlingar mellan politiska aktérer maste de

3LHIL. Weiler, Ulrich R. Haltem. FranzC. Mayer "EuropeanDemocracyandits Critique" WestEuropean
falitics Volume 18,July 1995N03 g 24 ff
Janerik Gidlund "Den bysantinska komplexiteten i Europeiskaunionen”i Enklare och ejjfektivare Om
:SungomplexitebchmaktbalanseBOU 1995:131g, 12

Kjell Goldmann"Sverige, EG och politikens intemationalisering”i Suverénitetoch demokrati SOU
1994:12Bilagedels 91



for att vara framgéngsrika féras konfidentiellt. ~Offentligt angivna férhandlingsstandpunkter
tenderar att forsvara forhandlingar olika satt. Bl.a. ar det svart att retirera frén en for-
soksvis intagen stdndpunkt o det visar sig att motparten inte arvillig att  en till métes.

Svarigheten att férena offentlig opinionsbildning med forhandlingar zccentueras i inter-
nationella sammanhang. | radets férhandlingar réknar pan med att landernas ursprungs-
stdndpunkter &r hemliga. Det menar man fran radets sida, nodvandigt att dessa stand-
punkter forblir hemliga, framfor allt 5, medlemmarna tvingas avvika frdn dem for att en
Overenskommelse skall kunna komma till stadnd, "ibland till en S&dan grad att de inte féljer
de riktlinjer oy de fatt  nationell nivA ang&ende g, viss fréga.

Enigheten gom beslutsprincip  motverkar ocksd 6ppna diskussioner o, resultaten g4y
férhandlingarna. Debatt implicerar oenighet och risken ar att om forhandlingsresultatet  zr
en Skor kompromiss kan gp diskussion o detta f& undertryckta motsattningar att blomma
upp. Staterna kan gyge rostfdrklaringar men aven dessa ar gy skdl som mera Maste ha med
diplomatisk  kutym att géra hemliga, nar de avges. Inget hindrar givetvis en stat frén att
senare offentliggora o, s&dan réstférklaring.

| ré&det férekommer ocksd gp form 4, uttalanden till protokollen gopy inte formellt &r
reservationer men som iNnebar uttolkningar 5, Gverenskommelsen. Dessa har i princip in-
genjuridisk betydelse ytan har snarast syftet att lugna hemmaopinionen7.Genom ett beslut
av radet i borjan 4, oktober 1995 offentliggdrs numera protokollen. Det forutsétts leda till
att uttalanden g, detta slag minskar. Eventuellt kan de inarbetas i de forklarande texter som
atfolier de beslutade rattsaktema.

Vad som gor slutenheten i denna beslutsprocess séarskilt besvéarande ar tva férhallanden.
Det forsta ar att EU fattar beslut med direkt effekt medborgare, foretag och andra organi-
sationer i medlemsstaterna. Det andra forhallandet ar att de fragor som EU hanterar i s stor
utstrackning beror inrikes forhallanden. Beslut gom rér medborgarens vardag fattas séledes
i former gom normalt galler d& lander ingér avtal oy, mellanstatliga forhallanden.

Det centrala elementet i den mellanstatiga styrelseformen &r alltsd enhdlligheten gom
beslutsprincip. Det ar den gom medfér att on l&ngtgéende insyn i beslutsprocessen forsva-
ras. FOrhandlingar, inte diskussion och debatt, ar den centrala arbetsmetoden; innebérden
av uppgorelser maste skyddas mot offentligheten; "brasklappar” far anvéndas for att ta
emot stdtarna hemmaplan.

Det &r klart att anvandningen g, majoritetsbeslut medfoér pafrestningar arbetsformema.
Uppmuntras, beslutsfattande under oenighet kan parterna agera hérdare och vilja ta hjalp ay
yttre politiska krafter for att driva sina stdndpunkter. Behovet att Oppet forklara och motiv-
era Sina stéllningstaganden &kar d&. Diplomatisk kutym och den inre logiken i det mellan-
statliga beslutsfattandet verkar dock i konserverande riktning.

3RAadetsargumentation dets.k. GuardianmaletFérstainstansrattenemg 13

Jean-Claud®iris "After Maastrichtgrethe CommunitylnstitutionsMore Efficacious,More Democraticand
More Transparent” EuropeanLaw Review1994:55 472. Piris menaratt dessuttalanderi‘constitute g im-
portanttool availableto the negotiatorsandcommittheir good faith asamongthemselves’Den genaredelen
av meningenar svarbegriplig.
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Den inldnade forvaltningskulturen

| en internationell organisation skapas inte gp forvaltningskultur  intet. Med tiden kan en
forvaltningskultur ~ byggas ypp och erhélla vissa unika drag. Men EU &r inte dar an och
skalen for det ar flera. En forsta omstéandighet &r att nationalitet alltjamt &r ett viktigt krite-
rium i rekryteringen sarskilt till de ledande posterna i EUzs administration. | férhallande till
befolkningsstorleken  &r allts& de sma landerna overrepresenterade. | fallen Luxemburg och
Belgien samverkar geografi och storlek till att skapa ep kraftig Overrepresentation. Den pa-
tionella forankringen gom &stadkoms genom rekryteringen befasts genom flersprékigheten.

Visserligen kan inte gp tiansteman frn de lander dar man inte har engelska eller franska
som Modersmél rakna med att de i det dagliga arbetsumgénget med andra tjansteman skall
kunna tala sitt eget SPrdk men i offentiga sammanhang och nar det galler officiella

dokument &r alla nationella sprak erkanda och anvéndbara. Ytterligare ep faktor som mot-
verkar uppkomsten ay en Sérskild forvaltningskultur i EU ar att de ledande tjansteménnen |
S8 stor Utstrackning rekryteras utanfor EU-organisationen. Det finns dock stravanden att
skapa karrian/agar for tjanstemén inom organisationen och darmed uppmuntra till kulturell

identitet och lojalitet med Organisationen.

Det finns dock vissa drag gy en enhetlig forvaltningskultur —inom EU. Men den har inte
skapats inom organisationen utan "l&nats” in frdn de kontinentaleuropeiska lander som var
med fran borjan. Framfor allt & det den franska forvaltningstraditionen  gom har kommit att
pragla det europeiska samarbetet. Senare intradda lander har delvis andra forvaltnings-
traditioner, framst de anglosaxiska och nordiska landerna. Men mgjligheten att paverka den
kultur gom redan hade etablerats har varit begrénsade. Forutsattningarna for forandringar
har forbattrats efter 1995 &rs Utvidgning.

Mest tydligt kommer den kontinentala forvaltningskulturen till uttryck i den franska tra-
ditionen. | den uppfattas ofta de offentliga organen tiana ett l&ngsiktigt allmanintresse gom
Star gver de aktuella politiska konflikterna. Bararna gy detta allménintresse &r de offentliga
tjinstemannen gom fostras i forvaltningshdgskolor ~med hoga intradeskrav. Steget mellan
politisk och byrdkratisk verksamhet &r inte l&ngt. Ofta kombineras dessa bada karriarer.
Detta medfor att den grupp som styr &r témligen homogen. Det finns sdledes drag 5y elitism
i den franska férvaltningskulturen i den meningen att de ledande offentliga tjanstemannen
ar en noga utvald grupp som ser som sin uppgift att styra. Daremot kan man inte goéra gal-
lande att den franska byrdkratiska kulturen skulle praglas zy en enhetlig politisk ideologi.
Tjanstemannen i den anglosaxiska forvaltningstraditionen  utgér ofta en utbildningsmassig

8EdwardC. Page.  Linda Wouters'The Europeanizatiorof the nationalbureaucracies” Bureaucracyin the
icvigdefitate An Introductionto ComparativePublicAdministrationEditedoy Jon Pierre 1995 198-200
PeterNedergaardOrganiseringeraf Den europaeiskeUnion. Bureaukrateri beslutningrpracessentzU-
grvaltningensefektivitet ochlegitimitet 1994g, 202-205
EzraR. Suleiman"From Right to Left. Bureaucracyand Politics ~ France"i Bureaucratsand Policy-
Making.A ComparativeOverviewEditedby EzraR. Suleiman1984



och social elit pep drar & andra sidan gp klar granslinje mot Politiken”. Dpen nordiska for-
valtningskulturen  kénnetecknas inte i ndgot 5, dessa hanseenden g,y elitism, &ven gy tjan-
stemannen i nordiska lander forvisso har g genomsnittligt hégre utbildning och battre so-
cial bakgrund &n ménniskor i allmanhet.

Elitismen i den kontinentala forvaltningstraditionen  for latt med sig att ett svalg uppstar
mellan medborgama och byrdkratin. Tjanstemannen uppfattar sig inte gy tidnare 5y
allmanhetens  kortsiktiga intressen och allmanheten gy grgr Med att Misstro byrékratin. Detta
misstroendeforhéllande  far bl.a. till konsekvens att forvaltningsorganisationen inte Oppnar
sig for information till medborgarna. Medborgarna & sin sida vagrar det allmanna insyn och
kontroll i vad de uppfattar gom privata angelagenheter. | de nordiska landerna dar det réder
mer av ett fortroendeférhdllande mellan medborgare och myndigheter finns battre Forut-
sattningar fér dppenhet mep ocksd fér en omfattande registrering 5, uppgifter frdn och g
enskilda medborgare. Man kan uttrycka det s& att gréanslinjen mellan &ppenhet och privat-
livets helgd dras annorlunda i den kontinentala &n i den nordiska administrativa kulturen.

Forvaltningskontrollen ar ocksd annorlunda utformad. | de kontinentala systemen ligger
tyngdpunkten den juridiska och administrativa kontrollen, gom initieras gy de enskilda
medborgarna och organisationerna. Den &r viktig |, rattssakerhetssynpunkt en befordrar
knappast Gppenhet inom forvaltningen. Den parlamentariska insynen i byrékratin #r dalig
liksom massmediemas. Motsatsen galler i de nordiska systemen. "Lekmannen" dvs. poli-
tikerna deltar i stor utstrackning i administrationen och skaffar sig sd satt inblick.  Mass-
mediema drar nytta gy och befaster dppenhetskulturen. Ombudsmannainstitutionen  ar gp,
intressant kombination 5y den parlamentariska kontrollens 6ppenhet och den juridiska kon-
trollens vaktsldende kring rattssékerhet och forrnkrav. Den har darfor adopterats i méanga
andra lander med andra forvaltningstraditioner, nu senast i den internationella organisa-
tionen EU.

Utvecklingen

Oppenhetsfrdgoma har ingen 1&ng historia inom EG/EU. Férst pa 90-talet kom diskussionen

allvar igdng och regler inférdes. De enda regler gom dessforinnan fanns gallde motsat-
sen, sekretess och tysnadsplikt. | Romtraktaten art. 214 stadgades och stadgas alltjamt
tystnadsplikt  for s&vél de anstallda vid gemenskapernas institutioner gom for dem gom
annat satt deltar i arbetet i dessa. Tystnadsplikten, gom géller aven efter det att deras
uppdrag upphort, gyser upplysningar gom omfattas gy sekretess, sérskilt uppgifter oy fore-
tag, deras affarsférbindelser eller deras kostnadsforhallanden. Artikeln #r bindande for
medlemsstaterna men sanktioner bestdende av disciplindra atgarder och avskedande kan
bara vidtas gentemot dem gom &r anstallda i institutionema.

| den forandringsprocessen mot 6kad 6ppenhet har bland medlemslanderna Danmark och
Nederlanderna haft o padrivande roll. Bland institutionerna har parlamentet och i viss man

N RichardRose,"The Political Statusof Higher Civil Servants Britain" i Bureaucratsand Policy-Making
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kommissionen varit aktiva. Domstolsutslag har spelat g viss roll. Den foljande redovis-
ningen lyfter fram hur férandringarna vuxit fram, inte férandringarnas innebord i detal].

Resolutioner och deklarationer 1984-1992

Diskussionen gm oppenhetsfrdgorna kan mdjligtvis ségas starta med den resolution gom
parlamentet antog 1984. Iresolutionen  kravde parlamentet inforande ay en lagstiftning  om
oppenhet. Liknande krav har sedermera framférts i resolutioner 1988 och 1994.

Kommissionens enda bidrag detta tidiga stadium ygr att krdva storre 6ppenhet kring
informationen i miljpfrAgoma. | férsta hand géllde det att medlemsstaterna skulle lamna ut
information  men samma krav borde enligt kommissionen  stallas gemenskaps-
institutionerna  och sarskilt kommissionen sjalv. N&gra intiativ i 6ppenhetsriktning tog
emellertid inte kommissionen. Tvartom véagrade kommissionen i ett fall att lamna ut hand-
lingar till gpn hollandsk undersokningsdomare i ett bedragerimal. Saken gick vidare till EG-
domstolen gom i sin dom 1990 forklarade att det dligger alla gemenskapsinstitutioner  att ge
sitt aktiva stod till nationella rattsprocesser ay detta slag genom att tilhandahalla handlingar

nationella domstolar och bemyndiga sina tjdsteman att avge vittnesmal i nationella rat-
tegdngar. Domen hélsades  sina hall gopy ett forsta steg mot Okad offentlighet inom EG
och dess institutioner.

| Danmark borjade ocksd Oppenhetsfrdgorna uppmérksammas mer, | en resolution i maj
1990 uppmanade det danska folketinget regeringen att forbattra allménhetens insyn i EG-
frgor. Regeringen fick i uppdrag att foresla gemensamma principer for allménhetens insyn
i EG:s beslutsprocedurer och behandling gy individuella fall som var S& formulerade att de
overensstamde med reglerna fér allmanhetens insyn i det medlemsland déar insynen yar
storst. Fragan fordes fram o, Danmark i den regeringskonferens gom foregick —unions-
avtalet".

Aven Holland 5y aktivt i regeringskonferensen infor unionsavtalet. | januari 1991
foreslog den hollandska regeringen att Romfordraget skulle fillforas en regel om Oppenhet.
Forslaget gick ut att radet i fordraget skulle erhdlla uttryckliga befogenheter att med
kvalificerad majoritet besluta gm regler for allmanhetens tillgdng il EG-information.  For-
slaget hade sin férebild i gn liknande bestammelse i Nederlandemas forfattning.

Dessa initiativ  resulterade inte i ndgon réttsligt bindande férdragstexti unionsavtalet, som
undertecknades i december 1991, utan i en deklaration ytan rattsverkningar gom tillkom
kommissionens férslag. | denna deklaration anvénds for forsta gangen  begreppet trans-
parens. Enligt deklarationen skulle transparens i beslutsprocessen starka institutionemas
demokratiska karaktar och allmanhetens tilltro till myndigheterna. Déarfor rekommender-
ades kommissionen  att senast under 1993 forelagga rédet g rapport om atgérder for att for-
battra allmanhetens tillgdng till den information gom institutionerna réder gver. Dérmed

Deirdre cyrtin  HermanMeijers,"The Principleof OpenGovernmenin Schengerandthe Europearini-
%n; DemocraticRetrogression" CommorMarketlaw Reviewd2, 19955 417-19
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hade en process inletts gom s& sméningom ledde till vissa konkreta &tgarder frAn kommis-
sionens och radets sida.

Processen fick gn ovéntad hjalp gy de politiska svarigheter oy uppstod i samband med
ratifikationen 5y unionsavtalet. En folklig tveksamhet ftill avtalet kom fram i flera av
medlemslanderna, bl.a. manifesterad i de dubbla danska folkomrostningama och den
knappa majoriteten “petit oui" i den franska folkomréstningen. Fragorna om hela EU-
projektets demokratiska férankring kom i férgrunden. Det var darfor naturligt att, med Stor-
britannien  gom ordférandeland och med Danmark och Nederldnderna goy padrivande
krafter, Gppenhetsfragoma togs upp vid Europeiska radets meéten i Birmingham och Edin-
burgh hésten 1992.

Vid motet i Birmingham i oktober 1992 antogs en allmant hallen deklaration om en
"Gemenskap nara sina medborgare. Det framholls att det 5 nddvandigt att géra EG mera
oppet for att mojliggdra gp allmén debatt 5y dess verksamhet med full kunskap oy fakta. |
Edinburgh i december 1992 besl6ts om mer konkreta &tgarder, ¢om gallde ckad Sppenhet i
radets arbete. Offentiiga rddsdebatter skulle héllas regelbundet i viktiga fragor gy gemen-
samt intresse for EG. Viktiga kommissionsforslag skulle, nar det var lampligt, bli féremal
for e offentlig inledande debatt i radet.

Reformvagen  1993-1994

Danmark och Nederlanderna drev i rédet, pahejade 5, parlamentet, tanken p& helt Oppna
moten nar rddet upptradde gom lagstiftare. Majoriteten av landerna ville dock begrénsa p-
penheten till vissa debatter. Majoritetens argumentation for denna stdndpunkt aterges av
radets juridiske radgivare i o, artikel foliande satt. En total éppenhet i radets éverlagg-
ningar skulle underminera den speciella karaktaren och effektiviten i beslutsprocessen i
radet, gom &r ett organ for att bedriva forhandlingar mellan medlemmar gom representerar
12 regeringar, samma 98ng ett lagstiftande och ett diplomatiskt och verkstallande organ.
Den ratlinjiga uppfattningen att 6ppenhet mot allménheten var lika med transparens, Vilket i
sin tur var lika med demokrati, ygr ytligt attraktiv en falsk. Att &ppna rddets overlagg-
ningar for allménheten skulle medféra att de verkliga férhandlingarna skulle foras inte av
politikerna i radet ytan av deras tjansteman fran de olika ministeriema i arbetsgrupper gom
skulle fortsatta att forhandla bakom stingda dorrar.

Sedan arsskiftet 1992/93 har omkring 25 oppna debatter héallits. Under forsta halvéret
1993 féreslog Danmark gom d& yqr ordforandeland gp lista med 16 6ppna debatter. Nio gy
dessa genomfordes. Dérefter har det rort sig o négra stycken debatter per halvar. Numera
géller att i varje fall tvd méten varje halvér skall 45 OPPNA, namligen nar ett nytt ordféran-
deland presenterar Sitt arbetsprogram hos utrikesministrama allmdnna r&det och finans-
ministrarna Ecofm.

Efter langdragna diskussioner i rddet oy hur mycket o protokollen fr&n de mycket ner
frekventa, slutna métena gom kunde offentliggoras beslét radet i december 1993 att gm-
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rostningari  lagstiftningsérenden i rddet gom huvudregel skulle offentliggoras. Radet kunde
dock besluta i enskilda fall att hemlighdlla resultaten aven gy dessa omrdstningar.

Unionsavtalets deklaration om transparens forutsatte ocksa initiativ  frdn kommissionens
sida. Och sadana kom ocks&. P& hésten 1992 presenterade kommissionen ett atgardspaket
som bl.a. innebar att ett arligt arbetsprogram skulle publiceras i oktober och att synpunkter

kommissionsférslag  som var under forberedelse skulle inhédmtas genom utgivande ay
s.k. Green papers. Kommissionen sade sig ha tagit dessa initiativ i medvetande gm att den
redan hade "en beromvard historia 4y den ¢ppna dorrens politik, — sérskilt ijamforelse med
existerande praxis i de nationella férvaltningarna.

P& varen 1993, infor Europeiska radets mote i Kopenhamn, lade s& kommissionen fram
ett program for okad dppenhet inom unionen i form gy tva till rddet och parlamentet riktade
meddelanden. Programmet innhéll bla. forslag om inforande gy en allman princip om
handlingsoffentlighet inom EU. Kommissionen forde fram vissa riktlinjer gom skulle utgéra
underlag for diskussionerna med de andra institutionema.  Europeiska radet dnskade att
rddet och kommissionen fortsatte sitt arbete baserat principen att medborgarna skulle ha
storsta mojliga tillgdng till information. Diskussionerna mellan parlamentet, radet och
kommissionen ledde under hosten 1993 fram till gn for institutionerna gemensam dekla-
ration om demokrati, transparens och subsidiaritet, vari institutionerna bekréftade sin avsikt
att bli mer 6ppna. Parlamentet for sin del pdminde gm att Oppna Utskottsmdten hade inforts
som huvudregel i det parlamentariska arbetet.

Det mer konkreta resultatet 5y rédets och kommissionens arbete ygr antagandet g, den
s.k. uppférandekodexen i december 1993. Uppforandekodexens offentlighetsprincip ~ foljer
kommissionens forslag fr&n varen ytom i ett vésentligt avseende. Mojligheten att gora un-
dantag frdn principen utvidgades for att tillgodose institutionernas intresse gy att Skydda
konfrdentialiteten i sina forhandlingar. Uppforandekodexen implementerades genom Skilda
beslut gy rdet i december 1993 och 5y kommissionen i februari 1994.

Besluten i radet att anta uppférandekodexen och implementeringen gy den genom and-
ring 4y radets procedurregler 5y inte enhalliga. Nederlanderna, som ville langre i op-
penhet, rostade genomgdende emot och i fréga om inférande gy regler om allménhetens
tilgng till r&dets handlingar gjorde Danmark gemensam Sak med Holland. Hollands in-
vandning yar ay Principiellt  slag. En frdga 5, s fundamentalt slag som allméanhetens till-
gang till handlingar, en frfga gom ror forhdllandet mellan gp institution och medborgarna
kan inte regleras i en intern arbetsordning. Sjalva rattsgrunden for beslutet yar séledes fel-
aktig, menade man frAn hollandsk sida. Hade man valt en riktig rattsgrund hade det inte

heller varit méjligt att fatta majoritetsbeslut. P& dessa skal dverklagade Nederlanderna bes-
lutet till EG-domstolen.
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Tillampningen  och py4 reformstravanden 1994-1995

Kommissionen  rapporterade i maj 1995 o, utfallet 5 tillampningen av offentlighets-
bestammelserna. Av 260 framstallningar g, mottagits fram till den 22 mars 1995 hade
drygt halften bifallits, ¢4 18 % avslagits och bort&t 30 % forklarats ogiltiga. Den vanligaste
avslagsgrunden ¢ att handlingarna innehdll uppgifter fr&n konfidentiella  diskussioner.
Som ogiltiga  anségs framst framstaliningar oy, avsdg dokument ¢om, redan publicerats
eller gom inte utgivits 5, kommissionen.

Av rédets redovisning gy sin tilampning 5, reglerna om utlamnande 4, handlingar fram-
gar att 5y de 68 framstaliningar som kommit t.o.m. februari 1995 hade 23 helt bifallits,
19 delvis, 1 ygr foremdl for domstolsprovning och 6vriga 25 avslagits  Dessa uppgifter
kommenteras 4y radet i dess rapport INfor IGC med att ett stort antal framstéliningar om
utlamnande har gjorts och att den stora mangden 5y dessa bifallits. Radet tillagger 5t den
praktiska tillimpningen 5y reglerna for tiligdng till handlingar fortfarande &r foremal for
viss oenighet mellan rddsledamdtema nar det galler den balans gom, bor rada mellan effek-
tiviteten i férhandlingsprocessen och transparensen i lagstiftningsarbetet.

Under de forsta ggx méanaderna ,, radets tillampning 4y reglerna avslog radet fram-
stallningar  gom géllde rédets protokoll och rostningsresultat under &beropande av att
dokument gom kan avslgja vilka stdndpunkter gon olika regeringar har intagit i olika fragor
inte lamnas yt, | det forsta fall dar denna omsténdighet anvandes reserverade sig formellt de
danska och hollandska representantema i rddet mgt beslutet. Sokanden, den engelska tid-
ningen The Guardian, begagnade sig 5, mojligheten gt Overklaga beslutet till Forsta-
instansratten. Under malets behandling i ratten intervenerade Danmark, Nederlanderna och
Europaparlamentet till stod for Guardians yrkanden. Forstainstansrattens dom som avkun-
nades den 19 oktober 1995 -allts& efter o5 1/2 &rs handlaggningstid _ blev att radets beslut
att vagra utlamna de begarda handlingarna ogiltigférklarades formella grunder. Rétten
ansdg i likhet med Danmark och Nederlanderna _ att rédet inte gjort den i bestammel-
serna forutsatta avvéagningen mellan & gna sidan medborgarens intresse apt & tillgéng till
rédets handlingar och & andra sidan radets eventuella intresse av att skydda konfidentiali-
teten i dess dverlaggningar.

| detta sammanhang skall ocks& namnas att for arbetet inom b&de kommissionen och ra-
det finns sarskilda sakerhetsregler gom galler hanteringen g, informationen. Nu gallande
regler &r frén den 1 mars 1995. Enligt dessa graderas informationen gop, restricted, confi-
dential och secret. | kommissionen finns en &nnu hemligare kategori, namligen top secret
Tekniken kan paminna o Var hemligstampling 4, handlingar men nNagon koppling il sek-
retessgrundema enligt uppférandekodexen finns inte i beskrivningarna av dessa sakerhets-
kategorier. N&got krav att en ny bedomning 4y sekretssfrégan skall goras om dokument
betecknade gom secret eller top secret begérs utlamnade finns inte heller. Enligt uppgift frn
rdet lamnas s&dana dokument aldrig ut utan att sakerhetsgraderingen andras. Betraffande

20CommissioﬂReporfor theReflectignGroup. 1995Annex 13.
21N0rstrijma.as. 138ff
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Confidential dokument &r laget oklart medan dokument grs tillgénglighet betecknas som
restricted lamnas yt eller lamnas inte yt beroende omsténdigheterna.

P& senare tid har ater frAigorna om Gppnare former for r&dets arbete aktualiserats, framst
av Danmark. | ett danskt memorandum varen 1995 fordes fram tre konkreta forslag till &p-
penhet i rddsarbetet:

Fler 6ppna radsdebatter genom 6vergéng fran enhallighet till enkel majoritet i besluten,
obligatoriskt  offentliggérande g, réstresultaten i radet,

_ obligatoriskt offentliggérande gy radsprotokoll nar det galler radets lagstiftande verksam-
het.

Sverige stodde de danska forslagen och lade gom komplettering ett eget forslag om of-
fentliggérande 5y det sista textutkastet/underlaget infor slutlig radsbehandling i lagstift-

ningséarenden.

Forslagen, gom forutsatte andringar i radets arbetsordning, motte ett betydande motsténd
fran ett flertal medlemsstater. Darfér fick radets beslut som kom den 29 maj formen gy ett
antal slutsatser om Okad Gppenhet genom en Skarpt tilampning 5y procedurreglema  for
radsarbetet. Dessa slutsatser innebar att medlemsstaterna forband sig att alltid offentliggora
omrostningsresultaten i radet. Vidare skall radsdebattema i storre omfattning &n tidigare
vara 6ppna for allménheten och massmedierna. Informationen till allmanheten infor réds-
motena Skall forbattras bl.a. genom ait radssekretariatet helt eller delvis skall kunna offen-
tliggora de textfoérslag som ligger till grund for radets diskussion.

Frdgan om offentliggérande gy radsprotokollen  hanskéts till  Coreper for ytterligare
beredning. Knackfrdgan ygr hur man skulle géra med de uttalanden som rddsmedlemmarna
och kommissionen i vissa fall fogar till protokollet. Flertalet medlemsstater ville in-
ledningsvis behdlla bruket 5y hemliga uttalanden med hanvisning till att detta underlattar
mojligheterna  till kompromisslosningar.  En forskjutning i medlemsstaternas attityder fill
forman for 6kad oppenhet skedde dock under sommaren Och hosten. Vid métet den 2 okto-
ber kunde darfor rédet anta en Uppforandekodex rorande allmanhetens tillgdng till radspro-
tokollen och uttalandena i radsprotokollen nar radet handlar som lagstiftare. Av den framgér
att mojligheten att gora uttalanden i protokollen skulle utnyttjas sparsamt. Radet skulle
strava efter att inarbeta uttalandena i sjalva rattsakten eller i preambeln till den. Uttalandena
skulle som regel offentliggéras. Endast gm ett enskilt medlemsland sarskilt begért det och
r&det konstaterar att en €nkel majoritet for Gppenhet foreligger forblir ett uttalande hem-
ligt. Detta torde innebara att nar det géller enskilda unilaterala  uttalanden far i praktiken
det avgivande landet sjélvt bestamma om undantag fran offentlighetsregeln.

N GeneralSecretariabf the Council. Code  Conducty, PublicAccesgo the Minutesand Statementsn the
Minutes the Councilaetingas 3 Legislater.Antagenden2 oktober1995



Sammanfattning

Slutsatsen gy denna historik &r att det finns gp rérelse inom EU moet 6kad 6ppenhet men att
den &r svag och vacklande. De stolta deklarationema och principbesluten motsvaras inte
alltid 5y tydligt handlande i ggmma riktning. Man far intrycket gt institutionerna, —sérskilt
radet, agerat motvilligt och bara under yitre tryck. Det kan ocksa konstateras att de foran-
dringskrafter inom och utom EU, som mer permanent verkar for dppenhet, ar fa och ganska
svaga. Endast tvd 5y de mindre landerna har, i varje fall fram till 1995, ganska ensamma
bland medlemslanderna drivit 6ppenhetsfrigoma. Fran institutionerna har entydigt stod en-
dast kunnat paréknas fran parlamentet. Domstolarna har i de f& fall gom varit féremal for
prévning hamnat 6ppenhetssidan, &ven om tidsutdrékten i domstolarnas behandling 5y
malen &r besvarande. Det stérsta motstdndet har gppenhetsstravandena mott i radet. | op
kritisk ~ artikel 4, tv& hollandska jurister talas opy radets banalisering” 5, Oppen-
hetsfrdgoma. Radet har inte insett frigomas principiella vikt, inte omsatt Europeiska rédets

beslut om transparens ett riktigt satt och tillampat sina regler ett ytterst restriktivt
satt

Nulaget

| detta avsnitt skall ett forsok goras att utvardera Oppenhetssituationen i EU. Utvarderingen
kommer att gyse S&val den faktiska situationen gom regelverket. | béada fallen skall tva
skilda perspektiv anlaggas gom utgdngspunkt for utvarderingen. Den faktiska situationen
varderas frdn egt elitperspektiv. och ett medborgarperspektiv. Regelverket beddéms dels i
férhallande till Europarddets rekommendation angdende tillgang till information hos myn-
digheter, dels i forhallande till hur val medlemsstaterna uppfyller rekommendationen.

Den faktiska situationen

Forutsattningarna  for dppenhet i gn nationell administration och i g internationell  &r gan-
ska olika. Tack ygre Sin oomtvistade legitimitet kan gp nationell forvaltning till skillnad
frin gp internationell anta de drag gom enligt Max Webers idealtyp borde k&nneteckna gn
rationell  férvaltningsorganisation bl.a. arbetsdelning, specialisering, hierarkisk struktur,
generella regler och karriarsystem. Weber mengr att tjnstemannen i denna férvaltnings-
organisation utvecklar gn maktposition i staten grund 4y sin professionalitet och fortsat-
ter: "Varje byrakrati forsoker 6ka denna overlagsenhet i professionell kunskap genom att
hemlighélla sina kunskaper och avsikter. Byrakratisk forvaltning har alltid ep tendens att
vara en forvaltning ytan insyn fr&n allmanheten. Den undandrar sa langt den kan sin kun-
skap och aktivitet frén all Kritik".

Forvaltningsorganen i g internationell organisation gom EU har inte ggmma auktoritet
som | en Nationell administration. | sitt beslutsfattande har den inte g utan flera herrar och

Cunin  Meijersg. a.5438
Max WeberEkonomioch samhalle:Forstaelsesociolgingrunder 1983-87Vol. 2 5. 58,86

4 16-0415
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den tvingas i huvudsak lita till de nationella regeringama och férvaltningarna nar det galler
att genomféra besluten. For att kunna fungera maste darfér e internationell  forvaltning
vara lyhérd for medlemsstaternas krav och énskemdl. Information maste i omfattande ut-
strackning slussas fram och tillbaka mellan medlemsstaterna och de internationella .
ganen. EU:s dynamiska och mangfacetterade beslutsmiljo borde séledes leda till att dess
organisation kénnetecknas gy stor 0ppenhet och paverkbarhet. 25

Detta torde ocksd i stor utstréckning yarg fallet. Att EU lacker gom ett Sall &r en
uppfattning gom ofta framfors. Men mdjligheterna att tillgodogora sig denna icke-reglerade
och icke-legitimerade Oppenhet har framst de resursstarka aktorerna.

Om EU i praktiken framstdr gom oppet eller slutet beror sdledes  yem man For val
insatta och ansedda journalister eller lobbyister i Bryssel ar inte manga dorrar stangda. Via
etablerade kontaktvagar kan de latt skaffa sig den information de behéver. Denna informa-
tion stannar givetvis inte hos mottagama, sarskilt inte om dessa ar journalister, ytan sprids
vidare till allmanheten. Det finns naturligtvis avsedda lackor dar gp journalist eller lobbyist
kontaktas inifrfdn EU for att fora yt information. S&dana lackor ingdr da givetvis i ett poli-
tiskt spel dar det t.ex. galler for gn part att mobilisera opinionsmassigt stdod for eller mot-
stdnd mot en handlingslinje.

Tillgdng till k&llor inom gp organisation &r en resurs fOr enjournalist eller lobbyist gom
det kan ta &ratal att arbeta ypp, Det &r déarfor inte forvdnande nar man ibland far hora att
etablerade journalister och lobbyister inte ar s& engagerade i frAgan g, att inféra op offen-
tlighetsprincip i EU. Det skulle eventuellt kunna beréva dem gp fordel de har gentemot de
mindre etablerade inom sina skrdn och moet allméanheten generellt. Det finns t.o.m. uppgifter
om att véletablerade journalister extraknécker for konsultoyrder och think-tanks eller helt
enkelt arbetar i o PR-funktion for ep organisation. Presskéren i Bryssel skulle darfor enligt
en dansk rapport innehdlla personer'som antingen har eller har haft anknytning till journal-
istk men nu huvudsakligen sysslar med lobbying och specialiserar sig att skaffa fram
dokument frdn EU lattast mojliga satt, dvs. genom att presentera Sig som journalister.

For en vanlig medborgare men &ven for gpjournalist utanfor de etablerades krets framstar
daremot EU ggm slutet. Till att borja med saknar g, oftast tillrackliga kunskaper gm hur
organisationen &r uppbyggd och fungerar for att kunna forstd g den information 5 efter-
frAgar bor finnas. Inte heller finns det nagot offentligt register dar man kan soka efter de
handlingar man ar intresserad g, | EU finns ndmligen inga krav diarieféring  eller
motsvarande. Om man istéllet férsdker kontakta n&gon inom EU fér att fa reda nagot ar
det sannolikt att man mots gy Ovilia eller radsla frdn tjanstemannens sida. Man bor komma
ihég att de flesta tjansteman inom EU &r, som nyss framgétt, fostrade i administrativa kul-
turer dar byrdkratin 4, tradition &r upphdjd 6ver medborgarna eller déar tjanstemannen gy
sina politiska herrar ar férbjudna att i fria former kommunicera med medborgarna. Att det
dessutom finns gp, rad praktiska problem gom avstandet till Bryssel och spréket forbatirar
inte saken.

Nedergaar@ as. 28
ECandPublicAccessy.a.s 14-18



Ett vanligt satt att bemota denna kritk &r att hanvisa till den méngd gy information gom
EU redan ger ut och till att informationen kan forbattras. Men gp informationspolitk g
verkar organisationens ggnga Villkor kan givetvis inte ersatta en 6ppenhet gom inom vissa
givna ygmar disponeras g,y den utomstdende medborgaren eller aktoren. Om man tror att
Okad och forbattrad information ar ett satt att tillgodose krav Oppenhet har mgn inte for-
statt eller velat forstd att Oppenheten ar ett demokratiskt kontrollinstrument.  Det behdvs in-
gen djupare insikt i den manskliga naturen for att inse att uppgifter som &r mest intressanta
ur kontrollsynpunkt  &r de gom sist skulle ingd i g officiell  information.

Den normativa  situationen

En slutsats man kan dra 5y det foregédende ar att personer Ooch organisationer gom saknar
kunskaper och kontakter behdver stdd gy regler for att kunna géra sina krav information
géllande gentemot EU:s institutioner. Som sett finns det ocksad éppenhetsregler och det &r
darfor viktigt att beddma kvaliteten i dessa regler. Hur beddémningen utfaller &r givetvis &r
en frdga om vilka kriterier 5 anvander vid sin vardering. En lamplig utg&ngpunkt har kan
vara den rekommendation gom Europarddets ministerkommitté antog 1981". Den kan inte
frén svensk synpunkt gpges Sérskilt langtgdende och framfor allt inte speciellt preciserad,
men den anger dock vissa principer, narmare bestamt &tta stycken. | férsta hand ar dessa
principer tillampliga nationella administrationer. Det kan dock inte ygrg orimligt att
stélla sgmma krav ~ EU gom  de stater som iNgar i organisationen. Men det finns ocks&
anledning att e efter hur val EU uppfyller rekommendationens krav i férhallande till krav-
uppfyllelsen hos i forsta hand de "gamla” medlemslanderna dvs. de lander gom ingick i EU
fore Finlands, Sveriges och Osterrikes intrade. Den faktiska europeiska standarden op-
penhetsreglema blir sdledes o, andra Mattstock™.

Som utgdngspunkter fér rekommendationen anges bl.a. att det ar viktigt for allménheten i
ett demokratiskt samhalle att ha adekvat information i allménna frdgor. Tillgdng till in-
formation s&gs kunna starka medborgarnas fortroende for forvaltningen. Déarfor bér gp.
strangningar till det yttersta goras for att tillférsakra allménheten storsta mojliga tillgéng till
information g finns hos myndigheter.

Principema skall tillampas nar det galler fysiska sé&val gqr juridiska personer. Prin-
ciperna behdver dock inte genomforas undantagslost. Vid implementeringen av principerna
skall namligen nédvandig hansyn tas till kraven god och effektiv férvaltning. Skulle
s&dana hansyn géra det nédvandigt att modifiera eller utesluta o, eller flera av principerna,
antingen i enskilda fall eller pa sarskilda forvaltningsomraden, skall &nda alla anstrang-
ningar géras for att UPPnA storsta mojliga grad av tillgdng till information.

27RecommendatioR 81 19 onthe Accesso Informationheld by Public Authorities.Representanterrféar
Italien och Luxemburgférbehdllsinaregeringarattenatt inte uppfyllarekommendationen.

8n genomgang,y hur val EG:sdavarandenedlemslandenppfyllde principernafinns i EC and Public Ac-
cersa.a.s.3l ff. Materialfér denngamforelsehari Gvrigt hamtatsfran de avsnitt oy, Frankrikeoch Storbri-
tanniengomfinnsi dennavolym.
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Enligt den forsta principen skall alla inom gp Viss stats jurisdiktion  ha réatt att pa
begaran erhdlla information gom finns hos andra myndigheter an lagstiftande forsamlingar
och domstolar.

| den uppférandekodex gom radet och kommissionen gemensamt antagit fastslds som en
generell princip att allmanheten skall ha storsta mojliga tillgdng till dokument gom finns
hos kommissionen och r&det. S& langt &r allt gott och val. En mycket viktig begransning
gors dock genom att principen endast gors till tillamplig dessa institutioners  egenpro-
ducerade dokument. Om dokumentets upphovman &r en fysisk eller juridisk person, en
medlemsstat, en annan av 9emenskapens institutioner eller organ eller ndgot annat na-
tionellt eller internationellt organ skall ansékan om utlamnande sandas direkt till ypp-
hovsmannen.

Av EU:s gamla medlemslander har endast Danmark, Frankrike, Grekland och Holland
éppenhetslagar. | Holland finns ratten till information inskriven i grundlagen. | Danmark
och Holland omfattar dppenhetsreglema dokument gom forvaras hos myndigheterna, —alltsd
saval internt gom externt Producerade dokument. | Frankrike déremot géller samma be-
grénsning gom i EU. | Storbritannien finns sedan n&gra & en Code of Practise for myn-
digheterna ggm innebar gn skyldighet att tillhandahalla information men inte dokument.
Myndigheterna har alltsd ratt att sjdlva sammanstélla den information som begaran lam-
nas ut.

Principstadganden o tillgdng till information finns i Portugals och Spaniens grundlagar
men h&gon lagstiftning gom nérmare reglerar denna rétt saknas. | Tyskland ger presslagarna
medierna vissa rattigheter. Presslagarna beslutas Landemivd och varierar darfor over
federationen.

Den andra principen i rekommendationen s&ger att effektiva och lampliga instrument
skall tillhandahdllas for att tillforsakra allméanheten tiligang till information.

Sedd genom Svenska glasdgon innebar denna princip narmast ett forord for nagon form
av offentligt register ¢ver tillgangliga dokument. Men ett s&dant finns ygre Sig hos réadet
eller kommissionen. Den enda bestammelse i kodexen gom har att géra med principen sager
att den sokande skall ha tillgéng till dokumenten antingen genom att ta del gy dem pa plat-
sen éeller genom att erhélla g kopia egen bekostnad. Avgiften far, sags det, inte over-
skrida ett rimligt belopp.

Inte heller i ndgot 4, EU:s gamla medlemslander med offentlighetslagstiftning ~ finns reg-
ler om Oppna register ver dokument. | Danmark har man dock bérjat mer eller mindre of-
ficiellt att lamna ut listor over inkomna handlingar. Ett annat slags sevicekrav stalls
hollandska myndigheter, namligen att om den tillfrdagade myndigheten inte sjalv har
dokumentet skall den hanvisa stkanden till den myndighet dér det finns.

Enligt den tredje principen skall tillgdng till information inte kunna végras den
grunden att den stkande inte har nagot specifikt intresse i saken.

Avsaknaden gy en Sadan undantagsregel i kodexen méste uppfattas s& att denna princip
ar uppfylld. Detsamma géller de fyra gamla EU-lander gom har oppenhetslagar och ocksa
Storbritannien.



4. Den fjarde principen sager att information skall goras tillganglig fér medborgarna
lika villkor. Ett undantag gors dock i rekommendationens femte princip gom Stadgar att nar
information hemlighalls grund gy enskildas intressen se nedan skall hansyn tas till det
sarskilda intresse gp individ kan ha 4y den information goy, myndigheterna har gy, henne
eller honom.

N&gon likhetsprincip  fastslds inte uttryckligt i kodexen men f&r antas gélla. Undantag
frdn likhetsprincipen kan géras gy samma Sk&l som i rekommendationen. | de fyra gamla
EU-landema med offentlighetslagstiftning lamnas ocksd informationen yt lika villkor.
Detsamma géller i Storbritannien. Ett specialfall i detta sammanhang ar Tyskland dar gom
nyss framgétt pressen har en priviligierad  stallning.

Den forsta t,0.m. fiarde principen maste lasas tillsammans med den femte. Den stadgar
att dessa principer endast kan bli foremal for sddana begrénsningar och inskrankningar som
ar nodvandiga i ett demokratiskt samhaélle for att skydda legitima allmanna intressen samt
privatlivets helgd och andra legitima enskilda intressen. Som legitima allménna intressen
raknas s&dana gom nationell sékerhet. allmén sakerhet och ordning, nationens ekonomiska
valstand, forhindrandet 4y brott och férhindrandet 4y att avslja information ggm erhallits i
fortroende.

Enligt uppforandekodexen skall institutionerna gora undantag for att skydda den typ ay
allmanna och enskilda intressen som anges | rekommendationen. Men det finns fler sekre-
tessgrunder i kodexen. Tillgang till dokument skall vagras for att skydda kommersiella och
industriella hemligheter och gemenskapens finansiella intressen. Konfidentialitetskriteriet
har vidare utvidgats sa att det inte bara omfattar information ggm lamnats i fortroende av
fysiska och juridiska personer utan &ven gy medlemsstater i enlighet med krav i deras lag-
stiftning. Dessutom kan, som ovan framgatt, op institution vagra att utlamna dokument for
att skydda institutionens intresse gy att dess overlaggningar &r konfidentiella. | detta fall
skall alltsd gom ocksd fastslagits i Forstinstansrattens dom i Guardian-fallet opn Vagning gy
offentlighets- och sekretessintressen ske. | dvriga fall zr alltsd sekretessen absolut.

Bland de gamla EU-landema med offentlighetslagstiftning uppfylls rekommendationens
krav pd sekretessgrunderna i Danmark, Frankrike i huvudsak och Holland mep inte i
Grekland. 1 den brittiska Code of Practise finns ep 1&ng rad informationsslag gom &r undan-
tagna fran kravet att begéran lamnas yt. Férutom de grunder ggom godtas i rekommenda-
tionen gors bl.a. undantag for information oy interna diskussioner och rad i regerings-
kansliet.

Den sjatte principen galler att g begéran gy, information skall handlaggas inom rimlig
tid.

| kodexen foreskrivs att den sokande inom gn ménad skall underrattas 5y, de berérda
avdelningarna inom institutionen 5, att begéran har bifallits eller att avdelningarna ayser
rdda institutionerna  att avsld begéaran. | det ggnare fallet skall den sékande informeras o att
han har gn ménad sig att komma in med gn bekréaftande begéran. Gor han inte det
bedéms det innebdra ait den ursprungliga begédran har atertagits. Aven en bekréftande
begaran skall avgéras inom gp manad.
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Kraven handlaggningstider varierar i de gamla EU-landema. | Tyskland skall ett syar
lamnas genast, i Danmark sd snart som Mojligt och senast inom 10 dagar. Den hollandska
lagstiftningen  foreskriver att ett besked skall ges inom 15 dagar med mojlighet for myn-
digheten att f& ytterligare 15 dagars uppskov. | Frankrike och Grekland géller g maximitid
av en Manad. | Storbritannien &r riktpunkten att myndigheterna har 20 dagar sig att bes-
vara en forfrdgan o, information.

7-8. Den sjunde principen sager att en myndighet gom vagrar tillgdng till information
skall ange skalen i enlighet med lag eller praxis och den attonde att en véagran skall pé
begéaran kunna bli foremal for éverprévning.

Enligt kodexen maste en vagran motiveras och beslutet méste innehdlla ¢, upplysning
om Vilka 6verklagningsmojligheter  gom finns, dvs. domstolsprocess och klagomél till gm-
budsmannen.

Avslagsbeslut maste motiveras i samtliga gamla EU-lander gom har en generell offen-
tlighetslagstiftning  och ocksa i Tyskland med sina presslagar. Det finns ocksad mojlighet att
dverklaga ett avslagsbeslut. | Storbritannien klagar mgn i férsta hand beslutet till myn-
digheten sjélv. Vidhaller myndigheten avslaget kan man vanda sig till ombudsmannen The
Parliamentary Commissioner for Administration,  vilket endast kan ske via gn parlaments-
ledamot.

Genomgangen visar att EUzs offentlighetsprincip  bara uppfyller de krav gom rekom-
mendationen stéller nagra fa punkter. Det galler de varandra nérliggande kraven att
ingen positiv eller negativ sérbehandling far ske gy dem gom efterfrégar dokument. Vidare
maste i enlighet med rekommendationen ett avslag motiveras och kunna Overklagas.

Ett stort avsteg frdn rekommendationen ar att EU:s offentlighetsprincip  inte omfattar gx-
temt producerade dokument ytan endast internt producerade. Det &r Svart att finna stéd for
detta undantag ens i den “generalklausul" betréffande principernas implementering  som
finns i rekommendationen. Rekommendationen talar klan och tydligt om att dess offen-
tlighetsprincip  géller information gom finns hos myndigheterna information  held by the
public authorities. Likasd méste det betecknas gom ett stort avsteg nar dokument gom
galler institutionens egng Overlaggningar t.o.m. i efterhand kan hemlighdllas. Det gar knap-
past att havda att en sa&dan inskrankning &r nddvandig i ett demokratiskt samhalle". Snarast
kan motsatsen havdas, att Oppenhet, atminstone sedan overlaggningarna ar avslutade, ar en
nodvandig ingrediens i ett demokratiskt samhalle. De utvidgningar gy sekretessgrundema
som | Ovrigt gjorts kan daremot antingen sigas ligga i linje med rekommendationen eller
vara forstéeliga med hansyn till att EU i grunden &r en mellanstatlig organisation. S4 lange
EG/EU inte sjalvt beslutat g, rattsregler gom binder staterna detta omrade finns det gp-
ledning for institutionerna att respektera den nationella lagstiftningen pa detta omrade.

P& tvA punkter &ar med hansyn till principernas opreciserade karaktar svért att sdga om de
ar uppfylida eller inte. Det géller, for det forsta, tillhandahdllandet 5, effektiva och lampliga
instrument for att offentlighetsprincipen  skall kunna realiseras. Institutionema gér hér vad
som Maste betecknas som ett minimum. Den andra punkten ayser huruvida handlagg-
ningstidens langd &r rimlig eller inte. 1 EU skall ett forsta men inte nodvandigtvis — slutligt
besked i forsta instans erhdllas inom gn manad. Sedan kan det ta ypp il ytterligare en Ma-
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nad (mer om man raknar in tiden det tar for en sokande att inge en bekriftande begiran).
Att en handlaggningstid pa upp till en ménad for ett forsta besked ter sig helt orimligt fran
svenska utgangspunkter, behover inte sirskilt papekas.

En jimf6relse med situationen i EU:s gamla medlemslidnder ger ett for EU mer positivt
resultat. Bara fyra av tolv medlemslidnder har 6verhuvudtaget en offentlighetslagstiftning
vird namnet. Kvaliteten pa denna lagstiftning 4r dock hdgre dn i EU, i varje fall i Danmark
och Holland. Externt producerade dokument undantas inte, sekretess for att skydda konfi-
dentialiteten saknas och de tillatna handldggningstiderna &r kortare.

Om EU:s regelverk for 6ppenhet skall betraktas som bra eller daligt blir alltsa en fraga
om vad man jamfor med. Jamfor man med den standard som stillts upp av Europaradet blir
svaret att regelverket har stora brister. Men jamfor man med situationen i flertalet av EU:s
gamla medlemslander framstar det som ganska hyfsat. Da skall man forstds ha i minnet att
den "genomsnittliga” nivan pa offentlighetsregleringen i EU:s medlemslinder stigit visen-
tligt genom Finlands och Sveriges intride. Den slutliga virderingen kan dérfor inte heller i
detta linderjamforande perspektiv bli sa sarskilt positiv.
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Den hemlighetsfulla staten

UIf Christoffersson

Inledning

Den brittiska regerings- och férvaltningsverksamheten  har under 1&ng tid kritiserats for sin
brist dppenhet. En forfattare gar sd langt att han havdar att Storbritannien &r s& hem-
lighetsfullt gom en stat gérna kan yara och andé fortjana beteckningen demokrati” gn hel
del har visserligen gjorts, framférallt under de allra senaste aren, for att &stadkomma gp
stérre oppenhet i det offentliga beslutsfattandet. Att mycket anda aterstdr att gora framgér
av ett antal jamférande studier. | gp alldeles nyutkommen bok beskriver tex. tvd ameri-
kanska forskare den brittiska centralforvaltningen  gom narmast besatt 5, Sekretesshansyn.

Bristen pa 6ppenhet har inte bara gallt handldggningen gy enskilda &renden ytan ocksa
inre organisatoriska forhallanden. Som ett exempel det senare kan namnas att fore-
komsten 4y s.k. kabinettskommitteér intill helt nyligen varit gp offentlig hemlighet. Det har
varit kant att regeringsarbetet i stor utstréckning organiserats sd att beslutsfattandet i reger-
ingsdrendena delegerats till dessa kommittéer, bestdende g cheferna for de inom Olika
raden narmast berorda departementen. Darutéver har det funnits, och finns, ep rad tjanste-
mannakommittéer gom svarar fOr en stor del zy beredningsarbetet. Inga uppgifter har dock
tidigare lamnats ut om vare Si9 Vilka kabinettskommittéer eller vilka tansteman-
nakommittéer gom inrttats, och heller inte gm vilka personer som ingdtt i dem. Skalet har
varit att man Vvelat varna om en av de grundlaggande principerna i den oskrivna brittiska
konstitutionen, kabinettets kollektiva gnsyar infor parlamentet for regeringsarbetet.

Ansvarigheten infér parlamentet har ocksd anforts gom skal for att man varit sd ovillig  att
lamna yt information oy, hanteringen i forvaltningen 5y enskilda &renden. | de fallen har det
dock gallt principen gy de enskilda ministrarnas gpsyar for allt beredningsarbete och alla
beslut gom fattats inom det ggna departementets omréde. Hur langt denna ansvarighet i yg.
aliteten strackt sig kan visserligen diskuterats. Som framgér 5, det foljande har formerna
for och omfattningen 5, ansvarsutkravandet varierat over tid och i mycket varit beroende gy
det aktuella politiska och parlamentariska laget.

De enskilda ministrarnas formella gpgygr infor parlamentet for forvaltningsverksamheten
har ocks& angetts som Skal for att inte lamna information ygre Sig om Olika tjanstemans be-
fattning med enskilda arenden eller gy, handlingarna i &rendena. Denna princip har héavdats
aven nar det gallt arenden 3y en s&dan patur att Ministern rimligen inte haft nagon be-
fattning med dem.

Doktrinen oy parlamentets 6verhoghet har ocksd lett till att domstolarna spelar gn myc-
ket underordnad roll gom kontrollorgan  gentemot forvaltningen.

29Michael, The SecretiveState in the Politicsof Secrecy,Penguin1982s.9, citerati Riley, T red.: Ac-
cessto GovernmentRecords:InternationalPerspectiveand Trends, Studentlitteratur-Chartwell-Bratt, 986
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De grundlaggande principerna kan sdledes sammanfattas i tre enkla satser:
Kabinettet &r kollektivt ansvarigt for alla regeringsbeslut.
Departementschefema  &r ansvariga infor parlamentet for allt ggy hander inom deras
respektive omraden.
Tjanstemannen &r ansvariga enbart infor sina ministrar.

Stravan att uppratthélla dessa principer har lett till att tjanstemannen i stor utstréckning
forblivit  anonyma. | den mén de alls framtrader offentligt &r det for att redogéra for vad gom
&tminstone formellt &r ministerns uppfattning i ep frAga. Tjanstemannen sjalv, eller hans
kollegor, antas inte ha nagra egna asikter, i vart fall inga som de redovisar offentligt. Denna
den traditionella synen férhallandet bade inom regeringen och mellan den och den stat-
liga forvaltningen har liknats vid gypen  det viktorianska hushéllet. Vad gom tilldrog sig
inom husets vaggar, relationerna béde inbérdes mellan familjemedlemmama och mellan
familien och tjanstefolket, g for viktorianema gp, privat angelagenhet.”

Vérnandet 5y de interna hemligheterna har lett till gn rad uppmérksammade ratts-
processer. Tjansteman, journalister, tidningsforetag och bokforlaggare har atalats for att de
lamnat yt eller offentliggjort uppgifter gom enligt regeringens mening borde ha hallits hem-
liga. Det har emellandt for omvarlden framstatt gqp, Svarbegripligt vilken skada dessa of-
fentliggoranden kunde tankas &stadkomma. | g del fall har de uppgifter det galit forefallit
vara ay ratt trivial npatyr. | andra fall har det rort sig om uppgifter gom Sedan lange varit
kanda. Vid nagra tillfallen har man till varje pris velat foérhindra publicering i Storbritan-
nien, trots att S&dan redan skett i andra lander.

Ivem att tillgripa rattsprocesser for att hindra offentliggoranden har fér ménga varit svar
att forstd ocksd g, den anledningen att regeringens foretradare i ett flertal fall haft svart att
overtyga domstolarna oy, det beréttigade i sina yrkanden. Processema har i gp del fall lett
till for sdval ministrar gom tjdnsteman pinsamma situationer nar de inkallats ggom vittnen.
For att inte sjalva avsléja ndgot 5y allt det gom gy tradition hallits hemligt har pan svarat
undvikande och ibland kanske rent gy Vilseledande. Den davarande hogste chefen for
statstjanstemannakéaren tvingades exempelvis vid ett tillfalle infér op australiensisk dom-
stol, samtidigt gom han fornekade att han ljugit fér domstolen, erkéanna att han varit
"sparsam med sanningen". 32

Kritiken mot den traditionella slutenheten har dock inte enbart eller kanske gpg framst
kommit frdn omvérlden. Under de senaste decennierna har starka roster inom Storbritannien
hojts for en 6kad Oppenhet i den offentliga verksamheten och for gp forandrad gyn for-
valtningstjanstemannens  stéllining. Betydande forandringar har ocksd intraffat.

Den dévarande Labourregeringen under Harold Wilsons ledning tillsatte under genare
delen 5y 1960-talet gp utredning, Fulton-kommittén, gom gjorde ep Gversyn gy hela den
statliga forvaltningen. Kommittén noterade och valkomnade den utveckling den tyckt sig
finna mot storre Oppenhet. Dels tyckte man Sig kunna konstatera att bredare och Gppnare
konsultationer &gde rym innan beslut togs, dels redovisades i ¢kad utstrackning i efterhand
det material gom legat till grund for besluten. Andad menade Fulton-kommittén att forvalt-

Intervju medGeoffrey Marshall,ProvostQueens CollegeOxford, 30 Nov 1995
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ningsprocessen ygr omgiven 4y en alltfér hdég grad g, sekretess. Det allménna intresset
skulle, havdade mgan, battre tillvaratas oy det rdde e storre grad gy Gppenhet. Kommittén
pekade sarskilt forhdllandena i Sverige gom ett exempel att det &r mojligt att ha ett
dppnare Styrsystem.

Under de &r gom géatt sedan Fulton-kommittén presenterade sitt betankande har flera for-
sok gjorts att driva igenom forslag on, lagstiftning o, informationsfrinet  och gy 6ppenhet i
forvaltningen. Dessa anstrangningar har dock hittills varit fruktldsa. Daremot har man re-
viderat de bestammelser, den beryktade Section 2 i the Official Secrets Act frdn 191 gom
gjorde att snart sagt varje utlamnande gy uppgifter, eller publicerande 4y dessa uppgifter,
&tminstone teoretiskt kunde tinkas leda till atal.

Vidare utfardade regeringen 1993 g s.k. Code of Practise narmast kanske att jamfora
med ett regeringscirkular i vilket den principiella ratten for allménheten att f4 information
om forvaltningsarendens handlaggning slogs fast. Denna Code of Practise tradde i kraft i
april 1994 och har ett nara samband med det Citizens Charter oy premiarminister Major
initierat i syfte att 6ka medborgarna fortroende for den offentliga verksamheten. | Citizens
Charter fastslds vilka serviceskyldigheter —myndigheterna har mot medborgarna. Bland
dessa skyldigheter ingar att forklara pa vilka grunder forvaltningsbesluten fattats.

| detta kapitel gors ett forsok att narmare forklara den traditionella brittiska slutenheten
men Ocksd att véardera hur omfattande de forandringar ar gom intraffat pa ggnare tid. Dessa
forandringar har géllt saval méjligheterna till insyn i och inflytande &ver policyprocessen
som reglerna foér utlamnande g, information och handlingar i enskilda fowaltningsarenden.
Av speciellt intresse &r att diskutera skillnaderna mellan den vag den nuvarande brittiska
regeringen valt for att dstadkomma g Okad Gppenhet och den lagstiftningsvag gom Sverige
for sin del slog in pa redan for 200 &r sedan och gom under de senaste decennierna betratts
av en rad andra lander.

Den traditionella forvaltningsorganisationen

Grunden for den statliga forvaltningens nuvarande organisation lades i mitten 5, 1800-talet.
D& framlades n&stan samtidigt tva utredningsrapporter. Den gpg Macaulay behandlade
forvaltningen i Indien. Den andra Northcote-Trevelyan rorde statsforvaltningen hem-
maplan de brittiska ¢arna. Bada dessa utredningar reagerade starkt mot den nepotism
och det godtycke gom tidigare ratt vid rekryteringen till férvaltningstjanster. Man ville med
sina forslag tillse att man fick en k&r gy vélutbildade, begévade, oberoende och politiskt
neutrala tjansteman.

Den organisation gom fbreslogs innefattade gp klassindelning 5y tjansteméannen. Nyre-
kryteringen till de olika klasserna skulle ske pa lite olika satt. Den hogsta klassen, the Ad-
ministrative  Class, skulle bestd g, tjansteman gom rekryterades direkt fr&n universiteten,
d.v.s. gom det brittiska utbildningssystemet  &r utformat redan i 20-drsaldern. Antagningen
skulle ske centralt och med hjalp 5y ett antagningsprov. De tjansteméan ggom rekryterades

3 TheCivil ServiceVol Reportof the Fulton Committee HMSO,Cmnd23381968 g 9If.



detta satt skulle ha gom sin framsta uppgift att yarg rddgivare  ministrarna.  Tonvikten  vid
urvalet skulle ligga begédvning och allmén kompetens. Tjanstemannen i denna klass
forutsattes ygrgq generalister ytan speciella kunskaper nagot 5, de omrdden o, de skulle
komma att verka inom.

Behovet gy specialister, gom ekonomer, Statistiker, lakare, lantmétare m m,, tillgodoségs
genom rekrytering till sarskilda karriarer inom forvaltningen. Specialistema kunde dock
inte rédkna med att bli befordrade till de ledande befattningama i forvaltningen. De skulle,
med gp, fras som myntats langt senare, finnas "on tap but not on top", d.v.s. de skulle finnas
till hands om man behovde dem, men de skulle inte komma ifrdga gom rédgivare till minis-
trama.

Under the Administrative Class fanns gp klass for handlaggande tjansteméan, the Exe-
cutive Class. Verkstélligheten 5, parlaments- och regeringsbesluten vilade i stor utstréck-
ning p& dem. | den indiska forvaltningen forutsattes tjanstemannen i denna klass, liksom
den annu lagre Clerical Class, rekryteras lokalt, under det att tjnsterna i the Administative
Class reserverades for britter, rekryterade i forsta hand frdn de tvd gamla universiteten Ox-
ford och Cambridge. N&gon etnisk markering gy klassgranserna gjordes gy naturliga skal
inte for hemmaforvaltningen, déaremot betonade &ven Northcote-Trevelyan det omistliga
vardet for topptjanstemannen 5y en god allmanutbildning  frAn ett respekterat l&roséte.”

Forvaltningen organiserades i stora departement, ygrs verksamhet omfattade allt frén
policyskapande central niva till handlaggning 4y enskilda forvaltningsarenden lokal
nivd. Den politiska ledning for ett departement utgjordes helt 5y parlamentsledaméter.
Utdver departementschefen kunde det ygrq Yiterligare négra ministrar g, lagre rang samt
parlamentariska assistenter till ministrarna parliamentary private secretaries. Nagra poli-
tiskt tillsatta tjansteman fanns dock inte. Chefstjanstemannen i ett departement hade, och
har fortfarande, titeln Permanent Secretary och 5 Karridrtjansteman. Detsamma géllde for
ministerns  personliga assistent private secretary. Vare sig dessa centrala personer eller
ndgra andra tjanstemén i departementsledningen byttes normalt yt vid ett regimskifte. Vis-
serligen ingick det i systemet att tata omflyttningar skulle ske, mep det ansdgs som en in-
tern fraga for forvaltningen. Ministrarna antogs, atminstone till dess motsatsen yar bevisad,
kunna arbeta med de tjansteméan de tilldelades. Tjanstemannen & sin sida forutsattes visser-
ligen yara partipolitiskt  strikt neutrala, men Samtidigt obrottsligt lojala mot den sittande (q-
geringen.

De hogre tjanstemannen sag det gom sin framsta uppgift att ge rad i policy-fragor il
ministrarna. For att man Skulle kunna uppratthélla forvaltningens rykte gom neutralt red-
skap till den politiska ledningens tjanst yar det viktigt att det inte blev kant vilkka rad tjan-
steménnen gett Ministrarna. Inte heller borde gp, tilltradande minister del zy handlingar
som Visade vilka rad som getts till foretradaren, i varje fall inte gy denne tillhrde ett annat
parti. Eventuella forsummelser eller fel frAn tjansteménnens sida skulle endast patalas in-
ternt och beivras genom disciplinara atgéarder.

MThe Northcote-TrevelyarReportochthe MacaulayReportar omtrycktai bilaga?2 till Fulton-
kommitténsraport, Cmnd36381968 s.108-I3I

79



80

Politiskt rekryterade tjansteman har man fatt forst under de senaste artiondena. Fort-
farande ar antalet mycket begrénsat. Det inskrénker sig i stort sett till att varje minister ;.
mera har en s.k. special advisor gom skall hjalpa till med den rent partipolitiska verksam-
heten. Deras narmaste motsvarigheter i det svenska regeringskansliet ar formodligen minis-
tramas pressekreterare. P& det hela taget har dock forhallandet mellan den politiska lednin-
gen och de hégre férvaltningstjanstemannen,  &tminstone i formellt avseende, forblivit den-
samma | Storbritannien gom det ygr redan mot slutet 5y, 1800-talet. De hogre tjanstemannen
ser fortfarande gom sin framsta uppgift att ge rad till ministrarna om hur policyfrdgor  skall
hanteras och menar Sig lojalt kunna tjana olika regeringar.

Av bland annat intervjustudier gom gjorts under separe  fa&r man dock ett klart intryck
av att vasentliga forandringar intraffade i karriarmonstren i forvaltningen under Margaret
Thatchers regeringsperiod 1979-1990. Man ngjde sig dd inte langre frdn den politiska
ledningens sida med gatt folja de forslag till utndmningar gom forvaltningsledningen  fram-
lagt, utan bedrev ett mera aktivit rekryteringsarbete. The Royal Institute of Public Admini-
stration RIPA  har gjort op studie for att forsdka utréna om detta innebar att man favoris-
erade tjansteman grg Partipolitiska vérderingar Gverensstamde med regeringens. RIPA
fann dock inte att S& ygr fallet. Daremot tycks de flesta forskare gom Studerat detta amne
vara Overens gm att man fran Thatcher-regeringens sida yar man gm att finna chefstjan-
steman som var Positivt installda till de reformer mgn Onskade genomféra inom de olika
depanementsomradena.

Reforrner och reformforsok

Den tidigare namnda Fulton-kommittén  kritiserade starkt den traditionella  forvaltnings-
organisationen. De studier gom kommittén &t utfora visade att the Administrative Class ygr
mycket elitistisk. En oproportionerligt  stor andel 5y de gom Klarat intradesproven hade yt-
bildats i Oxford eller Cambridge. Ofta hade de avlagt examen i humanistiska &mnen utan
direkt relevans for arbetet i statsforvaltningen. Fulton-kommittén  hévdade att tjanste-
méannens bristande specialkunskaper, liksom det faktum att de med jamna mellanrum flyt-
tades till helt pyq verksamhetsomraden, ledde till att man fick en amatéristisk ledning gy
forvaltningen. Frén tjanstemannahall beméttes denna kritik med att man Vvisserligen inte gy
specialister  amnen gom juridik, ekonomi eller statistik, men daremot inom det tillampade
omradet politiskt beslutsfattande.

Urvalsforfarandet  och de tata omflyttningama 5y ocksd enligt Fulton-kommittén  viktiga
faktorer nar det gallde att forklara forvaltningens —slutenhet och kéranda. Kommittén
rekommenderade gn upplosning gy systemet med slutna klasser. En sadan kom ocksé till
stand, atminstone i formell mening. Mdjligheten finns pymera for alla tjanstemén att
avancera till de verkliga toppbefattningama i forvaltningen. Alltjamt géller dock att man har
en central antagning gy, nyutbildade frén universiteten och att de gom klarat dessa gn-
tagningsprov kan k&nna sig ganska sakra att forhdllandevis snabbt befordras till de le-
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dande posterna. Intill helt nyligen har dominansen bland dessa s.k. fast-track-antagna for de
som utbildats i Oxford eller Cambridge bestatt. Betecknande foér hur mycket gom forblivit
vid det gamla &r kanske ocks& att den speciella fackliga organisation ggom tillvaratog the
Administrative  Class intressen fortfarande bestér. Den har behallit sitt gamla och kan man
kanske tycka ndgot elitistiska pamp, the Association of First Division Civil Servants
FDA.

Fulton-kommittén  presenterade g hel rad andra forslag till féréandring 5y forvaltningens
organisation. Forslagen antogs i princip 4y regeringen. F& gy dem kom dock att genom-
foras, i vart fall inte det satt gom kommittén tankt sig. Dess sekreterare, Oxford-
statsvetaren Norman Hunt sedermera Lord Crowther-Hunt forklarade standigt att det gy
de hogre forvaltningstjanstemannen  som genom forhalningstaktik —och avledningsmanévrer
lyckades sabotera forandringsanstrangningarna.

Ett 5y kommitténs forslag kom dock, aven om bevekelsegrunderna inte i alla delar 5 de
samma, att genomforas 1&ngt senare 0Ch av en annan regering. Det gallde forslaget att, del-
vis efter svensk forebild, Overlamna ansvaret for forvaltningsverksamheten inom olika gm-
rdden till sjalvstandiga myndigheter. Ett sddant program initierades gy Thatcher-regeringen
och har fortsatt under John Majors regeringsperiod. N&r detta s.k. Next Step-program &r
avslutat om ett par ar skall cirka 75% gy den statliga forvaltningen ha avskilts frdn minister-
iema och inordnats i denna pya typ av forvaltningsmyndigheter.

Likhetema mellan denna pya organisation gy forvaltningen och den svenska med dess
uppdelning mellan departement och &mbetsverk &r manga. Det ar dock ocksd tydligt att
mycket 5, inspirationen kommit fr&n naringslivet. Myndigheterna har gp, sorts instruktioner,
men de har utformats gom ett slags avtal mellan regeringen och cheferna fér myndigheten. |
avtalen lagger man fast malsattningarna for verksamheten och det anges Ocksd vilka re.
surser som Stalls till forfogande. Myndighetschefema geg stort utrymme att inom givna
ekonomiska gmar avtala med personalen gy, léne- och anstélliningsvillkor. | flera fall har
man upprattat anstallningsavtal med bonusbestammelser ggom gjort att de anstallda fatt et
eget intresse i att verksamheten bedrivs et kostnadseffektivt ~ Satt.

An s& lange finns det f& uppgifter att tillgd om hur dessa myndigheter fungerar och pa
vilket satt deras tillkomst paverkat forh&llandet mellan politiker och tjinsteman i Stor-
britannien. Av naturliga skal vy de myndigheter gom forst inrattades s&dana gqp, sysslade
med de minst politiskt kansliga frdgorna. Uppenbart ar dock att denna stora organisatoriska
forandring maste komma att i grunden paverka saval forhdllandet mellan férvaltnings-
tjanstemannen och ministrarna gop doktrinen oy ministrarna  gpgygr iNfOr parlamentet  for
forvaltningsverksamheten. Rimligen borde det ocksad fa effekter slutenheten i for-
valtningen.

3EiDyperR RobinsL: GovemingtheUK  the 19905StMartins Press,1995g 67-74
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Ministeransvarighet

Debatten gy S&val ansvaret for regeringsbeslut gom fér arendehandlaggning i forvaltningen
handlar i Storbritannien nastan uteslutande g, ansvarighet infor parlamentet. Doktrinen gm
kabinettets kollektiva gngyar for alla regeringsbeslut &r fast etablerad. Det dryga tjugotal
ministrar gom INGar i kabinettet antas upptrada som om de varit med och fattat alla beslut,
aven gm de kanske i realiteten endast informerats o, flertalet 5, dem i efterhand. Ovriga
medlemmar i regeringen, d.v.s. det nara hundratalet parlamentsledamoter gom &r ministrar
av lagre yang eller politiska assistenter till ministrar, forutsétts solidarisera sig med reger-
ingspolitiken i alla dess delar.

Doktrinen uppratthélls och respekteras, atminstone formellt. De ministrar gom offentligt
vill ta avstdnd frdn ett regeringsférslag maste lamna sina uppdrag och atergd till att endast
vara parlamentsledaméter. Det finns dock manga vagar att informellt l&ta det bli kant att
man inte star bakom ett regeringsforslag. Till bilden gy ett system dar man ar ovillig att
begéran lamna yt information o beslutsprocessen hor darfor on néarmast institutionaliserat
ordning med l&ckor till betrodda representanter for medierna.

Departementschefema gnsyarar iNfor parlamentet bade for det beredningsarbete gom skett
i é&renden gom ligger inom departementets ansvarsomrade och for forvaltnings-
verksamheten. Principen om det individuella ministeransvaret har uttryckts pa olika satt.
Lawrence Lowrell sager i sin bok The Government of England frén borjan 5y detta sekel
kort och gott att "Ministem  &r ensam ansvarig for allt gom sker inom hans departement”. |
en annan Ofta citerad beskrivning gy Sir Ivor Jennings uttrycktes det s& att "Varje minister
ar ansvarig infor parlamentet for sitt departements upptradande. Varje tjanstemans hand-
lande &r gy havd att betrakta gom ministerns handlande”. Mest drastisk 5y alla i sin formul-
ering ygr den tidigare ministern Herbert Morrison sedermera Lord Morrison of Lambeth
som Skrev att ministem  &r ansvarig for vartenda frimérke gom satts  ett kuvert”.

Principen S& gom den kommer till uttryck i dessa citat och gp rad andra beskrivningar
tycks mycket klar. Den konstitutionella debatten i Storbritannien har detta till trots under
hela 1900-talet i stor utstrackning kretsat kring ministeransvarighetens faktiska innebdrd. |
forsta hand har det gallt frdgan o, ansvarsutkravandet. Den ursprungliga férestallningen
var att om parlamentet ytsatte hanteringen 5y ett forvaltningsérende for allvarlig  kritik
borde ministern ifrdga avga. Det géllde oavsett om Ministern haft nagon befattning med
arendet eller inte. Ganska tidigt visade det sig emellertid att det 5, endast under speciella
omsténdigheter gom S& skedde. Om ministern ifrdga and& kénde sig saker saval pre-
miarministems  gom parlamentsmajoritetens  stéd satt han ofta kvar, trots att han kanske
tvingats erkanna att fel och misstag begatts inom det egna departementet. | de fall minis-
trarna har avgatt har det gom regel inte skett till f6lid g, stark kritik fr&n oppositionen, utan
snarare Or att den ggna partigruppen haft svért att acceptera det som intraffat.

3"MarshallG red.: Ministerial ResponsibilityOxford UniversityPress1989g 1-13,116-120



Fran de senaste decennierna finns en rad exempel ministrar gom suttit kvar trots att de
infor parlamentet tvingats erkdnna misstag och forsummelser go, begétts inom den del 4,
forvaltningen  de haft ansvaret for. Det géllde tex. 1983 nar ett stort antal fangslade IRA-
medlemmar mycket enkelt kunde ta sig ut yr Maze-fangelset i Belfast. En utredning visade
allvarliga brister i sékerhetsarrangemangen. Fangelsedirektoren avgick. Nordirlandminis-
tern lamnade information i underhuset oy vad gom intréffat. Han ansdg sig dock inte sjalv
bora avgd, d& de konstaterade bristerna inte yar en folid oy felaktiga foreskrifter fran reger-
ingen eller nagot annat som Ministern sjalv haft att befatta sig med. Nar en liknande
handelse intraffade i Brixton-fangelset i England 1991 forklarade inrikesministem att han

tog sig ansvaret for det intraffade, det satt som en Minister maste gora. Ansvar-
stagandet innebar dock inte att han anség sig behdva avgd, d& den utredning gom tillsatts
visade "operational failures" och inte pa att brister i regeringens policy.

Det enda renodlade exemplet det motsatta forhallningssattet under de senaste decen-
nierna &r utrikesministern Lord Carringtons avgéng i samband med Falklandskriget 1982.
Utrikesministem  tog med sin avgang Sig ansvaret for att utrikesdepartementet hallt sig
daligt underrattat o, stamningslaget i Argentina och darfor inte i tid kunnat vidta atgarder
for att avstyra en invasion.

Som principen oy ministrarnas  enskilda gpgyar ursprungligen formulerades ansdgs det
sjalvklart att ministrarna tog  sig savél det eventuella lovord &ver som det klander mot de-
partementets verksamhet gom kunde finnas. En minister borde inte, anségs det, namnge den
eller de tjansteman gom varit ansvariga for misstag eller forsummelser. | varje fall borde
han inte gora det oy han inte samtidigt 5y beredd g, avskeda dem.

Den s.k. Crichel Down-affaren har varit 5, mycket stor betydelse for synen under efter-
krigstiden ministrarnas gnsyar for forvaltningstjanstemannens  verksamhet. Arendet rgrde
ett stycke jordbruksmark i sydvastra England gom staten 1937 tagit i besittning for militara
andamal. Den kom dock aldrig att utnyttias gom avsetts. Nar staten 1954 skulle géra sig gy
med landomradet slogs det samman med intiliggande mark och utbjods till forsdljning som
en enhet. Den ursprunglige &agaren till marken protesterade mot detta och hans kritik ledde
till att jordbruksministern tillsatte e utredning om vad gom forevarit i drendet. Ministern
presenterade s utredningsresultatet infér underhuset och namngav darvid nagra tjansteman
som anségs ha handlat felaktigtnsom  avslutning debatten forklarade ministern att han
visserligen inte kant till nagot om &rendets hantering, men att han tog pa sig ansvaret for
vad gom skett och avgick fran sin post. De inblandade tjanstemannen omplacerades inom
forvaltningen.

Uppfattningama gér starkt isér o huruvida tidnstemannen faktiskt handlat i strid mot re-
geringens direktiv. Det &r darfor gp dppen frdga o Crichel Down-affaren &r ett exempel
hur en minister strikt félijer principen oy, ministeransvar for forvaltningens verksamhet,
eller gm det i sjdlva verket handlade gm en regering gom forsokte lagga skulden tjan-
stemén gom bara handlat regeringens order. Det intressanta med Crichel Down-affaren
ar emellertid att inrikesministem i g efterféljande debatt definierade vad han menade var
graden 4y ministeransvar for tjanstemannens misstag i olika situationer. Han gjorde gp in-
delning i fyra typfall och angay ministerns skyldighet i vart och ett gy dem. Kontentan gy
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detta y4r att Ministern ygy fullt ansvarig endast i de fall tjanstemannen handlat direkt qr-
der 4y ministern eller helt i enlighet med direktiv o denne Utfdrdat.

Det ar uppenbart att Crichel Down-principema  beskriver ett system dar ministern visser-
ligen behaller ett personligt ansvar iNfor parlamentet fér hela sitt fogderi, men dar ansvaret
ar ldngt mindre totalt #n vad de tidigare citerade beskrivningarna antyder. Erfarenheterna
frAin de senaste decenniemas “affarer" understryker detta ytterligare. Skillnaden mot de
svenska ministrarnas begrénsade gngyar for verksamheten i de sjélvstandiga forvaltnings-
myndigheterna blir 1&ngt mindre &n vad g i forstone kanske forestaller sig. Den skillnad
som bestdr galler méjligen inte s& mycket graden g, Ministeransvarighet som graden ay
tjanstemannaoansvarighet.

Inrattandet o, fristiende myndigheter ocksé i Storbritannien borde rimligen leda vidare i
riktning mot att skillnaderna mellan det brittiska och det svenska systemet minskar ytterli-
gare. Det ar klart uttalat i Next Step-programmet att ministrarna inte skall lagga sig i den
dagliga forvaltningsverksamheten i myndigheterna. De skall gom det uttryckts halla myn-
digheterna och deras chefer armslangds avstand. Samtidigt har pgn dock slagit fast att
inréttandet gy de pya Myndigheterna inte skall paverka ministrarnas personliga gnsyar infor
parlamentet for den underlydande forvaltningsverksamheten.  Det ar emellertid tydligt at
forandringar intraffat  8tminstone i formerna for den parlamentariska kontrollen 5y forvalt-
ningsverksamheten. Fradgor gom framstélls i parlamentet om forvaltningsarenden  som
handlagts inom de pya myndigheterna besvaras pymera direkt gy cheferna for myndig-
heterna och inte 5, ministrarna. Till gn bérjan togs svaren inte in i parlamentstrycket. Efter
protester frdn parlamentets ledamoter har ep @ndring skett  den punkten.

Underhuset i parlamentet har 17 s.k. select committees gom har till sarskild uppgift att
granska regerings- och forvaltningsverksamheten inom sina respektive amnesomréden, gom
forsvar, utbildning, socialfrdgor etc. Utfragningar gy ministrar,  tjanstemén, intresse-
foretradare och fristdende experter iNGar som en vasentlig del gy granskningsverksamheten.
Traditionellt har gallt att ministrarna fatt avgéra bade g det varit lampligt att tjansteman-
nen alls framtrétt infor utskotten och gm hur mycket information de fatt lamna ut.

Tjanstemannen har vid dessa framtradanden infor utskotten sett som Sin UPPgIft att re-
dogéra for ministerns och departementets syn ~ arendet, men vagrat svara frdgor gm sin
personliga uppfattning. Nar p, cheferna for de nya myndigheterna i 6kad utstrackning kal-
las till utskottsutfragningar &r det svart att tro att de i langden kommer att upptrada pé
samma Sidlvutplénande satt. De har trots allt ett sjalvsténdigt uppdrag frin staten att skota
forvaltningsarbetet inom sina respektive omradden och med detta folier gm inte annat ett
ekonomiskt redogéraransvar. Man kan p& goda grunder ocksd anta att myndighetscheferna
med tiden kommer att vilja foresld saval lagandringar gom andra reformer inom sina re.
spektive verksamhetsomréden. | det langa loppet méste detta komma att innebéra att man
inte kan upprétthdlla ang fiktionen o ministrarnas allomfattande gngyar for den underly-
dande forvaltningsverksamheten.

Marshallg a.s. 106-114
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Sedan 1967 har Storbritannien gp motsvarighet till det svenska JO-&mbetet. The Parlia-
mentary Commissioner for Administration, som den officiella titeln lyder, ytses ay par-
lamentet gom har ett sarskilt utskott gom folier ombudsmannens verksamhet och behandlar
hans rapporter. En vasentlig skillnad gentemot de svenska motsvarighetema &r att
granskningsérenden endast kan anmalas gy parlamentsledaméter. P& det sattet har man sokt
infoga ombudsmannainstitutionen i det traditionella  brittiska systemet dar parla-
mentsledamétema &gnar stor del gy sin tid att folja upp enskilda &arenden ggm invanarna i
deras Valkretsar soker deras hjalp med.

En annan 9rundldggande skillnad mellan de svenska och brittiska ombudsmanna-
institutionerna  foljer gy skillnaden i tjanstemannens stéllning och gngyar, | Sverige ar det gp
forutsattning  for justiticombudsmannens  verksamhet att tjanstemannen har ett eget ansvar
for arendehandlaggning och beslut. Kritik kan darfor riktas direkt mot dem foér saval han-
dlaggningsordningen  gom de beslut de medverkat till. | Storbritannien &r gom framgatt 4y
det tidigare de formella forutséttningarna helt andra. Ministrarna &r formellt ansvariga for
alla beslut. Ombudsmannens granskning och eventuella papekanden maste darfér begransas
till att gélla fel och brister i handlaggningsordningen administrative  malpractise.

Det tycks gom om the Parliamentary Commissioner efter op forsiktig start ny etablerats
som en betydelsefull institution. Att han i sina rapporter namnger de tjansteman gom hand-
lagt de granskade &rendena har givetvis bidragit till att andra bilden 4, statsférvaltningen
som en Kar ay anonyma tjansteman. Genom granskningsrapportema och den efterféljande
behandlingen i det sarskilda parlamentsutskottet har ocks& allmanheten fatt del gy en rad
uppgifter om forvaltningsorganisationen.  Ombudsmannen har for ggen del ratt att ta del gy
hemliga handlingar, dock med viktiga begransningar. Salunda har han ingen ratt att ta del
av handlingar gom ror kabinettets och kabinettsministramas ~ verksamhet.

Policy-processen

Intresseorganisationema  har gy tradition saval insyn i gom inflytande &ver lagstiftning-
arbetet i regeringskansliet. Man beraknar att det finns cirka 2000 mer eller mindre perma-
nenta kommittéer och samradsgrupper i vilka branschorganisationer, fackférbund och kam-
panjorganisationer ges maojlighet att paverka utformningen 4y regeringsférslagen. De hogre
tjanstemannens relativa okunskap o det férvaltningsomrade de for tilifallet  &ar verksamma
inom anges av manga gom ett gy Skélen till att intresseorganisationema getts denna starka
stallning.

Det forekommer ocksd att man som | Sverige tillsatter sérskilda kommittéer, bendmnda
committees eller royal commissions. Exempel pa sddana organ & den tidigare namnda
Fulton-kommittén  och den kommitté ledd gy Lord Franks gom gjorde gp dversyn gy sekret-
essreglema och gom presenteras i det foljande. Typiskt for detta slags kommittéer ar att de
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domineras 4y fristdende experter. Deras rapporter publiceras gom del gy parlamentstrycket
och kan bli foremal fér debatt i parlamentet.

Huvuddelen 4y beredningsarbetet har dock inomdepartemental karaktar, aven om det sker
med utnyttjande 5, samrddsgrupper och ibland narmast i form g, forhandlingar med
berdrda intresseorganisationer.  Traditionen bjuder att man inte publicerar négra dokument
under arbetets gang. Sjalvklart upprattas det gn rad expenpromemorior, lagutkast, minne-
santeckningar 0.dyl.. Hansynen till doktrinen om regeringens kollektiva ansvar infor par-
lamentet har emellertid gjort att man inte ansett Sig bora offentliggéra ndgot annat &n det
fardiga regeringsforslaget.”

Undantagen frdn denna tradition utgérs gy de s.k. White Papers och Green Papers som
regeringen da och da presenterar for parlamentet fér att de skall kunna bli foremal for en
debatt b&de dar och i medierna. Skillnaden mellan dem ar att White Papers innehaller prin-
cipforslag till reformer gom regeringen har for avsikt att genomfdra. Regeringen star
s8lunda bakom dessa principer. Green Papers daremot innehéller oy gy idéskisser och al-
temativa forslag. Regeringen har inte tagit ndgan gpnan stallning till ett Green Paper dn att
den ansett att det bor laggas fram for att initiera gp debatt i fragan. Man markerar genom
valet 5y Green Paper att regeringen inte bundit sig for nagon handlingslinje.

Oversatt il svenska forh&llanden skulle man kanske kunna siga att ett White Paper
motsvarar en Proposition med principférslag som man ber riksdagen ta stallning till. Green
Papers daremot liknar mer rapporter frdn offentliga  utredningar eller mdjligen rege-
ringsskrivelser.  Sina pamp har de tv& typerna av rapporter fatt fran fargen omslaget. Det
skulle tyckas gom om distinktion mellan dem ar entydig, rent av sd entydig att den inte fore-
faller alldeles brittisk. Mycket riktigt har férsok ocksd gjorts att lansera en sorts blandkate-
gori. James Callaghan karaktariserade under sin tid gom premiarminister ett White Paper,
om Vilket tveksamhet rédde oy det i alla delar helhjartat stéddes 4y hela kabinettet, som ett
"White Paper with green edges”.

Sekretesslagstiftningen

1911 &rs sekretesslag tillkom under gp period fore forsta varldskriget dé den allmanna de-
batten i Storbritannien dominerades gy narmast hysteriskt framlingsfientliga  inlagg. Av
radsla for tyska spioner genomdrevs denna lagstiftning i stor hast. Parlamentsbehandlingen
tog en enda dag. Lagen syftade till att bevara forsvarshemligheter. Dess Section 2 gom
handlade oy obehérigt offentliggérande g, dock utformad ett sa generellt satt att den
kom att tillampas all information oy offentlig verksamhet.

Det storsta problemet med Section 2 y5r kanske att den med g statlig utrednings
Franks-kommittén ord ygr "obscurely drafted. Det ygr svart att veta vad obehorigt of-
fentliggérande  egentligen innebar. Stréngt taget yar det omgjligt att avgora ens vem utover
departementschefen gom var att betrakta som behérig. Denna del g, lagen kunde darfor
&beropas nar helst jman frin regeringens sida ygr missnojd med att uppgifter om N&got som
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rorde forvaltningens organisation och verksamhet lamnades yt eller offentliggjordes. Saval
den gom publicerade uppgifterna gom den gom l&mnat yt dem riskerade atal och upp il tva
ars fangelse. Franks-kommittén gjorde uppskattningen att man i Section 2 kunde finna nar-
mare 2000 oliklydande &talsgrunder.”

Lagens samtidigt bade allomfattande och oprecisa karaktdr belystes i nigra mycket
uppmarksammade réttegdngar under 1970- och 1980-talen. Den gy ett tacksamt mal for de
grupper som Verkade for en liberalisering gy lagstiftningen.  Man bor g darfér akta sig for
att Overdriva den réttsliga betydelsen 5, Section Trots allt ar det ett litet antal arenden
som av den brittiske motsvarigheten till riks&klagaren, the Attomey General, forts till &tal
och i f& fall har atalen lett till fallande domar. Stérts betydelse har Section 2 sakert haft for
den syn utlamnandet 5, information goy utvecklades inom forvaltningen. Alla stats-
tjanstemén tvingades under sin forsta tjanstgdringsdag ed att till alla delar félja dess
bestammelser och att  alla satt soka forhindra obehorigt offentliggérande. Som redovisats
i det tidigare 5 det narmast omdjligt att veta vad detta egentligen innebar. Den sjalvklara
slutsatsen blev for flertalet tjanstemén att det enda sattet att inte riskera sin karriar g att
inte lamna yt ndgon information alls.

Den starka kritiken ledde till att jgn gjorde flera forsék att &ndra sekretesslagstiftningen.
Franks-kommittén lade 1972 fram ett forslag gom innebar gp, begransning i det omrdde gom
omfattades 4y lagstiftningen. Forslaget innebar emellertid ocksd att lagstiftningen  skarptes
inom det omr&de dar den fortsatt skulle gélla.

Den da sittande konservativa regeringen under Edward Heath vidtog inga &tgarder for att
forverkliga utredningsforslaget. Labour-partiet hade &@ven det under sin regeringsperiod
fram till 1970 stéllt sig kallsinnigt till op reformering 5y the Official Secrets Act. | sitt val-
manifest infor oktobervalet 1974 gjorde Labour emellertid ett atagande att ersitta the Offr-
cial Secrets Act med gp ordning enligt vilkken det skulle ankomma myndigheterna  att
rattfardiga  att man holl inne med information. Labour \gnn valet men det ygr forst i ett
White Paper 1978 gom regeringens lagforslag borjade fa konkret form. Ett skal till att det
droéjde s lange var sakert att premidrministern, James Callaghan, sjilv sag klara fordelar
med att vid behov kunna tillgripa g allomfattande bestdmmelse g, det slag som Section 2
innehéll och darfor inte 5y n&gon ivrig reformforesprékare.”

Den konservativa regering under Margaret Thatcher gom tilltrddde efter valet 1979 lade
fram ett forslag till foérandring 5y Section  Forslaget ¢ i flera avseenden ey liberalt an
det som presenterats gy Franks-kommittén. Andad \sattes det for en Stark presskritik. Ett
skal till detta gy att det framlades samtidigt som en ay Storbritanniens manga och spek-
takulara spionaffarer utspelade sig. Det visade sig att man fr&n myndigheternas sida under
lang tid kant till och hemlighdllit att konsthistorikern Anthony Blunt, med den statliga titeln
"Keeper of the Queens Pictures”, under gp tid varit agent for Sovjetunionen. | debatten
hévdades att avslojandet i gn bok om Blunts tidigare aktiviteter aldrig hade kunnat ske g
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de nya reglerna hade varit i kraft. Darmed 5, lagforslagets ode beseglat. Regeringen drog
tilbaka det innan det gns hunnit tas ypp till behandling i underhuset.

1989 lyckades det emellertid regeringen att genomféra gp foréndring gy the Official Se-
crets Act. Obehorigt offentliggérande har straffrattsligt déarigenom begransats till att omfatta
foliande omraden: 1 forsvar, sakerhetstjanst och underrattelseverksamhet, 2 utrikes for-
bindelser, 3 konfidentiell information frdn andra regeringar och internationella organisa-
tioner, 4 information 4y intresse for brottslingar samt 5 information gom erhallits genom
telefonavlyssning, Oppnande gy brev eller liknande satt.

For de forsta tvd kategorierna infordes ett skaderekvisit, &klagaren maste kunna visa
vilken skada ett offentliggérande skulle medféra. Ett sorts Skaderekvisit ansdgs ocksd ligga
i sjalva definitionen 4y kategori 4 under det att for kategorierna 3 och 5 antogs skadan
vara en direkt félid 5y offentliggérandet i sig S

Andringama i sekretesslagstiftningen begransar gom namnts kraftigt omrddet med straf-
frattsligt  gnsvar. Aven med dessa begransningar galler dock fortfarande sekretess inom gp
rad omraden ytan att det prévas gm utl@mnande kan tankas leda till skada. Det &r exempel-
vis fallet med konfidentiell information frdn EU. Till detta kommer att det utéver bestam-
melserna i the Official Secrets Act finns sekretessbestdmmelser i gn rad speciallagar. For de
brittiska statstjanstemannen &r det dessutom sa att de aven i fortsattningen riskerar att utsat-
tas for disciplindra atgarder for obehorigt offentliggorande g, dokument &ven inom andra
omrdden an de gom omfattas 5y sekretessbestimmelserna. De disciplinara &tgéarderna kan
omfatta avskedande, degradering, varning eller i lindrigare fall att en rapport om det intraf-
fade bifogas deras personakter och darmed kan komma att paverka deras Karriar-
mdojligheter.

For medierna innebar andringarna i sekretesslagstiftningen ait risken for atal minskade.
Det bor i sammanhanget nadmnas att nar det galler férsvarshemligheter finns férutom lag-
stiftningen ocks& ett system for sjalvcensur inom medierna. En fristdende namnd, the De-
fense, Press and Broadcasting Committee, utfardar s.k. D-Notices i vika de anger om Viss
information 5y forsvarshansyn inte bor publiceras. Medierna har frivilligt atagit sig att folja
namndens rekommendationer.

Regeringen har mojlighet att till domstol for att begéra att den stoppar publiceringen
av uppgifter gom obehdrigen utlamnats till media. Den kan ocksé genom domstolsutslag fa
ratt att aterkrdva det gom utlamnats och att eftersoka genom vem det skett.

Forsok att lagstifta om inforrnationsfrinet

Som namnts ansag Fulton-kommittén  att det 5, angeléget att man tog ytterligare steg i den
utveckling mot en 6ppnare Statsforvaltning gom kommittén tyckt sig kunna avlasa. Man gp-
férde ocksd Sverige gom exempel att det ygr mojligt att ha ett 1&ngt dppnare system. Re-
geringen publicerade 1969 ett White Paper i vilket map listade de ytterligare steg som tagits
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mot Okad Oppenhet. Det géllde sddana ting gom att statistik och znnan bakgrunds-
information i Okad utstrackning offentliggjordes.  Samtidigt varnade gy for on alltfor
langtgdende 6ppenhet. Offentliggérandet av allménna handlingar skulle bli s& personal-
kravande att det endast 5r befogat omréden dar ypan sékert visste att det fanns ett starkt
allméant intresse. Behov ay att gora undantag frén offentiigheten fanns inom gn rad om.
raden, etc.”

Franks-kommittén, gom hade till uppgift att géra en 6versyn gy Section tog trots att det
egentligen 1&g utanfér direktiven upp fill diskussion férslag gom framkastats om att man |
Storbritannien, efter exempel frdn Sverige och USA, skulle lagstifta om ratten att ta del zy
allmanna handlingar. Man gjorde gn genomgéng g, lagstiftning i dessa lander och konsta-
terade att ratten att erhalla information i bada fallen var forsedd med fler begrénsningar &n
vad féresprékama for g brittisk lagstiftning p& omradet velat 1&ta paskina. Nar det gallde
just Sverige pépekade mgn Ocksd att de konstitutionella férhallandena var annorlunda an i
Storbritannien.  Framst syftade man da systemet med de sjalvstandiga &ambetsverken, gy.
istensen 4y forvaltningsdomstolar ~ och tjansteménnens egna ansvar for é&rendehan-
dlaggningen. Till detta kom enligt kommittén att Sveriges befolkning 5 S& mycket mindre
an Storbritanniens och att hela statsforvaltningen darfér mindre och inte sd komplex som
den brittiskaf

Labour-partiet gjorde i sitt valmanifest infér valet i oktober 1974 g utfastelse "att ersatta
the Official Secrets Act med gp ordning gom gér att det ankommer myndigheterna  att
rattfardiga  att man inte l&mnar yt information”. Detta vallofte ledde dock inte till ndgon &n-
dring i lagstiftningen ytan endast till allménna policyuttalanden frdn premiarministern,
James Callaghan, och frén chefen for statstianstemannakéren qn, regeringen stravan mot en
storre Oppenhet.

Jamforelser med andra lander, bland dem Sverige gjordes i regeringens tidigare namnda
White Paper frdn 1978 och i ett Green Paper 1979. Det svenska offentlighetssystemet
karaktariserades gom "a part Of that countrys distinctive political and administrative
framework”. Aven vid jamforelser med USA, Danmark och Norge betonade gn skillnad-
erna Mellan dessa landers politiska och administrativa system och Storbritanniens. Man ség
betydande svérigheter med att inféra op offentlighetslagstiftning i Storbritannien ytan att
aventyra systemet med regeringens gngygr iNfor parlamentet och ministrarnas kollektiva
ansvar for regeringsverksamheten. Man hade ocksd invandningar mot att en juridisk in-
stans, en domstol eller g, ombudsman, skulle anfértros tillsynen 6ver lagens efterlevnad.
Slutsatsen i the Green Paper frdn 1979 blev darfér at det bésta foér Storbritannien yore att
istallet for en lagstiftning o handlingsoffentlighet  inféra g "Code of Practise" i vilken
ministrarnas  forpliktade sig att behandla alla framstallningar oy, handlingar eller informa-
tion pa ett positivt satt. En sddan "Code of Practise" skulle gag det utgéra ett stort steg
framat.

" MarshN: aa..s.ZSsr
Cmnd51041972 ¢ 31-36
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N&r detta Green Paper presenterades fanns redan ett lagforslag til behandling i par.
lamentet. Det hade framlagts gy en liberal ledamot, Clement Freud, gom haft turen att i det
arliga lotteriet bli gpy gy de 20 parlamentsledaméter gom hade ratt att lagga fram ett eget lag-
forslag. Detta lagforslag hade ett visst stod hos det regerande Labour-partiet. Hur stort detta
stéd yar 9ar dock att séga eftersom regeringen avgick och utlyste nyval innan dess det
hunnit fram till sin tredje och sista lasning i underhuset.

Den konservativa regering under Margaret Thatcher gom tilltrédde efter valet g inte
intresserad yare Sig av att lagga fram ett lagforslag eller gn s.k. Code of Practise om-
rédet. Europar&dets ministerrdd antog 1981 en rekommendation g tillgéng till allmanna
handlingar. Mrs. Thatcher klargjorde dock att Storbritannien inte hade for avsikt att inféra
nagon lagstiftning omradet. Nar hon ndgot ar genare tillfrigades om samma Sak svarade
hon att det skulle ygrg b&de olampligt och onodigt. Daremot skulle regeringen fortsatt verka
for att lamna yt S& mycket information gom mMOjligt, samtidigt som man bevarade den for-
trolighet gom var Vasentlig for att statens styrelse skulle fungera et effektivt Satt.

Ett flertal ytterligare férsok har gjorts fr&n parlamentsledamoters sida att initiera lagstift-
ning omrédet. Labourledamdtema Michael Meacher och Frank Hooley framlade sédana
lagforslag 1979 resp, 1981. Ingetdera forslaget hade dock nagon framgéng. Ett nytt forsék
gjordes 1984 gy den davarande ledaren for det liberala partiet, David Steel. Steels lagfor-
slag yar, liksom tidigare Meachers och Hooleys i realiteten en omarbetad version g, Clem-
ent Freuds forslag frdn 1979. Vid tidpunkten for Steels initiativ hade det bildats e sarskild
kampanjorganisation, the Campaign for Freedom of Information, med enda uppgift att
verka for gp offentlighetslagstiftning. Till kampanjen ansl6t sig ett par tidigare topptjan-
steman i statsférvaltningen. Detta kom att ge kampanjen en helt annan tyngd och stéllning
an vad den gnnars Skulle ha haft. Inte heller Steel lyckades emellertid, trots stodet fran the
Campaign for Freedom of Information, driva igenom sitt férslag i parlamentet.

The Citizens Charter

| upptakten till 1992 &rs parlamentsvalskampanj lanserade premiérminister John Major ett
forslag till vad gom skulle kunna kallas ett kontrakt mellan myndigheterna och medbor-
garna som konsumenter gy offentliga tjanster. Forslaget gavs beteckningen Citizens Char-
ter. Grundtanken i férslaget ygr att man Maste soka vagar att stérka medborgarnas fortro-
ende for den offentliga verksamheten. Det skulle ske i huvudsak tva satt. Dels skulle
man S&langt mojligt avmystifrera det offentliga beslutsfattandet genom att latta pa sekretes-
sen kring organisation, beslutsforrner och beslutsskal, dels skulle mapn for den offentliga
serviceproduktionen  klart formulera vad medborgarna hade ratt att vanta sig, utarbeta pres-
tationsmatt och redovisa resultaten 5y prestationsmatningama.

Som ett led i den forsta delen gy denna handlingsplan offentliggjordes  uppgifter gom tidi-
gare varit &tminstone formellt hemliga gy vika kabinettskommittéer o inrattats och

MarshN: g.a..s.254:
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vilka  ministrar gom ingick i dem. Man publicerade ocks& den instruktion gom géller for
ministrarnas  arendehantering. Vidare erkénde mgn for forsta gangen formellt existensen g,
de tvd sakerhetstjanstema MI5 och M16 och namngav rent gy deras chefer.

| &tagandet I&g ocksd att man aven i 6vrigt skulle publicera uppgifter oy forvalt-
ningsstruktur och handlaggningsordningar. Medborgarna tillforsakrades ocksa ritten att fa
motiveringar till alla beslut gom rorde dem.

Den andra delen g, forslaget hade enligt Major sitt ursprung | funderingar han haft flera
decennier tidigare under sin tid gom kommunalpolitker i sodra London. Medborgarna
borde menade han ha ratt inte bara att veta vilka tjanster de kunde forvanta sig fran olika of-
fentligt finansierade verksamheter, de borde ocksd fa yeta hur val myndigheterna fyllde sin
uppgift och begara ersattning nar de inte fatt de tjanster de haft anledning férvanta sig.

I det ursprungliga forslaget utpekades sarskilt omréden gy, skolan, sjukvarden, kom-
munikationer och kommunala bostader gom angelagna ait inordna i det nya programmet
med malformulering och prestationsmatning.5For yart och ett 5y dessa omrdden har det
utarbetats "sub-charters” i vilka myndigheterna specificerar vilka tjanster pan skall tillhan-
dahdlla, gnger kvalitetsmatt och &tar sig att kompensera medborgama for bristande service.
| konceptet ligger ocksd att myndigheterna skall informera béde om 9runderna for sina
beslut och om medborgarnas majligheter att f& g andring till stdnd. Aven . the Citizens
Charter séledes inte foreskriver informationsfrihet betonar det myndigheternas aktiva in-
formationsansvar.

Genomslagskraften for denna reform har mdjligen &nnu inte varit s stor. De mest pata-
gliga bevisen ¢ inledningsvis de forhdllandevis blygsamma aterbetalningar 5, delar gy
biljettkostnaden till resenarer som rdkat ut for kraftiga forseningar i tagtrafiken. P& skolom-
rddet har pan dock upprattat ett nationellt system for prestationsmétning. Né&r resultaten
publicerats har det lett till atgarder frdn de lokala skolmyndighetemas sida. | en del fall har
man helt enkelt stangt ep del skolor gom uppvisat undermaliga resultat.

Code of Practise

1993 lade regeringen i ett White Paper fram ett forslag till gp s.k. Code of Practise rérande
informationsfrihet.  penna Code of Practise tradde i kraft i april 1994. Reformen kan sigas
utgora en en Sjdlvstandig fortséttning det arbete for att starka medborgarnas fortroende
for den offentliga verksamheten gqn, inleddes med the Citizens Charter. De tva reformema
hari den meningen ett ndra samband.

Inforandet y the Code of Practise maste dock ocksd geg i ljuset gy att &nY0 en par-
lamentsledamot Mark Fisher, Lab framlagt ett férslag i underhuset oy lagstiftning rérande
informationsfrinet.  Fishers forslag stoddes gy, séval the Campaign for Freedom of Informa-
tion som en annan kampanjgrupp, Charta 88, gom verkade for inforandet 5y en Skriven for-
fattning. De argument som tidigare anforts mot en lagstiftning oy informationsfrinet  hade

5 BirchA H: 5.a.5.253:
52OpenGovernmentHMSO,Cmnd22901993
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forlorat i styrka nar reformer genomférdes detta omrade i samvaldeslander gom Aus-

tralien, Nya Zeeland och Canada. Dessa landers statsskick ar alla uppbyggda efter den s.k.

Westminstermodellen.  Det g darfor inte mojligt att avfarda jamforelser med dessa lander
samma €nkla satt som man tidigare gjort med exempelvis USA och Sverige.

Det ar mot den bakgrunden svart att frigora sig fran misstanken att ett skal till att det gick
att ena regeringen bakom detta initiativ gy att man darigenom hoppades undvika att par-
lamentet i annat fall skulle ha lagstiftat egen hand. Att sd ygr fallet fornekas egentligen
inte heller ay de personer som Varit ansvariga for dess utarbetande. Det betyder dock inte
att avsiktema inte varit att astadkomma verkliga férandringar informationsfrinetens  gm-
rade. Att det ror Sig om en Verklig reform erkénns villigt &aven gy dem gom skulle oénskat att
man 94t langre och framlagt ett forslag till lag o, INformationsrinet.

| the Code of Practise fastlaggs myndigheternas skyldighet att:

offentliggéra  bakgrundsfakta och analyser gom legat till grund for policy-forslag och
beslut,

2. offentliggéra interna regler, riktlinjer m.m. som kan bidra till att forklara myndigheter-
nas handlande,

lamna motiveringar till beslut,

i enlighet med the Citizens Charter offentliggéra fullstandig information gm hur of-
fentliga tjanster skoéts, hur mycket de kostar, yem som &r ansvarig och hur mgpn Overklagar
beslut, vilka tjanster gom fillhandahdlls, vilka malséttningar som satts upp, hur maluppfyl-
landet mats och vilka resultat gopy UpPNAtts,

begaran utldmna information o, policies, atgérder och beslut och annat som hor till
myndigheternas ansvarsomréde.

Det anges sérskilt att detta endast innebar op, skyldighet at tillhandahdlla  information,
inte dokument. Vidare ar myndigheterna inte skyldiga att for att besvara gp forfragan in-
hamta information den inte redan har eller férse ndgon med information gom redan pub-
licerats.

Informationen  skall lamnas ut S& spart som Mojligt. Malsattningen  &r att enkla for-
fragningar skall besvaras inom 20 dagar. Myndigheterna har ratt att ta ut avgifter for det gy-
bete det innebar att tillhandah&lla informationen. Avslag pa begéran att f& del 5y informa-
tion skall normalt motiveras.

Overklagande ,, beslut oy att inte lamna yt information skall i forsta hand riktas fill
myndigheten sjalv. Om myndigheten vidhéller sitt beslut kan detta dverklagas till the Par-
liamentary Commissioner for Administration, d.v.s. den brittiske ombudsmannen. | likhet
med vad gom géller for andra klagomél till the Parliamentary Commissioner kan det dock
endast goras ay en Parlamentsledamot. Den medborgare gsom Onskar f& ett beslut att inte
lamna yt information provat g, ombudsmannen maste sélunda hitta g parlamentsledamot
som ar villig att inlamna klagomalet.

53 ntervju medMauriceFrankel,Director, Campaigrfor Freedonof Information,28 noy. 1995



Givetvis innehdller the Code of Practise bestammelser g information gom ar undan-
tagen fran kravet att den skall lamnas yt begaran. Undantagen har sammanforts i 15
omraden. De ar:

forsvar, sakerhet och internationella relationer,

interna diskussioner och rad,

" kontakter med Hovet,

"réttsvardande verksamhet,

"immigrations- och nationalitetsfragor,

" statens ekonomiska verksamhet och skatteuppbord,

" “affarshemligheter” i skétsel 5y offentlig serviceverksamhet,

"offentliga anstallningar, utnamningar och utdelande av hederstitlar,

" begédran om information gom det skulle krava en orimlig arbetsinsats for att till-
motesga,

10. information gom kommer att publiceras inom kort, eller dar utlamnandet skulle forega
ett planerat tillkdnnagivande eller publicering,

11. forskningsresultat, statistik och analys,

12. privatlivets helgd,

13. tredje parts affarshemligheter,

14. information  gom lamnats med sekretessférbehall,

15. begransningar gom getts i lagstiftning eller p& annat satt.

For vart och ett gy de 15 omradena har det mer i detalj specificerats vilken typ gy infor-
mation gsom avses. Det skulle har fora for langt att narmare redovisa detta for alla om-
rddena. Generellt galler dock att bestammelserna gy, vilken information ggm kan eller skall
sekretesslaggas trots dessa ytterligare specificeringar ar langt mindre preciserade &n
motsvarande bestdmmelser i den svenska sekretesslagen. Utrymmet for skonsmaéssiga
avgoranden blir darmed stérre.

Av storst intresse  politisk Kkontrollsynpunkt —&r kanske begransningarna under punkt
d.v.s. de ggm géller den interna diskussionen i regeringskansliet roérande politiska hand-
lingslinjer. P& detta omréde specificeras att undantaget fran offentlighet skall zyse:

a protokoll frdn sammantradena med kabinettet och kabinettskommittéema,

b interna &sikter, rdd, rekommendationer, konsultationer och éverviganden,

c fortroliga kontakter mellan departement, myndigheter och andra offentliga organ.

Det ar ganska latt att ge att med denna bestdammelse har mgn velat varna gm det gom
traditionellt har betraktats gom allra viktigast att hemlighdlla, statstianstemannens rad i
policyfragor till ministrarna och de interna Overlaggningama inom regeringen.

Utéver the Code of Practise innehdller reformen ocksé ett dtagande att lagstifta om till-
gang till uppgifter rorde halsa och sakerhet samt till uppgifter miljsomradet. | det genare
fallet ar dtagandet g direkt folid gy ett EU-direktiv.  Vidare angav regeringen att man hade
for avsikt att framlagga lag forslag om ratten fér medborgarna ep att del gy pappershandlin-
gar som ror dem sjalva. For datoriserade register finns redan den rétten. Lagforslag har
dock &nnu inte lagts fram ndgot g, dessa omraden.

93



94

Ett system i foréndring

De flesta deltagare i den brittiska debatten tycks gom namnts dverens gm att regeringen
Majors ©Oppenhetsreform &r &rligt menad. Asiktema gar dock kraftigt isar gy dess effekter.
Ett obestridligt faktum &r att sdval antalet framstallningar g information gom antalet
dverklagande gy avslagsbeslut hittills varit 1&ngt mycket mindre &n man véntat sig. Om-
budsmannen har tex. anstallt sérskild personal for att skota Overklagandeéarendena. Dessa
tjansteman far tills vidare ges fylinadstjénstgoring i ombudsmannens 6vriga verksamhet.

Regeringens kritiker pekar att den avdelat mycket sma inforrnationsresurser for att
sprida kannedomen om de pya mojligheterna att ta del gy offentliga uppgifter. Man menar
ocksd att de avgifter gom myndigheterna i gp del fall tagit ut for att sammanstélla den on-
skade informationen varit @vskrackande.

Aven besvarsordningen upplevs i sig gom kranglig. Det &r visserligen sd att 6verklagande
till ombudsmannen kan géras formlést. Innan man kommer sa langt méste y5n dock forst
begéara éverprévning hos myndigheten och darefter maste mpan finna g parlamentsledamot
som ar villig att fora &rendet vidare till ombudsmannen.

En karnpunkt i kritken &r att ratten att ta del gy uppgifter gyser den information  gom
finns hos myndigheterna inte de faktiska handlingarna. Den for reformen ansvarige minis-
tem, Wiliam Waldegrave, forsvarade vid ett seminarium anordnat g, the Campaign for
Freedom of Information denna ordning med motiveringen att den information gom begardes
kanske fanns i gp rad handlingar och det skulle bli kostsamt att sammanstalla dem. Des-
sutom skulle man tvingas undanta sekretessbeldagga delar gy dokumenten. Erfarenheterna
frdn USA visade att det d& latt uppstod tvister gm hur mycket gom skulle undanhéllas. Mot
den bakgrunden gr det mycket fomuftigare att man frin myndigheternas sida sammanforde
informationen ett bra och rattvisande Satt.

Den sjalvklara invandningen mot detta resonemang & att om man Vill utnyttja offen-
tligheten for att kontrollera myndigheternas handlande &r det originalhandlingama  man 6n-
skar och inte myndighetens eget tillrattaldggande gy informationen. Visserligen finns, gom
Mr. Waldegrave pépekade, mojligheten att 18ta ombudsmannen préva om man fatt all in-
formation pan begart och gy, sammanstaliningen  skett ett rattvisande satt. Det forutsat-
ter dock att har tillrécklig information frdn annat hall fér ait misstanka att man fatt ofull-
standig eller vinklad information. Dessutom maste man dvertyga en parlamentsledamot om
att s ar fallet och f& denne att anmala drendet till ombudsmannen.

Ombudsmannen har gom néamnts endast mojlighet att utfarda rekommendationer. Han
kan alltsi inte besluta att uppgifter skall utldamnas. | sina rapporter till det sarskilda par-
lamentsutskottet har ombudsmannen dock framhallit ait hans erfarenhet detta omrade,
liksom det 6vriga tillsynsomrédet, &r att myndigheterna rattar sig efter hans utldtanden.

S4ouseof Commons SelectCommitteegn, the ParliamentanlCommissionefor Administration: OpenGo-
ysemmenilinutesof Evidence 1995g 2

SelectCommitteegnthe PCA 5. 5.5, 39,43f

Uppteckningfran OpenGovernmentSeminar,Royal United Ser4vicelnstitute,London 21 october1993
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Gor de inte det har jmgp, liksom fallet &r med ombudsmannens ovriga &arenden, att forlita sig
till att det underhusutskott gom granskar ombudsmannen tar upp saken till politisk debatt.
En forklaring till att ombudsmannen kommit att spela gn aktivare roll under ggpare ar
sékert att utskottet i I&ngt hogre grad an tidigare hallit utfrdgningar och gjort undersoknin-
gar med anledning 5y ombudsmannens rapport.

The Campaign for Freedom of Information har papekat att ett sarskilt problem ligger i att
cirka 250 bestammelser gp, sekretess finns kvar i speciallagar olika omréden. Det leder
till att det &r svart att fA genomslagskraft i forvaltningen for den syn oppenhet som re-
formen omfattar. Konsekvenserna 4y att felaktigt lamna yt uppgifter gom técks gz, dessa
sekretesshestammelser &r s mycket storre an att inte lamna yt information gpg i fall dar
ombudsmannen slutligen finner att den borde lamnats yt.

Kampanjen ggr det ocksd gom en allvarlig inskrankning i informationsfrineten  att man i
departementen kan végra att lamna ut snart sagt vilken information gom helst genom att
klassificera den gom rad till ministrar. Ombudsmannen kan visserligen vid ett 6verklagande
for egen del ta del gy materialet och bilda sig en uppfattning om denna Klassificering  ar
rimlig. Uppgifter om kabinettets och kabinettskommittéemas verksamhet kan dock undan-
hallas aven fér ombudsmannen.

Kampanjen kommer darfor att fortsétta sin verksamhet, aven om man ser den reform gom
genomforts gom ett inte obetydligt steg vagen mot ©kad informationsfrinet.  Kampanjen
stods gy det tidigare namnda fackforbundet, FDA. Detta kan kanske tyckas ndgot overras-
kande med tanke de hogre statstjanstemannens tidigare vérnande o, sekretessen. En
forklaring  gom har getts &r att manga av de y verksamma tjanstemannen i sin ungdom med
viss forfaran sag hur det davarande ledarskiktet inom forvaltningen gjorde allt for att
sabotera verkstélligheten 5y, Fulton-kommitténs  forslag. En gpnan forklaring ar att den
forandring i personalpolitiken gom intraffade under 80-talet har lett till gn storre facklig
medvetenhet hos tjanstemannakaren och gp 6nskan att kunna Oppet redovisa vilka de egna
insatserna varit drendehanteringen. M&jligen skall man goéra den distinktionen att &sikterna
hos de fackligt aktiva hdgre tjanstemannen inte nodvandigtvis delas gy det verkliga topp-
skiktet i forvaltningen, d.v.s. det knappa 30-talet permanent secretaries.

Kommer da anstrangningarna att inféra en lagstiftning oy informationsfrinet  att leda till
framgdng Maurice Frankel, gom ar kampanjens ledare, ar 6vertygad om att S& blir fallet.
Han papekar gt S&vél Labourpartiet gom Liberaldemokratema i sina partiprogram forbundit
sig att verka for gp sadan utveckling. Vidare finns det ett stort antal konservativa ledaméter
som Stoder reformférsoken. Det borde darfor, oavsett Utgdngen i nasta val, ygra narmast
givet att en S&dan lagstiftning kommer att antas under nasta mandatperiod.

Trots allt kan man nog inte yara alldeles saker den punkten. Det har visat sig tidigare
att partier varit mer bendgna att verka for o s&dan lagstiftning nar de befunnit sig i opposi-
tion &an nar de fatt regeringsmakten. En statsvetare hdvdar bestamt att, under det att vi sékert

57Intervju medY Azad,Clerk to the SelectCommitteegn the ParliamentaryCommissioneiFor Administra-
tion, 1dec 1995

58Intervjuer med Maurice Frankel,Campaignfor Freedomof Information 28 Nov 1995,L.JamesSharpe,
Nufiield College,Oxford, 29 Nov 19950ch AndrewHorsler, ScottishCoal, I' Dec 1995



96

far se hur alltmer av den verkstillande delen av forvaltningens verksamhet 6ppnas for in-
syn, kan endast den naive hoppas pa motsvarande utveckling for de politiska delarna av
forvaltningsverksamheten. Endast en premi@rminister som planerar att dra sig tillbaka inom
négra &r skulle enligt denna forfattare kunna tinkas onska en sadan dppenhet”.

2 Dunleavy, Gamble, Holliday & Peele: a.a. s. 183



Franska  offentlighetstraditioner

Nina Ersman

La libre communicationdespenséegt desopinionsest yn desdroits les plus précieuxde
Ihomme; tout citoyen peut donc parler, écrire, imprimer librement,sauf a répgndrede
labus de cetteliberté danslescar déterminésgpar la loi.

Det fria utbytetyy tankarochasikterar en gy manniskanslyrbarasteéttighetervarje med-
borgarema alltsa fritt tala, skriva och trycka, dock  missbrukadennafrihet ifall gom
foreskrivsi lag.

Artikel XI i Deklarationerpm ménniskansch medborgarensittigheterParis 1789.

Frankrike har de facto fler lagar gom syftar till att inskrédnka insyn och pressfrinet, an som
garanterar dessadyrbara manskliga rattigheter".

Allméanna tryckfrihetslagar

Den annu gillande baslagstiftningen om tryckfrihet &r daterad 29 juli 1881. Den tillkom
med huvudsyfte att avveckla hindren for tryckning och spridning 5y periodiska alster och
handlar till stora delar gy agar- och ansvarsférhallanden.

Dessutom innehdller 1881-arslagen op upprakning over vad gom 4r att betrakta gom atal-
bart missbruk gy tryckfriheten. Missbruk &r allt ifrdn "spridandet eller &tergivandet gy fal-
ska nyheter till framprovocerande gy mord eller militar olydnad. De delas upp i tre
avdelningar:

. Det nationella forsvaret. Lagen skyddar hemligheter gom ror rikets sakerhet och
forbjuder publicering g, s&dant som kan skada de vapnade styrkornas moral. Tillampad till
sin bokstav skulle denna paragraf kunna brottsstampla nastan all pressbevakning gom har
med det militara att gora. Restriktionerna har dock sedan slutet Algerietkriget  fallit
bruk.

. Réttsvasendet. En lang rad mer eller mindre obsoleta forbud, yars syfte ar att forhindra
att rattsvasendets auktoritet och oberoende diskrediteras”. P& denna lista finns t gy férbud
att publicera forundersékningar, vilket manga medier ymera friskt bryter mot. | samband
med de senaste arens manga skandaler gom rort de innersta politiska kretsarna, har ep de-
batt blommat ypp om Vad som borde yara offentligt i en rattsprocess. Manga politiker vill
att 1881-arslagens férbud ater ska tillampas, atminstone vad galler férundersékningar.

_ Skadliga opinionsyttringar. S&dana yttringar gom skulle kunna provocera till mord,
stold, brand, misshandel, ggy &r brottsliga, oavsett om de i verkligheten fororsakat nagot.

len underavdelning finns ep rad forbud gom Syftar till skydd gy minderériga och ungdo-
mar, t.ex mot exponering for vald och pornografi.

Lagen innehdller aven en precis paragraf gm rétten till svaromdl. Varje i publikation
omnamnd eller utpekad person . vare SIg sammanhanget ar oférdelaktigt eller  _ har ratt
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att inom ett ar f& infért ett svaromal samma Plats i publikationen och i ggmma typsnitt
som ursprungsartikeln.  Franska domstolar har i praktiken varit aterhallsamma  vid
tillampningen 5y denna paragraf, som  skulle kunna omintetgora allt tidningsmakeri g
den félides till sin bokstav. P& genare &r har dock flera domstolar tilldémt forfattare ratt att

i svaromal mot ogynnsamma recensioner.

Den mest levande delen 5, 1881 &rs lag ar fdrtalsparagrafen artikel 29. Fortal ar
"varje pastéende om eller anklagelse for négot gom kan krénka en persons eller en kérs he-
der ocn anseende”. Lagens text gor ingen skillnad om Pastdendet ar sant eller falskt, och
tar inte heller hansyn till uppsatet med publiceringen.

Skydd mot intrdng i privatlivet och ratten for op brottsmisstankt att behandlas gom
oskyldig fore dom garanteras i Code Civil artikel 9. Dessa bada rattigheter har forstarkts i
lagar frdn 1970 privatlivet — och 1993 oskyldig fore dom. De b&da ggngre har alltmer
kommit att ersatta 1881 &rs fortalsparagraf. De nyare lagarna ger mojlighet till l&ngt storre
botesbelopp for den gom anser Sig fortalad 4y ep tidning.

De stranga franska lagarna mot fortal och intrdng i privatlivet gnses vara en Viktig orsak
till att Frankrike inte har ndgon sensationspress av ey brittiskt slag. | ndgon man har dock
praxis mjukats ypp, Flera tidningar har vunnit mal i fall dar "intrdnget" gallt offentliga per-
soner. T ex Publiceringen 4y det faktum att g¢n moraliskt bigott kardinal avled i sangen hos
en prostituerad, kéanda politikers skattefrffel, inhysningen 4y en "0ékta" dotter till gn presi-
dent i statligt residens, ggy. i

Tillgdngen till offentliga  dokument

En lag frdn 17 juli 1978 reglerar vilka dokument gom myndigheterna &r skyldiga att
begaran offentliggéra. Initiativet till lagen kom inte frn regeringen, utan fran parlamentet,
dar mé&nga ledaméter g kritiska till den bristande insynen i den styrande administrationen.
Starkt pé&drivande utanfor parlamentet g jurister och samhéllsforskare gom lange kritiserat
administrationens 6verdrivna hemlighetsmakeri och ogenomtréngliga arkivsystem.

Lagen har tre bestdndsdelar: 1 den reglerar ratten att f& ta del gy offentliga handlingar,
2 den foreskriver op rad undantag och 3 fastlagger den juridiska tégordningen &ndrad
1988.

Administrativa ~ dokument &r offentliga. Rétten att ta del g, dem galler franska och
utlandska medborgare, juridiska eller privatpersoner. Administrativa dokument &r dossiéer,
rapporter, utredningar, protokoll, statistik, direktiv, instruktioner, cirkularskrivelser,  noter
och regeringsskrivelser, prognoser, etc i skriven, audiovisuell eller databehandlad form, sé
lange det galler information 5y, icke-personlig an.

Lagen ar tillamplig offentliga  organ sé val statlig som regional och lokal niva. Aven
offentliga foretag omfattas, liksom varje foretag gom bedriver offentlig service, till den del
som géller den offentliga verksamheten.

Ett tillagg till lagen 1979 gor det mojligt for den individ gom ar direkt berord att aven ta
del 5y de administrativa handlingar gom berér honom/henne.

Detta &r i praktiken lagens mest utnyttjade rattighet.



2. Lagen (gor atta undantag artikel 6. En myndighet har ratt att vagra lamna ut
dokument gom kan Vvélla skada fér:

_ hemliga o6verlaggningar inom regeringen eller gnnan verkstéllande makt,

_ forsvars- och utrikespolitiken,

_ valutan och statsfinansema, statens och allménhetens sékerhet,

_ rattsvasendets funktioner,

_ privatlivets helgd och lékarsekretessen.

_ kommersiella och industriella konkurrenshemligheter,

_ myndighetsutredningar gm skatte- eller tullbrott,

o i allménhet allt gom &r hemligt enligt géllande lag se ovan.

En lista pd vika dokument gom inte &r offentliga upprattas inom ministeriema efter ggm.-
rdd med overvakningsorganet CADA Commission dacces gyx documents administratifs.

3. Den réttsliga proceduren: En myndighet har g¢n manad  sig att atgérda ¢, begéran
om att f& ut en handling. Om besked uteblir eller begéran avslas kan den berérde inom tva
méanader vanda sig till CADA, gom i Sin tur har gn m@nad  sig att séga sin asikt. Darefter
har myndigheten ytterligare o ménad sig att fatta beslut. CADA har i praktiken endast
en rédgivande roll. Den gom &ven efter denna procedur fatt sin begaran avslagen kan fora
upp arendet i forvaltningsdomstol  och ytterst Overklaga till Conseil dEtat ung. rege-
ringsratten.

CADA har aven rollen gomy radgivande organ fill myndigheter gom i forebyggande syfte
soker hjalp med att tolka lagen. Kommissionen kan ocksé foresld reformer. Den publicerar
en &rlig Verksamhetsrapport och &terkommande direktiv och anvisningar till myndigheterna.

Enligt CADA:s A&rsrapport 1994 har antalet &renden med begéran om hjalp att f& loss
handlingar 6kat stadigt fr&n premiardret 1979 431 arenden till 1994 2.703 arenden.
Bland dem gom begért hjalp &r sedan starten relativt konstant 70 procent privatpersoner.
Ovriga 30 procent &r organisationer, fackforeningar eller foretag. Flertalet g, dem gom
"sjalvmant”  begéart r&d 5, CADA &r kommunala myndigheter.

Statistiken visar inte i vilken utstrackning pressen Utnyttjat lagen. Journalister behandlas
och klassificeras statistiskt gom "privatpersoner".

Enligt CADA:s generaldirektér, Mme Marie-Noélle Chalmeton, ar det férsvinnande fa
journalister och privatforetag gom utnyttjiar de mdjligheter gom lagen ger. Fér bada kan i
viss utstracknign orsaken ygrg att lagen fortfarande efter dryga 15  &r relativt okéand. Jour-
nalisthogskoloma lagger begransad vikt vid dokumentsokning. Lagen &r dock inte skriven
med tanke journalister, sager Mme Chalmeton. For dem gom jagar nyheter &r de méa-
nadsvisa handlaggningstidema tok for langa.

Enligt generaldirektoren géller bara négra enstaka procent gy kraven dokument gy mer
allmant intresse. Over 95 procent géller privatpersonen sjélv, dvs i de allra flesta fall den
egna Sjukjoumalen. Ganska manga forfragningar galler barnens skolskrivningar o.dyl.

Naturligt g &r det ocksa sjuk-, skatte- och skolvasendet gom snabbast lart sig tillgodose
efterfrigan pa denna typ av handlingar. Bland de 6vriga 30 procenten forfragningar domin-
erar Miliorganisationer eller lokala intresseféreningar. De efterfrdgade handlingarna géller
i de fallen ofta stadsplaner och bygglov. Aven vissa fackliga organisationer utnyttjar lagen.
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Mme Chalmeton har inte vid négot tillfalle fatt in ndgot &rende gom géllt EU-handlingar.
1978 ars lag innehéller inget krav att myndigheter ska halla offentliga register Gver ink-
ommande skrivelser. Det existerar dverhuvudtaget inget vedertaget registreringssystem for
offentliga  dokument. Detta begransar lagens anvéandbarhet. Den gom frdgar maste i princip
forst ha tagit reda  att och ygr ett dokument existerar.

Skydd av kéllor  och uppgiftslamnare

Nagon meddelarfrinet existerar inte i Frankrike. Tvértom ar kraven yrkessekretess hoga
och straffen for den gom "lacker" kan bli stranga.

Fram till 1993 hade inte heller journalister nagon laglig ratt att skydda sina Kkallor. | den
franska "Charte des journalistes, antagen 1918, star visserligen att journalister ska ha ratt
till  "yrkeshemligheter",  men detta har ingen juridisk status. Fore 1993 provades vid ett
flertalet tillfallen i domstolar oy journalister kunde omfattas 5, den paragraf i Code Civil
art.378 gom behandlar tystnadsplikt. Domstolarna kom fram till att paragrafen i princip
bara kunde gélla lakare och advokater. Journalister, ygrg yrke det &ar att offentliggéra saker,
ansags tvartom yara Sarskilt val kallade att lamna uppgifter till polisen eller upptrada gom
vittnen. En journalist hade tex fore 1993 ingen ratt att vagra lamna yt fotomaterial eller
dokument pa begéran gy en rattsinstans.

Ett viktigt tillagg till strafflagen Code de procédure pénal, grt 56 4 januari 1993 ger for
forsta gangen journalister gp Viss ratt att skydda sina kéllor. Texten lyder: “"En journalist
inkallad gom vittne grundval gy informationer ggom han inhamtat under sin yrkesutévning
har ratt att inte avsléja dess ursprung." Na&sta stycke paminner dock att journalister har
samma Skyldighet gom alla andra att vittna och lamna information.

Den enskilda journalisten kan med andra ord sjalv besluta gy han eller hon vill avsldja
sina uppgiftslamnare.

Det pagdr f.n. g intressant utredning gom aktualiserar frdgan oy kallskyddet. Héstens
terroristattacker i Frankrike &tfolides gy en pressbevakning gom i stor utstréckning verkade
bygga pa lackor frn olika kallor inom polisvasendet. Regeringen vill p, utreda vilka gom
lackte polishemligheter  till journalisterna och har darfér tillsatt g undersoknings-
kommission ggm inkallat samtliga inblandade reportrar till forhor. Enligt den reporter
Canard Enchainé satirtidningen “fjattrade ankan gom deltagit i dessa férhér har samtliga
tidningar véagrat lamna uppgifter gy, sina kallor.

Oppenhet & ingen fransk dygd

"Den franska administrationen &r Europas mest tillslutna och aderforkalkade. Hemlig-
hetsmakeriet ar dess ryggmargsreflex. Hemligheter ger makt och prestige. Dessutom slip-
per den kritik gom inte lamnar yt ndgonting. | den toppstyrda hierarkin &r alla radda for
kritik."
Detta sager Louis-Marie Horeau, en veteran till undersékande journalist satiitidningen
Canard, kanske basta tidningen i Frankrike p& avsljanden om makten och serids politisk



joumalistik.  Enligt Horeau anvander sig  Canard aldrig gz, lagen gy offentliga dokument
frin 1978. Proceduren tar for lang tid. Dessutom &r det "Ankans" erfarenhet att om en
myndighet Vill \gra hemlighetsfull hjalper inga lagar i varlden. Den kan krdngla och segdra
i det oandliga.

"Det finns myndigheter gom betraktar t.o.m. sadana dokument gom finns stads-
biblioteken gom hemliga  suckar Horeau. Ankan lever istéllet lackor innifrdn  makten.
"Vi far aldrig var information via informationsmotorvagen, ytan alltid smavagar".

"Ankan" har mangarig erfarenhet g rattsprocesser, atskilliga génger &talad enligt para-
grafen g fortal eller intrdng i privatlivet”. Enligt tidningen sjalv har det i samtliga fall
géllt legitima avsldjanden oy maktens man. Ett intressant fall gom galler gp rad juridiska
principer har pagatt sedan 1989.

Detta &r pagick o l6nekonflikt bilforetaget  Peugeot. Bilarbetarna hade kravt
lbnepéslag om 2 procent, fatt nej och gatt i strejk. "Ankan” publicerade samma vecka ep
faksimil p& Peugeot-VD:n Jacques Calvets senaste Sjalvdeklarationer, ygray det framgick
att han hade hojt sin ggen 16n med 46 procent. Artikeln spreds som en lopeld bland de strej-
kande. Peugeots advokater sattes i rorelse for att driva rattssak mot tidningen.

Advokaterna kunde snabbt konstatera att paragrafen o, fortal inte g, ftillamplig.
Uppgiften om VD:s inkomst kunde knappast betraktas gom "krédnkning gy hans heder och
anseende.” Den domare gom &rendet forst hénskots till avvisade &ven brottsrubriken
intrdng i privatlivet'. Domaren uttalade att "avsldjandet hade allmanintresse vid denna
tidpunkt och I&g helt i linje med Ankans polemiska anda."

D& presslagarna séledes visat sig obrukbara i detta fall, tog Peugeot-advokaterna sin till-
flykt till straftagen. Med hanvisning till att sjalvdeklarationer &r hemliga handlingar &ta-
lades Ankan for stold, brott mot yrkessekretessen, forsnillande 4y handlingar samt héleri.
Tingsratten le tribunal correctionnel de Paris drog igdng ep utredning gom varade i 18 ma-
nader. Dess mening ygr Namligen att man forst maste bevisa att handlingarna faktiskt = stulits
frdn det lasta skp de forvarades i  Skattemyndigheten, och zy yem. Brott mot yrkessek-
retess kunde bara appliceras gm handlingarna stulits gy, en sekretessbunden tjansteman.
Rubriceringen héleri forutsatte i sin tur att stold kunde bevisas.

"Ankan" sjilv bade dess ansvarige utgivare och den berorda reportern stod atalade
havdade att kopioma pa deklarationema hade anlant till tidningen i ett anonymt kuvert med
posten.

1991 frikandes Ankan. Tingsratten ansag inte att vare Sig stold eller brott mot sekretessen
kunde bevisas, trots ihardiga forsok att hitta nagon skyldig skatteverket.

Nio manader ggnare Upphavde hovrétten la coyr dappel de Paris tingsrattens dom. Med
motiveringen  att handlingarna forvarats pa ett sadant satt att bara en ansvarig tjansteman
kunde ha stulit dem, och trots att den skyldige inte gick att finna, domdes "Ankan" for
héleri, i.o.m. att den befattat sig med handlingar 45 utldmnande 4, resultatet g, brott mot
sekretesslagen. "Ankan" adémdes 15 000 franc i béter. | april i r faststalldes denna dom gy
hogsta instansen la ¢qyr de cassation. Den springande punkten tycktes yarg Publiceringen
av fotokopioma. Hade "Ankan" inskrankt sig till att enbart publicera de uppgifter de inne-
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holl, hade hileri-paragrafen aldrig kunnat tillampas, enligt de juridiska analyser som gjorts
av fallet.

"Ankan” har nu 6verldmnat denna dom for provning i Europadomstolen.

Enligt Louis-Marie Horeau har redaktionen stora forhoppningar pa Europadomstolen. Vi
hoppas att vi med Europadomstolens hjélp ska tvinga fram lagindringar i Frankrike. Hér
sldpar lagstiftningen langt efter verkligheten”.

Det fors ingen allmin debatt i franska medier om dessa fragor. Oppenhetstraditionen 4r
svagt utvecklad, dven inom stora delar av journalistkaren.

Inte heller har 6ppenheten inom EU:s beslutsprocess varit foremal for nagon debatt. The
Guardians och andra tidningars kampanj for 6kad insyn i Bryssel har inte uppmiarksammats
i den franska pressen.

Kallor

Guide de l'acces aux documents administratifs (utgiven av Commission d'acces aux docu-
ments administratifs (CADA), 1992)

L'acces aux documents administratifs, Huitieme Rapport d'acitivité (CADA:s arsrapport
1994)

Les médias (Cahiers francais nr 266, 1994)

Le Monde-artikel 5 maj 1995 (om malet mot le Canard)

Le Figaro-artikel 14 sept 1994 (om ritten att skydda killor)

Intervjuer med foljande personer:

Mme Marie-Noélle Chalmeton, CADA:s generaldirektor

Mr Mark Hunter, foreldsare pa journalisthogskolan CPJ

M Louis-Marie Horeau, reporter pa le Canard



Oppenheten som politisk ~ fréga

Magnus Isberg

och UIf Christojfersson

Oppenheten har alldeles klart utvecklats till gp politisk frdga 5y viss dignitet inom EU.
Aven de som &r ointresserade, tveksamma eller motstandare till 6kad oppenhet méste .
mera erkanna att fragan finns den politiska dagordningen och kommer att stanna dér.

| det politiska spel gom utvecklats kring denna frdga framtrader institutionerna och
medlemsléanderna gom de viktigaste aktérema, ygarg instélining till 6ppenheten det finns g
ledning att ndrmare undersoka. Instéliningen framkommer framst i uttalanden gjorda i for-
beredelsearbetet infor 1996 ars regeringskonferens. Det finns inte anledning att fasta alltfér
stor vikt vid allmant formulerade Forslag om 6kad Oppenhet eller “transparens”. Det ligger
sa att séga i tiden. For den svenska installningen kravs ingen narmare redogorelse. Reflex-
ionsgruppens  rapport, som OCksé skall refereras, ger en UPPfatining om Vilka forslag pa op-
penhetsomrddet gq, kommer att diskuteras mest under regeringskonferensen och vilket
ungefarligt stéd gom finns for dem bland medlemslanderna i utgangslaget.

Vi avslutar detta kapitel med var egen analys ay vilka végar man bor fram for att
langsiktigt 6ka Gppenheten i EU.

Akttremas stdndpunkter
Institutionema

Bland institutionerna gav Europaparlamentet tidigt uttryck for sin positiva instélining till
oppenhet. Denna instélining vidhller parlamentet i den resolution gom parlamentet antog i
maj 1995 gm hur unionsférdraget fungerat. Dér intar 6ppenhetsfrigoma ep central plats. En
av de huvudsakliga bristerna i fordraget gnses vara den bristande Oppenheten och
avsaknaden 5y full demokratisk ansvarighet hos rddet, sarskilt nar det fattar beslut i lag-
stiftningsfragor.  Darfor bor enligt parlamentet principen gy ©ppenhet tydligt uttryckas i
fordraget, och det bor inrattas detaljerade genomforandebestammelser. Da radet utgvar sin
lagstiftande befogenhet, bor dess dverlaggningar yarq Offentliga och dess foredragningslista
bindande. Alla sammantraden angéende foreslagna rattsakter bor yarg offentliga om man
inte med tva tredjedelars majoritet beslutar oy, speciella och valmotiverade undantag.

Parlamentet anser OCksd att allmanheten i mycket storre omfattning bér ha tillgang fill
EU-dokument. Utkast och forslag bor yara tillgéngliga for allmanheten séfort de &r antagna
eller 6verlamnade till andra grgan, intresseorganisationer eller enskilda, eller helt eller del-
vis publicerade 5y andra. Beslut gy undantag skall fattas med tvé tredjedelars majoritet 5y
det ansvariga organet.

Parlamentet betonade ocksd behovet gy en S& Oppen debatt gom mMojligt under ro.
flexionsgruppens arbete och under sjélva regeringskonferensen.
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Ikommissionens  rapport infér regeringskonferensen frdn maj 1995 redovisas de atgarder

oppenhetsomraddet g5y, kommissionen vidtagit. Men det framhalls ¢t dessa &tgérder
annu befinner sig i sin linda och att det &r for tidigt att analysera deras effekter djupet.
Icke desto mindre star det enligt kommissionen klart att principen om tillgang till informa-
tion py &ar oomstridd. Man hanvisar till den uppféljning och utvérdering gy hur koderna
fungerat ggm for narvarande jan. 1996 haller att slutféras.

| sin samlade vardering gy, 6ppenhetsfrdgorna framhaller kommissionen att 8ppenhet och
transparens ar till for att hjalpa allmanheten att forstd beslutsprocessen och stalla krav en
mer begriplig gemenskapslagstiftning.  Det &r for tidigt att bedéma effektiviteten hos de gp-
vanda verktygen. | sakernas nuvarande lage &ar enligt kommissionen allménhetens forvant-
ningar langt ifrdn tillfredsstallda. Mycket A&terstar att gora, sarskilt i rddet, gom maste bli
mer Oppet i sin lagstiftande funktion. Gemenskapens anstréangningar kommer dock att yara
fruktlosa om inte de nationella myndigheterna for sin del garanterar transparens Vid Gver-
féringen och tillampningen 5, gemenskapslagstiftningen.

| rddets rapport infor regeringskonferensen gérs _ markligt nog, méste man saga _ inte
n&gra uttalanden i oppenhetsfrdgorna. Inte heller EG-domstolen yitrar sig i sin rapport |
dessa frdgor. Detta far dock gnses som Mindre anmérkningsvart.

Medlemslandema

Att det finns tydliga skillnader mellan medlemslandernas intresse for oppenhetsfrdgorna &r
uppenbart. Som i sarklass mest aktiva g, de "gamla’ medlemslanderna framstdr Danmark
och Nederlanderna.

I den danska regeringens forhandlingsunderlag infér regeringskonferensen, ggom publi-
cerades i slutlig version den 11 december 1995, framhalls att det &r viktigt att avstanden
mellan befolkningarna i medlemslanderna och EU minskas. Regeringen vill déarfér arbeta
for att frAgan om narhet, dppenhet och forenkling 5, EU-samarbetet behandlas positivt
konferensen. Om Oppenheten anférs mer specifikt att stravandena detta omrade bl.a.
danskt initiativ fortsatt sedan Maastrichtfordragets ikrafttrddande. Det har skett framsteg.
Medborgarnas tillgdng till information o, EU-samarbetet har forbattrats. Resultaten gy
samarbetet blir , konsekvent offentliggjort. Det hélls ocksd oppna ministerméten. Men
den danska regeringen anser att man Maste komma langre. Arbetet for storre Gppenhet
méste foras vidare. Den danska regeringen menar att det kan ske genom att principen om
oppenhet satts in i traktaten och/eller genom att andringar gors i Ministerradets  arbets-
ordning. Det genare kraver inga traktatéandringar.

Den danska regeringen gnser Vidare att rddets lagstiftningsarbete  bor yara mer 6ppet. Re-
geringen kommer att fortsétta att arbeta for att radets forsta och avslutande behandling av
forslag till rattsakter sker i oppna rddsméten. Regeringen ayger OCksd att arbeta for ait med-
borgare, foretag och organisationer i traktaten tillférsékras gp réatt till aktinsyn i traktaten.
EUzs ombudsman bor vidare fa battre tillgadng till information och dokumentation. Den dan-
ska regeringen vill ocksd att kommissionens forslag skall séndas pa remiss till de berérda
organisationerna. Organisationemas gygr bOr offentliggoras.



Den hollandska regeringen behandlar i ett fiarde memorandum infor regeringskon-
ferensen fr&n den 12juli 1995 ganska utférligt Oppenhetsfrigoma. Inledningsvis erinras om
tidigare hollandska initiativ  for att fa till stdnd 6kad oppenhet. Regeringen framfér sedan
som Sin &sikt att unionen bor skapa regler for att ge medborgarna ep substantiell ratt till till-
gang till information och ocksd adekvata medel for o6verklagande. Den grundléggande
principen bér yara att handlingar &r 6ppna sévida inte det finns specifika skal for att de skall
forbli konfidentiella. Varje avslag en begdran oy information maéste ett riktigt satt
motiveras grundval 4y en Vagning mellan betydelsen gy allmanhetens tillgdng ftill infor-
mation och vikten 5, sekretess.

Vad betraffar rddsmétena gpser den hollandska regeringen att Situationen inte &r till-
fredsstéllande. Regeringen menar att moten med rddet gon, lagstiftare bor yara Gppna for
allméanheten s& langt gom mojligt. Med "sd langt gom mojligt" ayses att debatten om
tilldtligheten  subsidiaritetstestet 5y, varje kommissionsférslag bor yarg Oppen liksom den
slutiga omrostningen, inklusive rostforklaringama. Mellanfasen i férhandlingarna skulle a
andra sidan kunna forbli sluten. Detta &r 6nskvart eftersom Gverlaggningama i radet, aven
nar det handlar gom lagstiftare, har gn mellanstatlig karaktér till gpn viss grad. Full allman
insyn i alla moten skulle bara leda till gp situation dar de faktiska forhandlingarna ager rym
utanfor rédets ram, vilket inte ar dnskvart.

Ifand anser att radet bdr yara mer oppet for allménheten da lagstifining behandlas och
beslutas. | detta syfte foreslas att preambeln till fordraget eller sjalva foérdragstexten eller ett
annex till fordraget skall innehdlla g, kraftfull referens till betydelsen gy transparens i insti-
tutionemas arbete. | detta sammanhang skulle ombudsmannens roll kunna uttkas sd att han
kan agera mer for att 0ka transparensen hans mandat kan utdkas till att qyse handlingsof-
fentligheten eller tillsattande oy en Sarskild ombudsman for information”

Den spanska regeringen foresldr att regeringskonferensen 6vervéager mojligheten att 6pp-
na debatterna i radet nar rddet agerar som lagstiftande kammare och behélla dem slutna nar
rédet gqgerar som ett verkstallande organ.

Det brittiska parlamentets utskott for europeisk lagstiftning betonade i sin rapport den 17
juli 1995 betydelsen gy att unionen arbetade mer transparent. Ett sarskilt forslag yar att ett

natverk for utbyte gy information elektronisk vag skulle etableras for att forse medbor-
garna Ened tillgdng till information oy vad gom foreslds, diskuteras och beslutas un-
ionsniva.

Ett stort antal lander har i olika sammanhang uttryckt sig i allmént positiva ordalag till
transparens tyska och italienska utrikesministrama, Luxemburg, Osterrike, Pportugal, Fin-
land .

60Briefing g#nthelGC and TransparencyEuropearParliamentSecretariatVorking Party.Task Forcegn the
:lintergovernemenEainference’25 septembed 995.59
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Reflexionsgruppen

En Vink om var en Sammanvagning gy de officiella aktorernas synpunkter pa éppenhets-
frdgorna kan leda finns i reflexionsgruppens rapport. | gruppen har deltagit representanter
for EU:s medlemslander samt for kommissionen och Europaparlamentet. Gruppens uppgift
har varit att forbereda regeringskonferensen genom att  igenom och utarbeta idéer i gng-
lutning till de bestammelser i unionsfordraget gom skall revideras. Gruppen skall ocksd rq.
dovisa andra méjliga forbattringar med utgéngspunkt fr&n hur fordraget fungerar.

Iden inledande delen g, rapporten En strategi for Europa” fastslar reflexionsgruppen att
regeringskonferensen méste gora unionen mer transparent och bringa den narmare medbor-
garna. Medborgama har ratt att bli battre informerade o unionen och hur den fungerar.
Ménga 5y gruppens ledamater star bakom ett forslag att ratten till tillgang till information
erkanns i fordraget gom en medborgerlig rétt i unionen. Forslag har ocksd framférts o hur
allménhetens tillgdng till unionens dokument skall forbattras. Innan ndgot lagférslag gy vikt
framlaggs bor information inhdmtas frdn berdrda sektorer, experter och samhallet i allmén-
het. Utredningar gom lett fram till forslaget bor offentliggéras. Néar forslag gy detta slag
lagts fram bor de nationella parlamenten informeras och foérses med dokument deras of-
ficiella sprék och i s&dan tid att e diskussion majliggors frdn borjan 5y lagstiftningsproces-

sen 64
| den andra delen gom kallas for ett program med kommentarer annotated agenda be-
handlas 6ppenhetsfrdgoma olika satt. Betraffande regeringskonferensens eget arbetssatt

framhalls att 6verlaggningarna bor vara Sétransparenta som Mojligt.  Problem ggm fors fram
av institutionerna, gy organisationer ggom representerar det civila sambhadllet och 5, ansokar-
lander méste undersdkas pa lamplig satt be given g appropriate hearing. Allmanheten
méste ocksé forses med all den information ggm behévs for att kunna félia ep diskussion
nara gom ar direkt relevant fér medborgarnas grundléggande problem. Detta ségs yara
vasentligt inte bara for att medborgarna skall kunna kénna att de deltar i byggandet 5y Eu-
ropa utan 0Cksé for att deras &sikter ar vasentliga for genomférandet 4y reformema.

Under rubriken "En mer transparent union” framhaller gruppen enhalligt behovet ay att
gora unionsfrdgoma ey tillgdngliga och begripliga for allmanheten. Begreppet “trans-
parens” sags tjana detta syfte och ticker olika aspekter av vilka manga inte behover foran-
leda nagon fordragsandring. | frga oy Oppenhetskomponenten i begreppet framhalls i
rapporten bl.a. foljande.

- Gruppen har undersokt mdjliga forenklingar och klarlagganden i institutionernas arbete
och rekommenderar att institutionerna skall anvénda sig mer gy Offentliggérande, infor-
mation och konsultationer, med sarskild uppmarksamhet att underlatta de nationella
parlamentens arbete. Komrnissionsforslagen bor forhandsaviseras i stdrre utstrackning.
Gruppen gillar ordningen med att ge ut Green Papers". Man gpser Vidare att den 6kade gp.
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vandningen 5, mellaninstitutionella  &verenskommelser, vilket erkénns gy alla gom varde-
fullt, skall atféljias 4y lamplig spridning och kungérande 4y deras innehall.

_ Forandringar i radets organisation och arbetsmetoder maste bl.a. tg hansyn till malet ait
oka transparensen. Foérutom frégan om offentliggérande gy radets verksamhet rekom-
menderar man att ménniskorna erhller e information och att klarheten och kvaliteten i
lagstiftningen forbattras.

o Né&gra medlemmar gy gruppen S&gs vara for att den generella principen om tillgéng till
unionens dokument infors i fordraget. Dessa medlemmar anser att det inte ar tillrackligt — att
garantera denna princip genom sekundérlagstiftning  eller politiska ataganden och att det
behdvs gp rattslig grund i Fordraget sd att medborgarna och de nationella parlamenten
tillforsakras  mer direkt tillgdng till sddana dokument. Andra medlemmar ay gruppen fore-
drar att denna princip uppehdlls och utvecklas genom en uppforandekodex for kommis-
sionen och radet.

Frdgan g offentligheten i radets férhandlingar behandlas sérskilt 5y reflexionsgruppen.
Gruppen noterar att vdsentliga framsteg har gjorts nar det géller att géra arbetet i radet mer
oppet. Mdnga omréstningar i radet offentliggérs py och radet har haft ett antal offentliga
debatter. Gruppen erinrar g att radets beslut i oktober etablerat g mycket stérre insyn i
radets protokoll nar radet handlar gom lagstiftare och i uttalanden till protokollet. Gruppen
anser dock att ytterligare framsteg kan goras. Atskilliga  ledamoter av gruppen vidhaller att
rddets sammantraden borde ygrg Offentliga nar radet handlar som en lagstiftande myn-
dighet. Atskilliga ledamater vill utstrécka radets arbetsordning for att &stadkomma att radets
omrostningar i lagstiftningsfrdgor  blir offentliga i alla arenden. De inledande debatterna i
alla viktigare lagstiftningsarenden skulle i princip yarg Offentliga. Andra, gom Visserligen
delar onskemélet om transparens, Papekar att det inte ar latt i praktiken att skilja radets
diskussioner gom lagstiftare frdn dess dverlaggningar gsom en politisk institution med verk-
stallande maktbefogenheter. De understryker att det i praktiken handlar gy en fortldpande,
intensiv  forhandlingsuppgift, som inte kan utféras offentligt oy den skall forbli  men-
ingsfull.

Hur kan EU bli Gppnare

Strategier for Oppenhet

Att astadkomma Okad 6ppenhet i EU handlar gm att inféra nya regler och strukturer. Men
det handlar i minst lika stor utstrackning om att forandra attityder och praxis. For detta
kravs ett tAlmodigt och l&ngsiktigt arbete. Det &r darfor viktigt att engagera Politiska krafter
utanfor EU i stravandena mot 0kad Gppenhet och ocksé bygga in krafter i EU:s egen or-
ganisation gom bevakar 6ppenhetsfrédgoma.

Det finns ingen anledning att har mer utforligt uppehdlla sig vid opinionssituationen i
Sverige. Oppenhetsstravandena kan pérakna kraftfullt och i de flesta fall engerat stod frdn
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samtliga politiska partier och andra organiserade intressen, frdn massmedierna inte minst
och frdn gn bred medborgaropinion. Detsamma torde ocksd gélla i Danmark och Neder-
landerna. Men hur skall intresset vackas i andra lander

Vi tror att man léra en del gy de franska och brittiska exemplen. Initiativet till den franska
lagen om tillgéng till offentliga dokument kom inte frdn regeringen ytan frdn parlamentet.
Utanfor parlamentet 4, jurister och samhallsforskare starkt padrivande. Att den fatt s&
svagt genomslag fér nyhetsrapporteringen beror pa att lagen efter dryga 15 &r &r relativt
okand bland journalister och inte &r skriven med tanke dem. Bla. &r handlagg-
ningstidema for 1&nga och dppna register éver inkommande handlingar existerar inte.

Den brittiska erfarenheten styrker tesen att parlamenten &r naturliga allierade i kampen
for storre 6ppenhet. De forandringar gom skett i Storbritannien med inférandet gy ¢n Code
of Practise hade aldrig kommit till stdnd g inte det varit for att undvika att parlamentet
skulle lagstifta egen hand. Att denna Code of Practise tillkommit fér att man ville und-
vika ndgot  regeringens synpunkt mycket varre betyder inte gt den varit verkningslos.

Den forsta slutsats yan séledes kan dra &r att om man Vill skapa ett okat politiskt tryck
for okad Oppenhet inom EU a&r de nationella parlamenten viktiga potentiella allierade. De
méjligheter for vidgad insyn och kontroll 5, pagdende och avslutade politiska processer
som den okade Oppenheten kan skapa ligger i parlamentens intressen. Under forbere-
delserna infér IGC har det kommit fram gp stark opinion till férma&n for at starka de pa-
tionella parlamentens stéllning i EU-sammanhang. Det finns grovt taget tvA olika metoder
som foresprékas for detta. Den gng 9ar ut  att de nationella parlamenten eller deras eyro-
pautskott tillsammans med Europaparlamentet bor bilda gn mer eller mindre institutional-
iserad patryckningsgrupp i fragor av gemensamt intresse. Den andra innebér att de pga-
tionella parlamenten skall paverka EU-frdigoma via sina regeringar. Vi anser, liksom reflex-
ionsgruppen, gvervagande principiella skal tala for att den senare Metoden generellt ar att
foredra och i den frdga gom har ar aktuell ar det sékert ocksé den mest effektiva. Det ar inte
Europaparlamentet gom behover paverkas i mer 6ppenhetsvanlig riktning ytan radet och dar
sitter regeringarna.

Den andra slutsatsen ar att massmedierna spelar g nyckelroll nar det géller att uppratt-
hélla trycket for ckad Gppenhet. Det &r bara medierna gom kontinuerligt kan satta press
institutionerna  att leva ypp till 6ppenhetskraven. Det ar darfor enligt var &sikt g prioriterad
frdga att andra 6ppenhetsreglema s& att medierna blir mer intresserade 4y att anvénda of-
fentlighetsreglema  gom ett verktyg i sitt arbete. Reglerna bor . .0, goras "medievanliga”.
Bl.a. bor vasentligt kortare handlaggningstider fér utlamnande gy handlingar och ett system
for registrering g5y, handlingar efterstrdvas se vidare nedan.

Bland EU:s institutioner finns ett varierande intresse for Oppenhetsfrigoma. Europa-
parlamentet dé&r intresset ar storst, har inga majligheter att lagstifta pa omradet och begran-
sade mojligheter att kontrollera Oppenheten. Kanske kan den nya befogenheten gyt tillsatta
undersodkningskommissioner anvandas for att 6ka insynen i kommissionen och radet.
Domstolarna har till uppgift att efter 6verklagande préva om ett beslut i g, 6ppenhetsfrga
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ar rattsligt grundat. Detta ar en oerhort vasentlig uppgift och med héansyn till den prestige
som domstolarna &tnjuter inom unionens o©vriga institutioner och organ borde dver-
klagningsmojligheten  utnyttias mer. De orimligt 1&nga handlaggningstidema i domstolarna
och kraven att parten foretrads gy ombud gor det dock mindre intressant att Gverklaga.
Kommissionen har givetvis stora mojligheter att agera omradet och skulle principerna
for éppenhet fordragsfastas, gom foreslagits bl.a. frdn svensk sida, skulle kommission fér-
pliktas att vaka éver att principerna efterlevdesw. pet kan val dock sattas i frAga med vilken
entusiasm kommissionen kommer att ta Sig gn denna uppgift sérskilt nar det géller den
egna tillampningen.

Vi anser inte att dessa interna mekanismer fér bevakning och kontroll 5, 6ppenheten &r
tillrdckliga. Framfor allt maste det enligt var mening bli mojligt att klaga avslagsbeslut

ett obyr&kratiskt satt dvs. utan att anlita ombud, och f& ett snabbt g4 Eftersom man
knappast kan krava att domstolarna skall &ndra sina arbetsformer foér denna saks skull ater-
star mojligheten att finna e specialinstans fér denna uppgift. Enligt var mening finns gp-
ledning att diskutera det iflandska forslaget att ge Ombudsmannen e mer betydelsefull  roll
som kontrollant 5 6ppenheten. En forsta forutséattning ar dock att ombudsmannen  sjalv far
ratt att ta del gy alla handlingar, vilket inte ar fallet idag. Ombudsmannen skulle gom i Stor-
britannien kunna anstélla personal gom &r specialiserade pé denna uppgift. Om man valjer
att l&ta ombudsmannen 5 besvarsinstans bor man dock ge till att han har méjlighet  att di-
rekt besluta gy, utlamnande gy uppgifter och handlingar. | det brittiska fallet kan han endast
lamna rekommendationer.

Prioriteringar

L&t ogs mot denna bakgrund diskutera vilka forslag om ett 6ppnare EU gom skulle yzra
mest angelagna att driva under regeringskonferensen nar det galler insynen i besluts-
processen 0ch handlingsoffentligheten.

Ett satt att 6ka insynen i beslutsprocessen &r givetvis att starka positionen for den
oppnaste gy de institutioner gom deltar i processen, hamligen Europaparlamentet. Ett for-
slag i den riktningen har emellertid sd vidstrackta andra implikationer att det inte snavt kan
behandlas som en Oppenhetsfraga. Aven de nationella parlamenten & Gppna institutioner
och ett starkande 4y deras roll i EU-sammanhang kan, gom bl.a. reflexionsgruppen fram-
haller,  ska oppenheten i processen. Bl.a. bor stravandena att f& med de nationella par-
lamenten leda till att fler Green och White Papers publiceras gz, kommissionen. Samtidigt
bor som nyss framholls de nationella parlamenten kunna yara Viktiga aktorer i strdvandena
mot 6kad oppenhet. Har finns allts& |, 6ppenhetssynpunkt mojligheter till positiva samspel-
seffekter. Ar det inte det som kallas for synergi

Vil man paverka besluten i EU galler liksom i andra organisationer att man maste
komma in ett tidigt stadium. Darfor &r insynen i kommissionens initiativiagande  verk-
samhet viktig. Man kan da inte bara lita till kommissionens goda vilja att publicera Green
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och White Papers d& och d& ytan det behdvs strukturella forandringar i kommissionens gy-
bete. Ett satt ar att krava att de forslag gom kommissionens arbetsgrupper och generaldirek-
toraten riktar till kommissionen blir offentliga precis gom de svenska kommittéemas och
myndigheternas forslag till regeringen.

Frdgan g insynen i r&dets beslutsprocess &r oerhort viktig med tanke r&dets centrala
roll som lagstiftare. | ett lagstiftningssystem dér skrivna motivtexter anvéands i sa liten yt-
strackning kan behovet 5y att beslutsfattarna muntligt forklarar sina stndpunkter tyckas
vara Sarskilt starkt. Det ar dock, gom framgétt, o starkt kontroversiell frdga men den stér pa
regeringskonferensens dagordning”. Tydligen fanns det representanter for manga lander
som Vill att beslutsordningen i r&det skall narma sig epn parlamentarisk process Med ep inle-
dande och avslutande &ppen debatt med ¢ppna voteringar. Dessemellan skulle ligga en
sluten forhandlingsprocess gy samma S/ag som Utskottsberedningen i ett parlament gop Vart
eget och de flesta andra. Det ar val ocks& troligt att utvecklingen gar i parlamentarisk
riktning. En viktig men ofta forbisedd drivkraft &r den vidgade anvandningen gy major-i-
tetsbeslut gom MAanga medlemslander stravar efter. Majoritetsbeslut  framkallar ett politiskt
behov bade hos majoriteten och minoriteten att 6ppet forklara sina stallningstaganden.

Nar det galler handlingsoffentligheten har det svenska Justitiedepartementet vid ett semi-
narium i Bryssel den 22 november 1995 lagt fram ett forslag om att inféra pyg bestammel-
ser om 9ppenhet och insyn i Romfordraget. Utformningen 4, dem é&r inspirerad gy tryckfri-
hetsférordningen och sekretesslagen.

Vi delar givetvis uppfattningen att det réttsliga stodet fér éppenheten i EU maste byggas
ut och laggas pa en hogre konstitutionell nivd. Det brittiska exemplet visar att det ar en
valdig styrka om man i Sin stravan att forandra ep sluten byrdkratisk kultur har g fast lag-
stiftning att hanvisa till. | det brittiska fallet &r det ett uppenbart problem att Code of Prac-
tise ar mycket lite vard nar den stélls mot de manga bestammelser oy, sekretess gom finns
pa olika hall i lagstiftningen. Det ar ocks& uppenbart att om man Skall f& méojlighet till gp
négorlunda objektiv prévning gy en begéran om utlamnande, dar dppenhetskravet stalls mot
de eventuella skil gom kan motivera hemlighdllande, maste sekretesskategorierna yara
nagorlunda precist definierade. Samtidigt maste det yarg nast intill omojligt att sélja ett de-
taljerat system som det svenska, dar de olika hansynen véags mot varandra i olika typer ay
verksamheter och i olika skeden gy beslutsprocessen.

Fréan véra utgangspunkter finns sarskild anledning att lyfta fram den viktigaste 4, de ad-
ministrativa  regler gom ar knutna till den svenska offentlighetsprincipen,  namligen myn.
digheternas offentliga register 6ver inkomna och uppréttade handlingar. Det ar sjalva
nyckeln till systemet. Lite ftillspetsat kan man séga att om man inte vet vilka handlingar gom
finns hos gn myndighet ar det omgjligt att efterfrdiga dem. Offentliga register ger séledes
stora fordelar men inte bara frdn allméanhetens synpunkt utan ocks& frén myndighetens. Ett
bra och fungerande diariesystem skulle yara av stort varde ocksé for den interna kommu-
nikationen mellan unionens olika institutioner och foér den delen ocksd inom yar och en av
dem. En gnnan Viktig fordel frdn myndighetens synpunkt &r att man inte langre behover ac-
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ceptera almant avfattade framstallningar, vilket &ar nédvéndigt i ett diarielost system.
Myndigheten kan stélla krav mer preciserade framstéllningar och harigenom lasta éver
sokningsarbetet "kunden". Det blir da ocksd mojligt att vasentligt krympa de manads-
l&nga handlaggningstidema. Vi vill ocksa lagga till att det ,; demokratisynpunkt kan vara
viktigt att diariet ar oppet aven om handlingarna &r hemliga. Blotta vetskapen g vilka
handlingar gom finns eller inte finns i ett &rende kan a5 gy betydelse for den ggm vill
granska beslutsfattandet.

UtifrAn det material och de analyser som 4gjorts i denna undersoékning tror Vi att det finns
inslag i var offentlighetslagstiftning  gom &r svérare att acceptera &n andra for vissa gy yn-
ionslanderna och for kommissionen och radet, aven gm de genare inte deltar gom parter i
regeringskonferensen. P& grund gy att tonvikten 1499s mer individens  ratt gentemot
myndigheterna  an motsatsen ar det fraimmande for det kontinentala synséttet att det &r
myndigheten, inte ingivaren 5y en handling gom rader éver om handlingen skall bli offent-
lig eller inte. Det &r nog av det skalet lika gott att acceptera traditionen att enskilda i vad
skulle kalla for partsarenden skall ha ratt att géra sekretessforbehdll for brev de tillstéaller
unionen. Det man tappar ar i forsta hand mgjligheten till insyn i unionens inre administra-
tiva affarer, anstéllningsforfarande o.dyl.

Men svérast gt forstd ar givetvis meddelarskyddet, gom f.0. inte har den férankring i det
svenska folkmedvetandet gsgm man kanske 0. Att det under vissa forhéllanden kan yarg
forsvarbart for gp tjdnsteman att lacka gy forh@llanden ggm &r hemliga kréver att man for-
statt och accepterat Offentlighetsprincipens  grundldggande karaktar 4, kontrollinstrument.
Det ar knappast fallet med ledande foretradare for EU. Praktiskt taget alla uttalanden gom
gors gy politiker och tjansteman i EU visar att man Vill uppfatta Gppenhet eller transparens,
som man hellre sager, som en ffdga om god administration, god informationspolitik  eller i
basta fall som en frdga om demokratisk insyn i gn beslutsprocess. Men kontrollaspekten
hos dppenheten _ att politiker och tjansteman g, radsla for insyn avstdr frdn att handla
ett sétt gsom inte tal offentlighetens ljus _ kommer séllan fram. Det beror kanske inte p& att
man inte forstar den aspekten ytan att man inte accepterar eller att man rent gy fruktar
den. L&t ogg inte \grg Naiva Frdgor gy offentlighet och sekretess rér makt och inflytande
och att 6ka insynen innebar att politiker och tjansteman tappar makt. Att detta inte sker
frivilligt och ytan motstand ar sjalvklart.

"Endast 6 o, o nseratt detbor yaratillétet for statligaoch kommunalatjanstemaratt anonymtavslgjahem-
ligheterfor journalister. SeBo Rothsteirred., PeterEsaiasson]érgenHermanssonMicheleMicheletti, Olof
PetersonPemokratiggmdialog Demokratirédetsapport19953. 81-82.
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