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Forord

Kommittén  skall gvervaga pa Vilket satt Sverige inom (gmen fOT
EU.¢ nuvarande  peslutsformer kan forbattra de svenska med-
borgarnas inflytande ¢gver och delaktighet i samarbetet inom E U. |
uppgiften bor ocksd inga at belysapacviket satt erfarenhetefran
kommunal och regional verksamhet kan tillfdras E U -arbetet

Sveriges E U -medlemskap har skapat 4 forutsattningar  for
det politiska arbetet och déarmed for forhallandet mellan  véljare
och valda. E U ger 6kade mojligheter att pa europeisk nivé finna
I6sningar pa olika samhallsproblem, @ver de traditionella  nations-
granserna. Kampen mot Mmiljoforstoringen  &r ett sadant exempel
som | dagens samhalle kraver samverkan mellan lander for att
varaktiga resultat skall uppnds. Samtidigt ar medborgarnas méj-
ligheter begrénsade att utkréva ,,qo, fOr de Gverstatligt bestamda
delarna ,, unionens beslutsfattande.

Sveriges intrdde i E U har forandrat samarbetet och kontakter-
na med andra lander. Sverige, liksom manga andra vastlander, ar
samtidigt pa vig fran industrisamhallet o det oo kallats  kun-
skaps- eller informationssamhaéllet. Dessa forhallanden har paver-
kat hur medborgarna uppfattar sig sjélva och sin kulturella  identi-
tet, liksom hur medborgarna forhéller sig till manniskor  med
annan Kulturell identitet.  Kommittén  bor analysera dessafor-
héllanden.

Direktivet  till Demokratiutredningen formulerar  flera demokrati-
problem med anledning ,, det svenska EU-medlemskapet.  Infor
sitt stéllningstagande  vill kommittén  bidra till ., offentlig debatt.
Det sker bla. denna smaskrift med fyra olika standpunkter

genom
kring EU och demokratin.



FORORD

Skriften inleds med ,, kommentar  till s&vél den svenska som
den europeiska EU-debatten av Hans Agné, forskarstuderande vid
Stockholms  universitet. | sin uppsats granskar han mycket kritiskt
nagra forslag hur det s.k. demokratiska  underskottet  skulle
kunna avskaffas. Han introducerar  ocks& de tvd utlandska inlagg

aterfinns i skriftens a0 del.

| det foliande kapitlet lanserar o, o d€ siatsvetare som AGNé
polemiserar gmot, Mats Lundstrdm i Uppsala, ep apnan, betydligt
mer Positiv tolkning ,,, det svenska EU-medlemskapets demo-
kratiproblem.  Han e, skal for sin stindpunkt ¢ demokratin
tildter 4 makt delegeras till icke-demokratiska institutioner.

Slutligen har  gversatt tv& inlagg i den europeiska demokrati-
debatten. De gr skrivna ,, italienaren  Giandomenico Majone och
tysken Fritz W. Scharpf. De har olika syn vad det g for slags
demokratiproblem g5 EU skapar. | g politiskt  starkt g EU
ser Scharpf gt skydd for medborgarnas rattigheter och vélfards-
statens Vvarderingar mqp ekonomiska - krafter oy verktyg for gu
bevara vélfardsstaten.  Genom EU kan politkerna lagga fast en

ram for olika valfardspolitiska modeller i medlems-

som

gemensam

staterna. Majone ongr & sin sida 54 EU varken r eller bor Vara
nagot politiskt  omfordelningsprojekt. Genom it tvartom  gora
EU \ner Oberoende . folkopinioner och valda politker ,ongr han

att EU kan hoja kompetensen inom polittken och samtidigt effek-
tivisera marknaden.

Demokratiutredningens ledaméter  har inte tagit stallning till
forfattarnas synpunkter.

Erik Amna
Huvudsekreterare
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Demokrati pa
europeisk niva
Hans Agné

Inledning

De allra flesta ., o Vil kalla sig demokrater.  Men den Europeiska
unionen EU, 4 Offentliga maktutévning lyder under, har
inte i sig ndgon demokratisk  uppbyggnad, i alla fall inte 4 nan
staller kravet .4 de politiska makthavarna ska valjas och bytas
som en fOlid 5, opinionsbildning  och allmanna val den niva dar
maktutdvningen  sker. Hur gar detta ihop Eller gar det gyer-
huvudtaget ihop Har genom Intradet i EU avskaffat o vasent-
del 5, den politiska demokratin  med foljden 5 formuleringen
av oss Sidlva goy, demokrater  forvandlats  till , potemkinkuliss
Eller star  infor o, yp gy Organisation ¢ kan réattfardigas
demokratiskt o5 ot folket inte kan utkrdva sina politikers  gnsyar
den nivd dar maktutdvningen sker Kan det til och med .., s&
att demokratin - har starkts ¢ o, fOlid 5, samarbetet europeisk

niva

Olika  giatsvetare ger helt skilda . vilket fick o, tydlig
llustration  genom ett Meningsutbyte Svenska Dagbladets
debattsida,  Brénnpunkt, under varen och o . -\ 1998. Agne
Gustafsson,  verksam vid Statsvetenskapliga institutionen i Lund,
inledde debatten och p&stod i regeringsformens portalparagraf
om att Al offentlig makt i Sverige utgér fran folket inte langre
géller, eftersom  s& manga lagar och forordningar ymera Deslutas i
Bryssel. Vad oo, just , sker iskarven mellan den europeiska
politken ~ och den svenska europapolitiken pdstods 45 "en
manipulativ  deformeringsprocess” ¢, héller att férvandla
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grundlagens paragrafer om folkstyre till reliker frAn demokratins
arhundrade. Aningen tillspetsat skulle man kunna sammanfatta

Agne Gustafssons installning sa gt svenskama gonom  att rosta

til EU gjorde sig 5, Med vasentliga delar ., den nationella  demo-
kratin.

En s&dan analys tillfredsstaller emellertid  inte nagot vis Mats
Lundstrom,  verksam vid statsvetenskapliga institutionen i
Uppsala, gom besvarar Agne Gustafssons artikel. Enligt honom 3y
det inget demokratiskt  problem g EU stiftar lagar och fattar be-
slut enligt o procedur som, Kliniskt ~ studerad ;154 hénsyn fill det
ovriga politiska systemet, forvisso  zr odemokratisk, eftersom
Lundstrom  tolkar rattslaget sa g5 Sveriges medlemskap i EU kan
upphéavas genom ett enkelt beslut , den alltjimt demokratiskt
tillsatta riksdagen. Att det for tilifallet varken sker eller planeras
for oy svenskt uttrdade maste enligt Lundstrom  tolkas s& gt
folkets  representanter ur EU
inte s& 5 Bryssel dikterar vilkka beslut oo riksdagen skall fatta.
Sdledes kan de svenska medborgarna utkrdva det politiska ansvaret
for politiken europeisk nivd 5, riksdagens ledamoter, o,
mojliggor for EU oy stifta lagar gop, géller svenskt  territorium.
Lundstroms  uppfattning skulle, i potsats il Gustafssons,  kunna
sammanfattas s 54 EU ar gyt politiskt redskap gom svenska folket
har beslutat 4 anvanda sig 5, for gy i demokratisk  ordning 5,
fylla sina mal i s& gyor utstrackning ¢om MOjligt.

Vad den hé&r meningsmotsattningen bland gnhnat visar ar gyt
forskningslaget det omrdde dar |, befinner .. demokrati-
teori i o, europeisk och internationell kontext ar l&ngt ifrén till-
fredsstallande. ~ Forklaringen gr historisk.  Utvecklingen 5, den
representativa demokratin  har bade ..., idé och praktik i forsta
hand agt ym mot bakgrund 5y en autonom Nationalstat  med o
ndgot sa& nar entydigt maktcentrum. Nar teorier har |agts fram om
demokratins  majligheter och begransningar, exempelvis ifrdga o
viken 1 5, beslutsdelegering gom & demokratiskt  acceptabel
och vilka sektorer samhallet ¢, staten Maste kunna kontrolle-

av
har de konkreta exemplen vanligtvis hamtats fran hur enskilda

anvander sin makt till g4 inte

ra,
lander styrs. Vad den politiska teorin daremot inte har sysselsatt

sig med i ndgon namnvard utstrédckning  ar gt forstd demokratin i
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en internationaliserad vérld, dér det inte gar g peka yt nagot
tydligt maktcentrum  och dar enskilda giaters autonomi  hotas
svaroverskadliga och gréansoverskridande beroendeforhllanden av
ekonomisk,  teknisk, juridisk och politisk patyr. Ingen forskare &y
med andra Ord riktigt 5, at Utfora o, demokratianalys ,, de
historiska  och institutionella forhallanden (o, EU representerar.
Man befinner sig ett Omréde .. just har borjat understkas och

dar felaktigheter i enskilda agyment &r svarare gt upptécka an
andra omradden, eller formulerat i mindre absoluta tormer  ett .

rade som inte har lagt fast sin kanon.

Situationen  #r mycket frustrerande. Demokratin utgér ett av
den politiska kulturens  hogsta varden, anledningen till 4 bade
andra varldskriget och det kalla kriget utkdmpades. En forlust
demokratin  skulle hota inte bara polittkens mening ytan &ven den
personliga tillvarons.  Och s visar det sig plotsligt it den ggm.
héllsvetenskapliga expertisen har svart g bestamma  sig for . on
vasentlig del ,, den offentliga maktutdvningen i nuvarande poli-
tiska system overhuvud taget uppfyller demokratins  minimikrav.
Det zr med andra ord inte alls sékert a4 i dag eller nagra ar
kommer g4t leva i o demokratiskt system.

Som demokrat och medborgare kanner ... sig villradig, for-
visso beredd g goéra nagot, men iNNan  an vet vad saken galler .
om EU G&r att acceptera utifrdn  , demokratisk  synpunkt eller

inte  blir det ., inte irrationellt  s&ialla fall problematiskt at
fororda nagon sarskild politik. Vad zr d& klokt 41t gora
Om héller ¢ till den intellektuella  aspekten och bortser fran

den praktiskt politiska skulle jag rekommendera o mycket all-
manna ©och gransen il intetsdgande strategier. For det forsta
bor |, inte fomeka ian tvartom framhdva frdgornas komplexi-
tet OCh svérighetsgrad. En bra borjan ar dd 54 medvetandegodra sig
om 9€ mest Vasentliga punkter o, skilier det europeiska politiska
systemet frdn det traditionellt nationella.  For det andra bor .
SV {3 ansyar fOF Sin argumentation och inte rékna med i nagon
expert har losningen. Utgangspunkten gt omrédet zr mycket oyt
forskat innebar sannolikt gyt man fAr noja sig med o ofullstandig
analys, men nagot torde likval kunna s3gas. For det tredje bor an

aktivt soka reda och forstd de personer som verkar sysselsatta
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sig med dessa fragor storsta mojliga allvar och med forutsatt-
ningar at saga ndgot Klokt, gaysett vVad gn intuitivt  kanner infor
deras politiska slutsatser. | nuvarande forskningslage kan syftet
vara att lyfta fram nagon enstaka auktoritet, vilket emellertid
inte ska hindra oo frAn o4 (4 hjalp 5, varandra for o forstd saken
battre.

Dessa tre strategier gnger ocksd dispositionen for den fortsatta
framstallningen.  Forst lyfter jag fram , del punkter dar EU skiljer
sig frdn de nationella systemen. Darefter vidtar o, analys ,, det

inte

konstitutionella férhallandet  och jag fragar vari demokrati-

problemet ligger och hur det kan losas eller avfardas sken-

som ett
problem  Till sist introducerar  jag tv& internationellt  framtradande
forskare (o idenna skiift bidrar med varsin artikel, namligen

Fritz W. Scharpf och Giandomenico Majone.

Komplikationer i demokratianalysen
Individer utan  Kkollektiv identitet
En Ly demokratiteorins mest centrala forestéllningar 4r den politis-

ka jamlikheten. ~ Alla medborgare ska ha g5ma ratt och mdjlighet
att PAverka den offentliga maktutévningen. Detta innebar i sin g,
att en Minoritet  maste 45 beredd 4y vika sig fér majoritetens  be-
slut. Om minoriteten gavs rétt framfér  majoriteten  skulle de indi-
viduella rgsterna inom minoritetsgruppen  varderas hogre #n de

individuella  rgsterna  inom majoritetsgruppen,  vilket principen o,
politisk  jamlikhet forbjuder. | princip har majoriteten  alltid  ratt

I Analysen utgér frdn den konstitutionella  situation som foreligger i dag.
Darmed beaktas inte de andringsforslag som aterfinns i det znnu
ratificerade Amsterdamfordraget.

2yt av flera undantag som Prukar namnas mot majoritetsprincipen ar att
majoriteten inte kan fatta beslut g5, hotar sjalva demokratin, vilket far
motivera gyt sarskilt skydd for ndgra grundlaggande fri- och rattigheter;
Dahl, Robert 1982 Dilemmas ofPluralist Democracy. Autonomy
Control. New Haven ¢ 49 och 195-205. For g, diskussion av det enkla
argumentet for majoritetsprincipen o Dahl, Robert 1989 Democracy

10
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Varfér - accepterar  Minoriteten gy folja majoritetens  beslut  Om
man dodtar premissen 4y demokratiska  giaie, varken hotar eller
fortrycker  sina medborgare torde standardsvaret ... ot Minorite-
ten accepterar Majoritetens  beslut eftersom  badda grpperna  INGAr |
en kollektiv identitet I en Milio 5y kollektiv  identitet zr det inte
bara personliga 6nskemal som avgor hur individerna  valjer a4
handla. Darutover véljer individerna g4 {5 hansyn ocksd till vad
deras omgivning tycker och anser, alltsd det politiska kollektiv i
vilket individen utgdr en del. Under vilka férhallanden uppstar
denna kollektiva identitet o ., majliggér majoritetsprincipen Nér
ar det meningsfullt 5y tala g et folk

Det ideala den kollektiva identiteten  uppstod efter

vore om

likaledes kollektiv  insikt o ot folket har gemensamma problem
att hantera. Men 4t majoritetsprincipen skulle  accepteras natio-
nell nivd gom en f0lid 5y medborgarnas rationella  kalkyl o, vilka
problem gom medborgaren delar med o, har jag svart ait o P&
Min gissning  gom Jjag inte nagot Vis tror Mg vara ensam om .

skulle i stallet | ., att den kollektiva  identiteten uppstar genom

folkets  upplevelse ,y en gemensam historia, et gemensamt SPrak
och kulturarv,  liksom upplevelsen g, gemensamma fiender och
broderfolk. Forklaringen il majoritetsprincipen gr tillampli i
9 att J princip plig

bland gnnat Sverige skulle med andra ord ligga i den gemensamma
nationen, att forvéxla med staten

Hur férhaller det sig d& med den kollektiva identiteten
europeisk nivd | nulaget finns det inget ¢y, talar for 5 frans-
man, engelsman eller svenskar skulle finna sig i o réstas ned av en
majoritet  européer. Vissa beslut vill alla lander fatta ;15 5t andra

lander ska lagga sig vilket galler till exempel de franska karn-

and its Criticis. New Haven. ¢ 136ff. eller Hermansson, Joérgen 1990
Spelteorins ny tta. Stockholm. o 220ff.

3Exempelvis Scharpf, Fritz 1996a Positive and Negative Integration”,
Governance in the European Union. red. Marks, Gary m.fl. London. ¢ 26-
27.

4 Observera att jag med detta inte Vill sigandgot gy, under vilka g

standi gheter som en Minoritet  bor finna g i att rostas Ned gy on Majo-

riket.

11
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vapenproven, ~den svenska sakerhetspolitiken eller fordelningen 5,
ekonomiska g ger. Utifran  hypotesen guan om att en tillrécklig
kollektiv identitet  uppstar genom den gemensamma  hationen  r
ett sadant ftillstdnd ocks& helt naturligt. Om nationaliteten  innebér
att medborgarna talar ¢, nma SPrak och upplever o gemensamt
kulturarv s kan knappast tala ndgon europeisk nation. |
man pp om hag p

och for sig gor EU sitt basta fér 44 bygga upp en europeisk identi-
tet, genom generssa bidrag till allehanda projekt inom kultur och
vetenskap gqy, intresserar sig for den europeiska dimensionen.

Fast denna offentliga produktion ,, kulturella  symboler kan likvél

inte sagas ha uppvagt de europeiska nationalstaternas historia

hard och bitvis forintande rivalitet, eller for den delen franvaron av

ett europeiskt sprak.

Det nationella politiska gystemet Skilier sig alltsd fran det
europeiska genom att det nationella verkar i o politisk milj6 4,
mer djupgéende kollektiv  identitet, en komplikation g 5 stall-
ning till infér o demokratianalys europeisk niva. Stallnings-
tagandet kan till exempel innebdra gy an lagger fram o teori om
hur kulturella  identiteter ~ formas, eller g4 man tar avstand fran
demokrati o, et normativt  ideal europeisk niva, eller 54 a0
lagger fram o teori ., varfor de europeiska medborgarna borde
och kan acceptera Mmajoritetsbeslut  rqts gyt de inte delar nationali-
tet, €ller att man nytolkar innebérden . politisk jamlikhet,  eller
ndgot helt jnnat som Jjag inte kommer i tanka just

En alternativ  forklaring till g minoriteten  lyder majoritetens
beslut skulle, o, antyddes ovan, vara att den demokratiska staten
ar beredd 44 fortrycka sin minoritet  och darmed avskracker den
frin gy protestera.  Jag uppfattar inte de nuvarande omstandig-
heterna  s&, inte o &n i gt Marginellt och frén systemperspektivet
forsumbart  avseende. For den g, emellertid lutar denna makt-
orienterade  standpunkt utgoér franvaron av kollektiv identitet
europeisk nivd ingen sérskild svarighet. Det demokratiska  proble-
met inom EU beror d& frénvaron . o, tillrackligt — stark

Sharare

statsapparat,  Vilket forvisso ocksd utgor skill-

och avskrackande en

nad i jamférelse med den nationella nivan.

12
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Franvaro av formell konstitution

Massmedierna  talar ibland . EUzs konstitution och grundlagar.
Ambitionen att anvanda g, nagot sé nar vélkénd vokabular for L4
beskriva centrala politiska forhéllanden - naturligtvis  lovvérd.
Men i det har fallet har forenklingen drivits val langt. En viktig
skillnad mellan nationella system och det europeiska ar gt det
senare | formell  mening saknar o, egen konstitution, som reglerar
hur den offentliga maktutdvningens kompetens kan férandras.
Ibland szgs det 54 EU saknar kompetens-kompetens

| Sverige anger regeringsformen  gonon Vilka procedurer g4
lagar och grundlagar fé&r stiftas och &ndras. Om det svenska folket
vill forandra den offentliga maktutdvningens kompetens, s& gt
staten &tar sig fler uppgifter eller frdnsager sig ndgra ¢op, den redan
har, anger regeringsformen hur besluten ska fattas.

De europeiska "grundlagarna” skilier sig frdn de nationella
genom att de inte 500 n&gon procedur for hur den offentliga
kompetensen ska &andras, helt enkelt eftersom det europeisk
nivd inte ska finnas nigon mojlighet Ly forandra den offentliga
kompetensen. Den lagstiftning och normbildning o, Sker i
ministerradet, kommissionen och EG-dornstolen forutsatts  ligga
inom gy nationellt  beslutat  kompetensomrade.

Utifrdn o, nationell  realpolitisk ~ synvinkel zr denna ordning ¢
sjalvklarhet. Om ..,  den europeiska nivdn kunde besluta i
kompetensfragor skulle den nationella  suveraniteten att bevara
endast genom en direkt maktkamp, gom utesluter den utopiska
mojligheten 44t tvd maktcentrum  alltid vill detsamma. Makt ar
ingen oandlig egrs. Tv& akidrer kan inte samtidigt vilia motsatt

5Att EU saknar kompetens-kompetens  zr en formell skillnad i férhallan-
de till medlemsléanderna. | realiteten 5y skillnaden emellertid inte lika klar,
eftersom i forsta hand EG-domstolen genom en synnerligen kreativ tolk-
ning ,y fordragen har inlemmat i den europeiska maktutévningens kom-
petens en fad uppgifter g, inte explicit anges | fordragstexterna.  Ut-
trycket kompetens-kompetens  kommer frén en Uppmarksammad  dom i
den tyska forfattningsdomstolen som Slog fast 444 Maastrichtfordraget — 5r
forenligt med tysk grundlag. Setill exempel Shaw, Jo 1996 Law oftbe
European Union. London. ¢ 62-103.

13
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sak och . for sig ha makt 54 forverkliga sina intentioner. Den

v
makt g0, NAgon gy Maste ndgon gnngn lAmna ifran  sig, sa lange

man inte avser ett dittills obearbetat omrade. Detta gt de natio-

nella parlamenten och .. darfor ftil 4y inte lamna ifran  sig kom-
petens-kompetensen il europeisk niva.

Frén o, demokratisk  synpunkt &r denna skillnad mellan natio-
nell och europeisk nivd bade ., mdjlighet och o problem. Moj-

ligheten skulle o2 att man genom denna skillnad kan hénvisa till

att Politken har sitt gy ng i det nationella  politiska systemet.
Om ratten gt andra kompetens ligger kvar nationell nivd kunde
man Pastd gt den normgivning  gom Sker europeisk niva i prin-
cip ar godkand nationell  niva, vilket skulle garantera demokra-
tin. De beslut o
verkstallande  , beslut oo, redan har fattats i de nationella parla-
menten. En s&dan tolkning 4, politiken europeisk niva far
visserligen problem o, den skulle konfronteras  med ., situation
dar oy nationellt  parlament inte stodjer gy beslut oo, fattas
europeisk nivd. Men mojligen kan ., hévda 4 det nationella
parlamentet egentligen stodjer alla beslut g, fattas inom EU,

aven om en Parlamentsmajoritet  skulle péstd motsatsen, eftersom

fattas inom EU tolkas da som ett rent tekniskt

parlamentet  5nnars borde ha fattat beslut ., uttrade.
Det demokratiska  problemet & andra sidan, uppstdr o;m EU mot
bakgrund ,, dess historiska och realpolitiska betydelse, skulle

borja uppfattas gom en Styrelseform isin ggen ratt. Om de g, rgpe.
iska folken vill &ndra handlingsutrymmet  for denna sin styrelse-

form borde de i demokratisk anda oo fria 54 gora det, vilket -0
emellertid  inte #zr under nuvarande konstitutionella former, efter-
som Vvarie kompetensforandring  maste godkannas g, samtliga

nationella parlament och saledes kan stoppas av en mycket liten
minoritet  till exempel i Luxemburgs parlament gom representerar
mindre  &n o procent av Europas folk.

Kunde inte detta problem 10sas genom et pastdende g det
faktiskt ~finns . beslutsprocedur i kompetensfragor —ocksa den
europeiska nivdn, en att denna ftill sin papr ar s&dan oy den o
hénsyn till forhdllanden  ocksé andra nivaer

Inom integrationsforskningen  ar det inte ovanligt 4 soka for-
sta styrelseformen i EU genom ett Samtidigt hansynstagande till

14
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bade lokal, regional, nationell och internationell  nivaf och jag vill
inte utesluta 5y oy sadant flerniviperspektiv  kan erbjuda o, till-
fredsstéllande  |6sning det demokratiteoretiska problemet a5

Men annu s&léange har det mig veterligen inte presenterats  NAagot
arbete o ett godtagbart satt forklarar  demokratin i o poli-
tiskt system just med att Styrelsen stracker sig gver flera nivaer.

Den fria  marknadens resursférdelning

Inom g nationalstat tilldter .. <om regel inte medborgarnas
levnadsmdjligheter 5y variera alltfor  mycket @ver den geografiska
ytan.7 Om Mellansverige inte kan producera elektrisk energi i till-

racklig omfattning, bistar den norra landsandan oo for detta
andamél har battre arresurser.  Nar tillvaxten  sjunker i Norrland
héamtas motsvarande sétt resurser fran andra delar gy landet  for

att hjalpa , situationen.  Aven . verkligheten ocksa kan go
mycket annorlunda ut ar detta en mélséttning for centralstaten.

P& den europeiska nivdn har .o inte oo ambitioner 4
jamna + medborgarnas levnadsmdjligheter @ver den geografiska
ytan. Att il exempel europeiska medborgare portugisiskt
territorium generellt har mindre ekonomisk handlingskraft &n
europeiska medborgare tyskt territorium, utgér inget omedel-
bart politiskt problem, eftersom EU saknar kompetens att etablera
en bestamd  resursférdelning

Det fran demokratisk  synpunkt saregna med den europeiska
nivdn & gy den politiska oviljan 4y fordela oo oo, kombineras
med o, mycket intensiv vilja g4 l&ta marknaden fordela

resurser.
6Marks, Gary m.fl. 1996"Competencies, Cracks and Conflicts: Regional
Mobilization the European Union, The Governance in the European

Union. red. Marks, Gary mfl. London. ¢ 41.

7Vi begransar d& resonemanget till sddana levnadsmojligheter ¢, beror
qy Offentlig  resurstilldelning.

8stodet till jordbruk och enskilda regioner inom EU &r forsumbart. Den
europeiska budgeten fér i sin helhet under 1998 inte overskrida 1,26% av
medlemslandernas samlade BNP att jamféra med 30-50°/0  nationell
niva.
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Ta oy exempel gy Portugal fattar o beslut g5, 6ppnar  MOjlig-
heten for o, samre arbetsmiljo och gy, innebdr ¢ bland  gnnat
den tyska konkurrenskraften sanks. Darmed kommer i for-
langningen den ekonomiska  resursfordelningen  mellan tyska och
portugisiska medborgare gy andras, o en fOlid 4, den inre mark-
nadens fria rérlighet dar foéretag placerar sina investeringar efter
kostnadslage. Om  gntar Utgdngspunkten i forsta handelsen i
forloppet utgjordes L, Portugals arbetsmarknadspolitiska beslut s&
tvingas tyskarna till endera ,, tv& mojliga utfall antingen gé&r man
med att S@nka sin konkurrenskraft, eller far man ta ett arbets-
marknadspolitiskt ~ beslut o motsvarar Portugals
Resonemanget  ar mycket forenklat |, féster &andd uppmark-
samheten en Viktig aspekt: i gy varld dar nyttigheter byts mellan
aktorer olika sidor o, en nationell  grans, utan att nagon stat

detaljreglerar hela processen eller dess resultat, kommer den grupp

av medborgare o, fattar beslut inte ait yara samma grupp som tar
beslutets fulla konsekvens. ~Aven om ett land fattar beslut under
demokratiska ~ former, till exempel arbetsmiljgpomradet,  s& pa-
verkar beslutet ifrdga ocks&d andra lander, .. medborgare inte
deltog i den demokratiska  procedur g, fOregick beslutsfattandet,
vilket innebar . demokratisk  komplikation =~ med avseende
systemet som helhet, eftersom inte alla berérda subjekt hade moj-
lighet i delta i beslutsproceduren. Den demokratiska  komplika-
tionen uppstar gom sagt eftersom det inte finns ndgon stat som
kontrollerar  resursfordelningen hela det territorium g, mark-
nadens aktorer utnyttjar, vilket skilier den europeiska nivan fran
den nationella, dar frihandel kombineras med fordelningspolitik,

regionalpolitik och generella produktionsvillkor.

9Aningen ekonomistiskt  kunde 4, emellertid pastd 4 fordelningen 5,
valfard, till skillnad fran fordelningen ,,, ekonomiska g rger, fOrblir in-
takt mellan de bada territorierna, eftersom den portugisiska arbetsmiljon

forsamras relativt den tyska.
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Maktloshet pa nationell niva

Forsta gsteget | en demokratianalys —utgors ay att man lokaliserar
makten i systemet, oavsett ViKel system det galler. Fran demo-
kratisk synpunkt intresserar .., sig for den grad i vikken med-
borgare bestammer @yer sig sjilva, inte for medborgare eller deras
institutioner i storsta allménhet.

Mot bakgrund ,, bland znn4¢ miljéforstoringen  och det inter-
nationaliserade  kapitalet geors ibland géllande g den politiska
makten inte langre gar s utéva nationell  nivd. Mgjligheterna
att fora o sjalvstandig politik  sags yarg Starkt begrénsade. Det
europeiska samarbetet daremot, skulle enligt g5pnma Kliché mdjlig-

gora gn Okad politisk kontroll 5, de yrocesser som annars hade

avgjort politiken. Den makt ¢, har férlorats nationell  niva

skulle med andra ord att atervinna den europeiska nivan, &ven
om man d&r maste jamka sin nationella politiska linje med andra
staters.

Om  resonemanget ska bli nigot mindre Kklichéartat maste |4,
specificera vilken makt som har forsvunnit fran den nationella
nivdn och underséka ., just den makten har &tervunnits  eller kan
atervinnas den europeiska. S& ar inte alltid fallet. Ett klagomal
som ©ofta framfors  géller till exempel den férlorade mdjligheten gy
bedriva , keynsiansk ekonomisk  politik nationell  nivd. Den
man inte genom EU. Centralbanken ar politiskt
fristhende  och i giort gett ©Xisterar ingen samordnad  finanspolitik.

makten &tervinner

En historia av krig

Den europeiska integration, oy  preciserar termen Ml gt gélla

den utveckling oy tog Sin borjan ioch med Europeiska kol- och
stalgemenskapen 1951 och ... idag har lett fram till EU, har frén
forsta borjan haft o malsattning oy bevara freden i Europa. Den

O En s&dan position intas bland gpnat 5y Fritz Scharpf, tydligare ett
annat Stélle an i den artikel o, foreligger i denna skrift. Se Scharpf, Fritz
1996b  Democratic ~ Policy in Europe”, European Lawfogmal, vol 2. ¢
136-155.
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historiska  bakgrunden ar valkand. Vid . ftillfallen l&g Frankrike
och Tyskland i krig med varandra under loppet 4, sjuttio &r. For
att bryta det historiska mgnstret  Ville 54 T ett forsta steg stalla
produktionen 5, krigsrdvaror, kol och stdl, under gomensam  myn-
dighet.

Det sags gyt demokratiska  giater inte krigar med varandra. P& o
nationell nivd skulle darmed tv& sociala onskemal sammanfalla, for
det forsta 5y landerna ska ha o, demokratisk  styrelseform och for
det andra 4y landerna ska slippa krig. Den europeiska nivan zr
emellertid ... tragisk, iden meningen .y de bada Gnskemdlen,
fred och demokrati, forefaller rivalisera med varandra. Freden
tanker . sig ska bevaras genom att de europeiska folken integre-
ras | ett allt narmare samarbete. Om handeln gver granserna ar fill-
rackligt gtor kommer landernas intresse ., o god ekonomi gy
hindra dem frén 4 i krig med varandra, eftersom o4 krig skulle
stoppa en betydande del ,, landets egen produktion.  Den avgéran-
de fragan blir d& hur en demokratisk kontroll .., maktutdvningen

europeisk niva skulle inverka integrationsprocessen.  Utan g¢t
alitfér  mycket foregripa dernokratianalysen i féljande avsnitt vill
jag pastd gt en demokratisk  kontroll .., den europeiska myndig-
hetsutévningen  skulle forsvéra integrationsprocessen; varje beslut
skulle d& behtva godkannas i samtliga nationella parlament, eller
atminstone ., alla landers foretradare,  sé lange inte de nationella
parlamenten gverger sin egen suveranitet  till forman  for en ny
europeisk. Fran synpunkten g politiska beslut verkligen ska
komma . fattas och g integrationen  ska drivas vidare forefaller
demokratiseringen a5 en fOrsvdrande omstandighet. Och vidare
forefaller ~demokratiseringen ~ d& ocksd .4 inverka negativt
freden.

Den europeiska nivdn aktualiserar alltsd o, del spannande
vardefrgor. A’ demokrati allid bra Om o, tvingas vélja mellan
till exempel fred och demokrati, eller for gy 5 ett | dag mer aktu-
ellt exempel, om man tvingas vélja mellan ekonomisk tillvaxt och
demokrati, vilket beslut ska d& tas For den g, allvarligt intresse-
g for demokratin  &terfinns dessa fragor naturligtvis ocksa
den europeiska integrationens

rar S

den nationella nivdn. Men genom
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historiska  uppdrag stélls frAgorna sin gpets OCh det blir omgjligt
att krypa undan o4 direkt  stéliningstagande till olika varden.

Demokratin pé europeisk niva
Ett demokratiskt underskott

Den populara formuleringen g, it EU dras med g demokratiskt
underskott,  eller 5+ organisationen saknar demokratisk  uppbygg-
nad, zr inte sarskilt svar att forstd. Den representativa  demokratin
forutsétter o symmetriskt  forhdllande  mellan makt och ,ociar
Dar den offentliga makten utsvas ska det politiska gnsvaret att
utkrdva. Och i detta avseende uppfyller inte EU den demokratiska
normen. D& utovas offentlig makt . grgan vars POlitiska  ansyar
inte gar i Utkrdva. Ministerradet stiftar  lagar gq, inte behdver
godkénnas 5, de nationella parlamenten for 54 bli gallande ratt
medlemslandernas territorium, aven om ministerradet inte gar gt
avsitta genom allmanna val eller gonqn  on Misstroendeférklaring
frin o folkvalt  parlament.

Det &r formodligen o haftigt provocerande pastdende 4 EU
inte har ndgon demokratisk uppbyggnad. Demokrati ar inte bara
benamningen en Viss styrelseform g dessutom den i vér
kultur kanske framsta symbolen for politiskt vérde. Pastéendet 4
EU saknar ,, demokratisk  uppbyggnad skulle darfor kunna tolkas
som att 9et yore nagot fel EU. Sakan det i och for sig a5 Men
inte nodvandigtvis.  Att demokratin  ar o, viktig symbol for poli-
tiskt varde betyder inte g alla samhallets institutioner maste
organiseras efter demokratins  principer. Vare sig privata foretag,
universitet  eller domstolar har njgon demokratisk  uppbyggnad,
definierad maktens infor  folkmajoriteten  eller folkets

som ansvar
representanter, aven gm de spelar en Viktig roll i alla demokratier.

1lutover detta konstitutionella  férhallande finns flera andra idéer ., vad
det demokratiska underskottet innefattar, till exempel 44 politikerfor-
aktet zr utbrett och 44 det saknas gt gemensamt europeiskt sprak for
politisk  diskussion. Dessa aspekter skjuter jag emellertid sidan 5y ut-

rymmesskal.
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Séledes yr det fortfarande o, genuint ¢ppen frdga o, det demokra-
tiska underskottet ) definierat ¢, et asymmetriskt forhallande
mellan makt och ,.o,ar  kréver nagon &tgard. Nedan redogors for
ett antal sinsemellan helt olika satt gt intellektuellt forhalla sig till
insikten 4+ EU har o demokratiskt underskott. Listan jar inte .
tdmmande.

Det demokratiska underskottet ska avskaffas

Principiellt  finns det tvd mojligheter 4 vélja mellan for den o,

vill avskaffa det demokratiska underskottet, enligt ovan forstatt
som en obalans mellan makt och ansvarsutkrdvande: 1 man
etablerar en mekanism  fér ansvarsutkravande den niva déar

makten i dag ligger, det vill siga gy instiftar oy folkvalt parla-
ment som Ull skillnad frén det nuvarande Europaparlamentet till-
delas makt 4 kontrollera  hela den dverstatliga lagstiftningen  och
de exekutiva organen; 2 pan ©tablerar lagstiftningsmakten den
nivd dar mekanismen  for ansvarsutkravande redan finns, det vill
séga man avskaffar den nuvarande @verstaten Och ger Varje
nationellt  parlament ratten ait l&gga sitt yeto mot alla beslut.

| det forsta fallet upprattar man en €Uropeisk federation,  jarn-
forbar med Tyskland och USA, gom har ggepn suveranitet  gent.
emot andra giater Detta innebdr zven gzt EU skulle ges kompetens
att andra den oqn, maktutdvningens — kompetens. Talet oo, ¢
europeisk grundlag skulle inte langre 5,5 en tveksam forenkling
utan ett @dekvat uttryck for den . statsbildning som da har gt
rum. Enskilda delstater skulle inte ges nagon vetoratt | samfallig-
heten. Beslut skulle fattas enligt majoritetsprincipen, formodligen i
ett tvdkammarsystem dar den .., kammaren véljs direkt , hela
folket och den andra |iseg nationell  basis.

| det andra fallet avskaffar hela den nuvarande @yerstaten

man
som i dag aterfinns  inom den forsta pelaren”, det vill séga frégor
som Nar med handel och fri rorlighet over granser ait gora. Makten
aterfors  fran de europeiska organen til de enskilda landerna som
maste komma gyerens INfor varje beslut. EU skulle aterga till g4

n i raden . internationella organisationer,  goy till exempel

vara e a'
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FN eller OECD. Det racker emellertid inte 44 fatta alla nya Peslut

y
med stod de nationella  parlamenten. Darutover  maste an se

av
over de beslut som redan har fattats och ge utrymme for varje
parlament g4 ange en avvikande &sikt, eventuellt med férdrags-
méssiga konsekvenser.  Det blir ocksd nodvandigt Ly tidsbegrénsa
varje beslut inom EU, fOr g inte majoriteten  inom ett Visst land,
genom Sitt agerande i ministerrédet,  ska kunna binda ,, framtida
majoritet  frdn oo land.

Béda dessa Igsningar &r "korrekta utifrn en Strikt  synpunkt.
Varje person som utévar Offentlig makt kan aysattas genom en
rattvis  beslutsprocedur  dar medborgarna behandlar varandra .,
fria och jamlika i politiskt avseende. | den mén ¢y, mekanismen
for att utse Och avsatta makthavare fungerar i praktiken, genom ett
jamlikt och fritt deltagande, kan ., tala g, 4 folkvilian genom-
syrar Myndighetsutdvningen.

Bada lgsningarna brukar emellertid  ocks& métas v invand-
ningar ¢om inte sékert kan avfardas. Den férsta Igsningen, som jag
harefter kallar federalisering, brukar konfronteras med den g on
refererade  problematiken  kring frnvaron gy Kollektiv identitet.
Enligt det resonemanget kunde principen o, politisk jamlikhet
och majoritetsstyre  inte appliceras en Styrelse gom har gy be-

stamma over individer . - saknar upplevelsen , kulturell,  sprak-

och historisk  gemenskap. Alltsd skulle invandningen sluta sig
_ &r federalisering ingen l8sning det demokratiska  underskottet
inom EU.

A invandningen mot federalisering korrekt ~ Om invandningen
tolkas deskriptivt  kan gyget hamtas frén . vanlig enkatundersok-
ning eller folkomrostning.  Det ar inte s& svart g4 o reda gy
nationella  folk kan tanka sig att rostas ned av europeiska majorite-
ter och ge upp den nationella  suveraniteten. Och i o sddan tolk-
ning &r det klart g4 invandningen & korrekt:  Det finns i dag inget
stod for g4 overge den nationella  suveraniteten.

Men laget ar inte helt hopplost for federalisten.  Enligt o
undersokning  gon publicerades i 1997 &rs apport  fran SNS
Demokratirad ~ framgick o4 de svenska medborgarna inte i forsta
hand identifierar  sig med Sverige yign Med den egna kommunen.

For o, europeisk federalist skulle detta .., hoppfullt S8 satt ait
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EU kunde i symboliskt forbund med den kommunala  nivdn och
sé satt ytterligare eliminera  medborgarnas identifikation med
nationen, . avvecklande .. darmed har inlett. P& g55my satt
kunde ., tolka och utnyttja samarbetet mellan EU och Europas
regioner och minoritetsfolk.
Invandningen ot federalismen  skulle emellertid  ocksd kunna

tolkas normativt  och d& innebéra 4 den politiska jamlikneten —och

majoritetsprincipen inte bor appliceras i o, Multikulturell kontext.
| en S&dan tolkning Vvill jag pastd g invéndningen ar felaktig. Som
motivering  réacker det 5 hanvisa till situationen i dagens europeis-

ka lander. Den etniska och kulturella  mangfalden &r s& omfattande
att om Vil behandla alla medborgare med g5, respekt och
omtanke gér det inte 4y lita till n&gra romantiska  forestéliningar

om att vissa manniskor genom historiska  band hor mer samman &n

andra. Vad ., istdllet borde , fasta pd, nar man kommer  gverens

om att en Viss frdga bor beslutas kollektivt, och i safall ,, vilket
kollektiv,  zr den grad i vilkken frdgan utgér en gemensam  ange-
lagenhet. Hela tiden méste 4, frAga yem som €gentligen berors
qy det aktuella beslutet och ... tillrdckligt modig for ¢ applicera
principen oy, politisk jamlikhet gver hela den méngd gqpy, berdrs.
Sjalvfallet kan g sddan teoretisk utgangspunkt kritiseras  for dess
vaghet om berérs ., vad. Fast det problemet & inte stérre an
motsvarande ¢4, kopplas till den nationalromantiska och morker-
mytiska forestéliningen g, et bestamt folk  vika zr  och vilka
ar de andra. Sammanfattningsvis skulle jag saga att den federalistis-
ka l6sningen det demokratiska underskottet inte verkar helt
omdgjlig.

Den andra principlosningen, ¢om jag harefter kallad &ter-
nationalisering, skulle i huvudsak konfronteras ~ med invéndningen
att det ar ekonomiskt  oforsvarbart oy avskaffa  gverstaten  och lata
de nationella parlamenten 5 stéllning till varje beslut. Valutamark-
naden skulle I3pa amok och foretagen fly till Asien och Gverallt
skulle arbetslésheten  stiga och valfarden sjunka. Att den
grunden ifrdgasatta aternationaliseringen  innebér inte nodvandigt-
fornekar allvaret i det demokratiska underskottet, men
i det aktuella fallet varderar vélfard och ekono-

VIS att man

allra minst 44 man

misk tillvaxt hogre zn demokratin som Styrelseform.
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Att 5 stéllning till ivad mén den grad ,, ekonomisk  effektivi-
tet som i dag rdder inom EU resulterar fr&n den befintliga ver-
staten Och dérmed vidhangande fordjupad integration, stracker sig
bortom  min kompetens. Men jag upprepar  att om den ekonomiska
effektiviteten till del visar sig bero helt andra faktorer, och

stor 9 av
om man Kommer fram till o4 6verstaten kan avskaffas | ;on ai den
ekonomiska effektiviteten sjunker, da férsvinner  denna invandning
mot en aternationalisering. Den artikel . Scharpf <o jag senare
ska introducera  utgar frén pastdendet it o Aternationalisering
skulle hota den ekonomiska  effektiviteten.

Det demokratiska underskottet kan bevaras

Det forekommer  alltsd , del invandningar ot de bada princip-
l6sningarna 4y federalisera  och 4 Aternationalisera  det europeiska
systemet. Men darav ska ., inte dra slutsatsen .4 invandningarna
nodvandigtvis  underforstdr oy alternativt  ideal for den europeiska
institutionsstrukturen. Den ¢om Jjag bedémer vanligaste upp-
fattningen skulle i stallet .. i o provocerande och renodlad
variant, 4 det frdn demokratisk  synpunkt inte spelar n&gon roll
vilken institutionell uppbyggnad g5y, EU har. Om besluten fattas i
ministerradet, Europaparlamentet, Kommissionen, EG-domstolen
eller i Europeiska centralbankens  direktion  spelar ingen g, helst
roll. 'Man skulle till och med kunna tanka sig 44 all makt

europeisk nivd koncentrerades il enda det

en person, utan att
skulle uppstd nagot demokratiskt  problem. Fran demokratisk

punkt &r det oviktigt 5y man avskaffar eller bevarar det demo-

kratiska underskottet europeisk niva, preciserat obalans

som en
mellan makt och ansvar.

Mats Lundstrom, . . kort presenterades i inledningen, ar o ay
dem ., intar o, sddan position.  Stillningstagandet motiveras

syn-

12Lundstrom 3y inte négot vis forst eller gnsam om en Sadan upp-
fattning. Den tyska forfattningsdomstolen folier g, helt snarlik argu-
mentationslinje i sin uppmarksammade dom ¢, fastslog 54 Maastricht-
fordraget kunde ratificeras enligt den tyska grundlagen ge fotnot 5.
Denna uppfattning  gvertogs ocksé av den svenska regeringen i proposi-
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med 4 det ytterst  &r den demokratiskt tilsatta riksdagen gqo, be-
stammer om  SKa g Med i EU eller ur. Sélange riksdagen
har den hogsta makten & demokratin inte i fara, gven g, minister-
rédet, .5 politiska gnsyar iNte O&r g Utkrava inom det befintliga
systemet, Stiftar lagar gon galler i Sverige. Att det odemokratiskt
organiserade EU utovar gp Viss offentlig makt gyer svenska med-
borgare blir d& inte konstigare an forekomsten av odemokratiskt
organiserade domstolar och foretag. | bdda fallen zr det ytterst den
demokratiskt ftillsatta riksdagen gom styr OCh gom darfor maste 5
ansvar 0r helheten. Den grundlaggande idén ar o makten har
delegerats e inte slutgiltigt overldtits till EU.

Ar det verkligen saenkelt Kan  sluta bekymra g5 om de
konstitutionella demokratifrdigorna i EU efter insikten g4 riks-
dagen har makt .4 fatta beslut och driva igenom gy Uttrdde  Har
alla o, febrilt diskuterar det demokratiska  underskottet agnat sig
ett skenproblem eller kategorimisstag genom att stélla krav
internationell organisation vilkka borde stallas endast en Stat

en
Ar allt som Pehdvs . regelbundet aterkommande och allmén
debatt ., huruvida Sverige ska 5, med eller inte

Det qore fOrvisso lockande 41t syara dessa fragor. Da
skulle o vara M att utan demokratiska  bekymmer delegera makt
till internationella  organisationer oy, kunde 5 éver policyutform-
ningen i Sverige. | o, internationaliserad vérld finns det manga
fordelar med , s&dan ordning. MiljofrAgorna, flyktingpolitiken,
ekonomin  och sakerhetspolitken — péverkas i hogsta grad ocksd g,
det o, hander andra sidan ,, o hationell  grans. Mycket mgj-
ligt skulle o internationellt organ, som sjalvfallet skulle represen-
tera ocksd svenska intressen, kunna driva en mer samordnad  och
effektiv. politik an vad g5, ar majligt for oy enskilt land. Demo-
kratin skulle da till och med kunna forbattras,
okad handlingskraft i det politiska gystemet.

Men |, ska inte formulera o, demokratimodell i syfte ait

legitimera g, viss politik, ytan tvartom frAga viken politk gom

som en fOlid ay en

tionen g anslutning till EU prop. 1994/95219, del 1sidan 34. Den
kritk oy €ventuellt traffar Lundstrom traffar  bade den svenska och den

tyska gtatens POSition.
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ryms inom en redan given demokratimodell, dar oy minimivillkor

ar gt Makthavamas 4 quar Ska kunna utkravas , folket eller deras
valda representanter. ~ Och da finns  det skal gy forhdlla  sig skeptisk.
Det verkar ¢, om Mats Lundstrém  och hans meningsfrander
kommer undan demokratiproblematiken  for enkelt gonq5y  sin
hénvisning till mojligheten 5 trada |,

Samarbetet inom EU stracker sig gver s& manga politikomraden
att det inte kan avslutas bara for 4 folkopinionen  svanger. S&
lange det politiska ansvarsutkravandet forutsatter 44 ska lamna
organisationen  kommer det inte 4 utnyttias gnpat an i en helt
extrem Situation.  Var beldgenhet infor EU skiljer sig darmed i hdg

grad fran vad borde galla enligt demokratins dar

som norm,
mekanismen  for ansvarsutkravande utldses npzr minst halva be-
folkningen i allmanna val visar missnéje med den forda politiken.
Demokratin skulle darmed tendera 4y forvandlas il . kuliss.
Skendemokratin uppstar gom Problem eftersom riksdagen,
betraktad g4, en @ktdr inom den internationella  politiken, inte
sjélv kontrollerar  sin dagordning. Beroende situation  kan valet
mellan ¢t yarg Med Och gy inte 5 Med | EU uppfattas gom ett
val mellan pest och kolera. Och i mgisats Gl vad g5, gdller den

nationella  ;onan kan riksdagen i gy Sldant lage inte tvinga fram oy

tredje alternativ dagordningen, eftersom varje alternativ. maste
godkannas ,, de andra landerna ¢, ingar i samarbetet.
Skendemokratin blir o, reell fara eftersom riksdagen i g inter-

nationellt  sammanhang inte sjalv kan formulera  beslutsalterna-
tiven. Som politiskt styrmedel blir ansvarsutkravandet  betydligt
trubbigare an vad gg, borde .. fallet.

Skillnaden  mellan nationell och internationell politik medfor
ytterligare problem for den oo, vill rattfardiga EU demokratiskt
med hanvisning till 4 makten endast skulle ... delegerad en
inte Overlaten. Staten definieras traditionellt som en Organisation
med valdsmonopol gver e Visst territorium och 4 Suverénitet
erkanns av dess medborgare och andra giater N&r gtaten anvander
sin makt gyer hationella forh&llanden  zr den sdledes fullt suveran
och kan i sista hand tvinga igenom sin politik. Oavsett hur mycket
universitetslararna eller lantbrukarna protesterar  mot den ena eller
andra reformen  s& har gigien i princip mojlighet g driva igenom
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sin polittk med folkmajoritetens stod  om tanker oo o demo-
kratisk ~stat. N&r gtaten anvénder sin makt @yer internationella
forhdllanden  tvingas den dock att konfronteras med andra stater,
det vill szga andra suverana organisationer.  Fér gt staten 98 ska
kunna genomdriva sin linje méaste den komma @verens med andra
stater alternativt utsatta de andra gigiemg  for vald eller hot .,
vald, varmed den svagare staten forsvinner.  Exempelvis kan ingen
stat tvingas gyt lamna 4 o internationelit eftersékt  forbrytare om
inte gtaten ifrdga har godkant o utlamningsavtal —efter sin egen
ordning.

Skillnaden  mellan nationell och internationell politik kan be-
lysas ytterligare med distinktionen mellan formell och reell makt.
Som jag redan har 54 ménga ganger ar demokratin - férenlig med
odemokratiska  organisationer.  Ett exempel den nationella  nivan
ar arbetsmarknadens parter som trots odemokratiska organisatio-

har t for samhallets |6nebildning. Den demokratiska

ner ansvare
staten har emellertid  bade en formell och en reell makt .4+ &andra
I6nebildningens  struktur, - folket skulle krava det i allmanna val.

Den formella makten innebar kan stifta for-

att staten en lag som

bjuder eller tillater det eller andra. Den reella makten innebar

ena
att staten genom Sitt valdsmonopol i sista hand kan tvinga fram sin
politik.

P& den internationella nivan férhdller det sig annorlunda. EU
blir da vart exempel o, odemokratisk  organisation goy, utévar
en Viss makt, idet har fallet kan lampligen fokusera kon-
kurrenslagstiftningen,  eftersom  svenska medborgare kommer .4
paverkas 5, denna gaysett om Myndighetsutdvningen — sker i
Normandie eller Norrland. Ocksd i detta fallet har svenska staten
kvar sin formella ratt 5 stifta lagar. | sista hand kan man upphéava
anslutningslagen till EU och dérefter stifta konkurrenslagar efter
eget huvud. Men négon reell mojlighet 4 genomdriva oy sédant
beslut finns inte, eftersom det skulle forutsatta ett Svenskt valds-
monopol inte bara i Norrland 135 ocksad i Normandie alternativt
skulle man Kunna isolera landet och eliminera handeln med bland
annat Normandie, men Nagon sé&dan mgjlighet verkar i alla fall inte

Mats Lundstrom  vilja rékna med.
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Viger alltsa en viktig skillnad mellan odemokratiska organisa-

tioner nationell och internationell nivd. Den policy gom ut-
vecklas genom odemokratiska  organisationer nationell  nivad har
den demokratiska  gaten bade o, formell och reell makt &andra pa.
Den policy goy Utvecklas genom odemokratiska organisationer
internationell  nivd har den demokratiska  gigten ingen reell makt i
andra s& lange det handlar ., grénsoverskridande politikom-
rdden och man inte ar beredd 44 isolera landet.

Som jag ger det blir slutsatsen 4 odemokratiska  organisationer
internationell  niv& inte kan rattfardigas utifrdn o, demokratisk
synpunkt givet restriktionen iparentesen ovan. Sédan makt ¢,
emanerar fran ett avtal mellan  suverdna stater saknar demokratisk
legitimitet ,,, inte varje substantiellt  beslut inom den internatio-
nella regimen ratificeras ., de aktuella parlamenten. Varje icke

ratificerat ~ beslut innebar ., maktutévning inte kontrolleras

demokratiskt och g4y, irealiteten inte kan z(t)g:kr'avas till en demo-
kratiskt ~ organiserad nivd. Och slutsatsen i nasta led blir g inte
kan komma undan det demokratiska underskottet inom EU ¢om

ett demokratiskt problem. Utifran en demokratisk synpunkt kravs
det 4 de nationella  parlamenten godkéanner alla beslut som inte &r
av rent teknisk karaktar, eller . detta blir for svart: o, federalise-
ring. Annars far man Oppet erkdnna 444 demokratin inte behover

uppratthallas alla politkomraden.

Ovanstaende resonemang  Sager inte gyt det g battre 4y sta
utanfér EU eller 5 organisationen borde &ternationaliseras. Pro-
blemet med en sadan slutsats skulle vara att en mangd fragor skulle

riskera 4y Overhuvud taget inte bli foremal for politiskt besluts-

fattande forutsatt it man INt€ 6vervager gpn Nationell isolering.
Vad som daremot  sags &r att den demokratiska legitimiteten  &r

synnerligen problematisk i status quo.

Vélstand och fred ar battre an demokrati

Ett enklare satta att resonera for den som inte omedelbart  vill
atgarda det demokratiska  underskottet Ar att satta andra varden
hogre an vardet ,, o, demokratisk  procedur. Frén e tidigare
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avsnitt minns att freden lange har betraktats som ett sadant
varde. Huvudsaken i det europeiska samarbetet gy inte att etablera
en demokratiskt  kontrollerad  handelspolitik europeisk niva

utan att folken ska slippa krig.

| dag &r det emellertid vanligare 4 hénvisa till vélfard och eko-
nomisk  effektivitet, som Overgripande varden for det europeiska
samarbetet. Ett exempel déar ekonomisk  effektivitet har véarderats
over g demokratisk  beslutsprocedur r skapandet ,, den Europe-
iska valutaunionen EMU. Alla nationella  och europeiska politiska
organ forbjuds enligt Maastrichtfordraget g+ paverka ledningen
for Europeiska centralbanken  ECB,  och , omférhandling
hela fordraget kréver godkannande frdn samtliga nationella parla-
ment. MGjligheten  for valda politiker 4t styra den europeiska
penningpolitiken 4gr med andra ord minimal. En sadan demokratisk

forlust  kan emellertid den ekonomiska  effek-

man acceptera om
tiviteten  varderas gyer demokratin i den politiska och ekonomiska
situation ¢, foreligger, givet at man ar Gverens isak, g den

ekonomiska  effektiviteten verkligen okar ien viss omfattning, som

en folid 5, politiskt oberoende penningpolitik. ~ Kanske zr det inte
sd viktigt 44 fatta penningpolitiska  beslut under demokratiska

former. Kanske & den ekonomiska  fortjansten av en fristdende
penningpolitik  mycket gtor Att vardera ekonomisk  effektivitet
over den demokratiska  styrelseformen &r o, l6sning det demo-

kratiska underskottets problematik oy, jag aterkommer till i
kommentaren il bade Majone och Scharpf. B

Att denna argumentationslinje i princip {5 avstdnd frdn demo-
kratin som universellt ideal ytgsr ingen omedelbar anledning till
oro. Eftersom  makthavarna den europeiska nivan ar samma
personer  som makthavarna den nationella nivan, jr det inte
osannolikt 44+ politiken kommer 4. bedrivas utifrdn  liknade
grundvarden bdda stdllena. Aven - den europeiska myndig-
hetsutovningen inte gyarar ypp mot demokratins  krav  s& utsvas
den likval av personer som andra nivéer handlar och tanker i
demokratiska  banor. Férhoppningen  om jag Sjalv gor ar valk
grundad ) skulle vara att en odemokratisk konstitutionell struktur

kunde kompenseras ,, o, Vélutvecklad  demokratisk  kultur.
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Den  europeiska demokratin ar unik i sitt slag

Som har gett finns det betydande skillnader mellan politik
nationell och europeisk nivd. Av detta forhdllande har viss rikt-

en
ning inom Europaforskningen dragit slutsatsen 5 EU maste for-
stds gom nagonting pyit Och i sitt slag unikt den politiska

kartan. Ofta sager man att EU maste studeras g . o Objekt sui
en radikal tolkning kan betyda 4t objektet inte
lampar sig for jamforelser med andra objekt och g4 1o Maste
andra innebdrden av befintliga begrepp och teorier, eller konstru-

era NIt nya M att man

Vanligast &r denna utgdngspunkt inom forskning med enbart de-

skriptiva ansprdk, en S& smatt borjar den ocksd  faste inom

demokratiforskningen  och ... &vergripande normativ  diskussion.

Foliden blir 5 ocksd demokratibegreppet méste omprévas O g
i det radikalt a och hittills  okanda sammanhanget.

passa ny
Kanske maste man ©Overge de valkanda kannetecknen for demo-

generis, Vvilket i

ska forstd vad den nya saken rér sig gm.

krati, som ansvarsutkravande dar makten ytgvas, och allmadnna och
rattvisa val.

Misstanksamheten ar befogad gentemot denna forskning
EU som en isitt slag unik politisk formation. | synnerhet nar den
spekulerar i o, omtolkning 5, demokratins  begrepp maste pan
vara sin vakt. Risken finns annars att &l kritk ot politiken
inom EU och den nuvarande institutionella strukturen diskvali-
ficeras som irrelevant, om den som har makten . fora ordet anser

kritkens  begrepp 4 "gamla och inte "nya i tillracklig omfatt-
ning, liksom o gom helst kan avfarda ., uppenbar politisk fordel

europeisk nivd med kommentaren .4 vérderingsskalan harror
frdn den nationella nivan. Med utgdngspunkten g EU har o i sitt
slag unik struktur  kan det alltsd blir problematiskt 44 Skilja bra
politik  fran dalig.

P& det normativa och demokratiteoretiska omrédet har det hit-
tills inte formulerats  n&gra klara standpunkter vad det eller

om nya
i sitt slag unika skulle innebdra. Det &r till och med svart 5 hitta
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ndgon gom kategoriskt oy stéllning for gy sadant demokrati-
teoretiskt  perspektiv. Men ndgot kan &nd& ségas.

Natverket  zr ot populéart begrepp bland dem som vill  formulera
demokratin et nytt SAt. Verkligheten i det moderna samhallet
sigs d& 5, s& komplicerad, och politken gom har g hantera
denna verklighet s differentierad, att det inte ar mojligt  a -
skilja né&gra klara hierarkier ¢, sager yem som 9or vVad och yem
som ansvarar [0 Vilket omréde. | stallet utmérks politken 4, éver-
lappande kompetenser och personliga, ofta informella initiativ =~ g5
avgor vem som gor vad. Kontakter  knyts frdn lokal till global niv&
som til exempel under arbetet med Agenda 21 efter miljékon-
ferensen i Rjo eller frAn regional till europeisk nivd regionkom-
mittén eller lanens representationer i Bryssel, liksom kontakter
uppstar mellan intresseorganisationer,  fria foretagare, experter Och
politiker. At tala iaymer gy NAtverk ar gofp forsok et formulera
politiken aven o dess verklighet tros yara Mycket komplex och
differentierad.

Den demokratiska  potentialen i natverket ligger i dess eyenty-
ella gppenhet och tillganglighet. Om alla beslut i oy samhalle
fattas inom skilda natverk s& kan den har o sarskilt intresse

som
eller o, sérskild kunskap ett Visst omrédet i det aktuella
natverket, for 5u sd satt delta i det aktuella beslutsfattandet,
varmed en form ., direktdemokrati skulle uppstd. Man ska
emellertid vara uppmarksam att natverket kan fungera ocksa
rakt motsatt Vi, och hindra deltagandet ipolitiken,  genom att de
redan befinner sig i ndtverket har mdjligheten 4t ignorera
personer som UJe tycker inte pasqq. in. De personliga kontakternas

tyranni &r inte sjalvfallet béttre zn den offentliga maktens.

som

Aven om det inte finns nagon utarbetad position vad nat-
verksdemokratin i praktiken skulle innebara s kan man gissa att
den i sin betoning g, informellt och pjra samarbete inte s3 latt kan
uppfylla kravet politiskt ~ ansvarsutkravande; det meningsfulla
13gy sammanstalining qy forskningen detta omrade finns i Angé, Hans
1998 Europeisk demokrati sui generis. En ofta antydd op aldrig .
arbetad och intagen position, arbetspapper ventilerat seminarium for

Europaforskning, Uppsala 24-26 augusti 1998.
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ansvarsutkravandet forutsatter kunskap om vem som har fattat

beslut. Dess fordel skulle emellertid vara en Organisation dar man
arbetar probleminriktat och har lattare 44 formedla  sakkunskap
over ideologiska skiljelinjer an vad o, ar fallet itill exempel den
parlamentariska modellen.

Lobbying ar gt fenomen o, i Sverige skulle jag yq  till gior
del forknippas med mygel och den rikes mgjlighet 4y kdpa makt.
Fran en europeisk horisont ¢ inneborden  emellertid en annan. Al
diskutera och 5 del ,, lobbyisternas material ar gy Viktigt satt for
politker i Europaparlamentet  och tjansteman inom kommissio-
nens byrdkrati gt g del g nya forskningsrén och forstd hur olika
intressegrupperingar  agonerar °¢h tycker.

For den oo, vill tolka fram o4 nytt demokratibegrepp, som
passar den europeiska nivdn i motsats il den nationella, ligger det
nara til hands 5y hanvisa till lobbyverksamheten inom EU o ett
satt for folkviljan 5 utéva inflytande den politiska dagord-
ningen. P& europeisk nivd - det kommissionen (oo o initiativ il
lagstiftning, och det zr ocksd kommissionen som S i centrum fOr
lobbyverksamheten, — bade for 44 o tilldrar — sig storst upp-
marksamhet  frdn lobbyisternas  sida och for ;4 a0 6ppet och
medvetet organiserar lobbyverksamheten kring sig i informella
natverk. | stallet for en folkvalds ~ forsamlings formella st att
initiera beslut, férhandlar  enskilda medborgare och intresse-
grupperingar med beredande ambetsman.

An o gang Vil jag dock paminna g, gt det saknas o .t
arbetad stdndpunkt ,, vad europeisk demokrati mi generis inne-
bar, varfor .. inte vetenskapliga grunder men val  politis-
ka kan avfarda problematiken kring det demokratiska  under-
skottet med ., sédan hanvisning.

MKohler-koch, Beate 1997 "Organized Interests in European
Integration:  The Evolution of ; New Type of Governance, Participation
ana Policy-Making the European Union. Wallace. red. Helen och Young,
Alisdair R. Oxford. ¢ 55; Andersen och Eliassen 1996 "EU-Lobbying:
Between Representativity and Effectiveness”, T/geEuropean Union: How
Democratic It. red. Andersen, Svein och Eliassen, Kjell A. London.
46.

S.

31



DEMOKRATI PA EUROPEISK NIVA

Demokratins uttolkare pa europeisk niva

| den féljande kommentaren  till Fritz W. Scharpf och
Giandomenico Majone foresldr jag gy antal kritiska infallsvinklar
til deras respektive artiklar. Syftet med kritiken ar sjélvfallet inte
att avfarda négra stndpunkter ian att S& mycket gom mojligt

Oppna ypp texterna, som V&l fortianar 4y uppmarksammas, for o
fortsatt  diskussion.

Effektivitet och  expertstyre

Den artikel ., Giandomenico Majone ¢,y Publiceras i foreliggan-
de skrift trycktes forsta gangen oy Slutkapitel i boken Regulating
Europe. Den ursprungliga framstaliningen  rymmer bade fallstudier
och teoretiska avsnitt, gom beskriver utvecklingen inom den g .
peiska polittken under de ggpaste decennierna.  Vad Majone ggp OCh
forklarar — ar o, polittk gom till allra storsta delen agnar sig  ant
eliminera  marknadsmisslyckanden, till exempel snedvriden kon-
kurrens och monopolférhallanden, medan socialpolitik och omfor-
delningar Ly resurser & sta tillbaka.

Genomgaende arbetar Majone utifrn o s kallt public choice-
perspektiv, vilket innebdr a4 4, forklarar  den politiska utveck-
lingen genom antagandet i alla aktérer handlar rationellt  for 4
maximera  den gq,, vinningen.  Ett sadant perspektiv ger, samma
satt gom har det anvands inom nationalekonomin, rika mojligheter
for forskaren 44 uttrycka sina personliga dsikter i objektiva  ter.
mer, genom att forskaren  "av g héndelse" tillskriver  betydelse-
fulla aktorer sina egna preferenser. En L, de aktérer .. jag skulle
tro bar fram Majones politiska &sikter gr folkef som Pastas ha
tréttnat den traditionella  valfardsstaten  och resursomfordel-

ningar.

15|ntressant nog Ska langre fram g ay Fritz W. Scharpf, som aven han
utnyttjar gt public choice-perspektiv, pastdr motsatsen, det Vill saga att
folkef  vill ha g5 ma Valfardspolitk g5 fOrr. | bada verklighetsbe-
skrivningarna  kan g gott lasain politiska intressen.
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Den viktiga tes som Majone driver zr g+ marknaden inte ska
regleras 4, valda politiker, och inte heller av personer som & an-
svariga infor valda politiker, yan gy POlitiskt oberoende  myndig-
heter och eyperter. | texten som hér foreligger oversatt antar han
uppgiften 5y forklara  hur de oberoende marknadsreglerande yn-
digheterna, som han — kommer 4 utmérka den europeiska
politken under o6verskadlig tid, kan rattfardigas demokratiskt.

Ar maktdelning demokrati

En gtor del av vad jag hittills  har sagt om det demokratiska under-
skottet skulle véacka Majones haftiga protester, N&r jag tar fasta
de folkvaldas mdjlighet 44 utkrdva det politiska gpsvaret for den
offentliga maktutévningen,  g,argr Majone g detta bara ar o
demokratimodell qv atminstone  tvd mojliga. Den andra demokrati-
modellen, ., han sjalv bekanner sig till, utgér i stéllet frén prin-
cipen 4t Makten ska delas, mer specifikt  mellan en méangd oberoen-
de myndigheter och experter som inte kan bli féremdl for politiskt

ansvarsutkravande men som Pinds ., varandra i o, natverks-
liknande struktur. ~ Observera 5 Majone med maktdelning inte
syftar den klassiska indelningen efter Montesquieu, i lagstiftan-

de, verkstéllande och domande makt. Inget hindrar enligt Majones
teori oy dessa yg funktioner  &terfinns  inom  ¢5yma Myndighet,
vars Maktutdvning dock begransas till g mindre omrade.

Ett illustrativt  exempel en oberoende  myndighet i Majones
mening ar Europeiska centralbanken  ECB g, kommer
verkstdlla penningpolitken i alla lander ¢, deltar i den Europe-
iska monetara unionen EMU, trots att Maastrichtférdraget inte
ger ndgon mdjlighet for de nationella  parlamenten, och inte heller

deras regeringar sammansatta i ministerradet, att aterta eller styra

16pen demokratimodell ¢, Majone foresprdkar kallar han bland gnnat
for the madisonian model och héanvisar med denna benamning till Robert
Dahls diskussion 5, den amerikanske grundlagsfadern James Madison.
Enligt Dahls analys gr Madison emellertid o, gransen till odemokratisk
teoretiker, vilket Majone retoriskt glommer 44 namna. Se Dahl, Robert
1956 A Prefacetg Democratic Theory. Chicago. ¢ 32.
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det penningpolitiska  beslutsfattandet. Frén Majones perspektiv fér
ECB sin demokratiska  legitimitet genom att institutionen ingar i
ett Politiskt gystem dé&r o mangd oberoende myndigheter  delar
offentlig makt mellan sig. Darutéver betonar han . oberoende
experter Ska arbeta under juridiskt 5.qyqr att UPPfYlla  vissa mal-
sattningar, oy | fallet ECB utgers 5y prisstabilitet. At folkvalda
politiker inte kan gnrq den penningpolitiska inriktningen  ar dar-
emot Ovidkommande.

Den forsta ska stélla sig under las-

gruppen av frA9OT som man r
ningen L, Majone ar uppenbarligen mycket grundlaggande. Ar
demokrati  verkligen liktydigt med maktdelning mellan juridiskt
ansvariga och kunniga &mbetsman Eller bor 4, darutdver krava
att Politiken ska bedrivas i enlighet med folkrepresentationens
onskemél  Finns det nigra skal 4 acceptera Maktdelning  hellre  an
politiskt ~ ansvarsutkravande den europeiska nivan  Tycker att
det demokratiska  underskottet  blir . ointressant fraga efter in-
sikten 54 makten i EU delas eller kommer . kunna delas mellan

olika .. for sig oberoende organ

Vem ska bestdmma

En andra g 00 ay fragor galler den malsatining oy Ska styra
expertens beslutsfattande. | fallet ECB & malséattningen _ uppratt-
héllen prisstabilitet ratificerad i alla nationella parlament. Enligt
den principen skulle_man kunna tanka sig gt valda politiker hade
kvar mojligheten 4y fatta politiska beslut, i strid med Majones tgg,
genom att Stélla upp Mycket precist angivna mél, ¢, dessutom
skulle kunna &ndras efterhand. Denna slutsats maste Majone und-
vika, eftersom hans podng &r ait Tel" beslut skulle fattas av valda
politiker. Men dessutom torde han vilja undvika den . oisatta

extremen, att 98t &r experterna  Siélva goy avgor politikens  hela
innehdll, eftersom expertstyret d& skulle erodera folkets deltagande
helt och héllet. Vvart leder denna dubbelhet  Vilken & egentligen
den oberoende gyperens Makt och viken makt gr politikerns

vem &r yirerst ansvarig for politiken ett Visst omrdde  Majone
ger inga tydliga gy  dessa fragor och .., kan bara spekulera i
orsaken. Mgjligen enar han ait utgdngspunkten om demokrati
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som Maktdelning inte kréver nagot pastdende om var en Viss makt
ytterst  ligger _ huvudsaken g ¢ ingen utovar all makt, inte ,y
n&gon utévar on Viss makt. Eller vill han kanske antyda mojlig-
heten ot experterna  atminstone i vissa frgor borde bestamma
aven polittkens malsattning.

Gar politiskt  oberoende att forena med ansvar

| ett kapitel gy, foregér den hdr sversatta texien har Majone for-
Klarat varfor o vald politiker &r olamplig g5, beslutsfattare  inom
EU. Enkelt zr anledningen g politikerrollen  inte ger mojligheter
for langsiktighet i beslutsfattandet, dels eftersom  framtida
majoritet  aldrig kan bindas, dels eftersom politiker enligt Majone
inte g l&ngre an till nasta val. Men aven om hans ieq alltsd ar gy
folkvalda politiker inte ska fatta beslut inom EU s& havdar han 4
den oberoende beslutsfattaren ar ansvarig. Hur ska man forsta
detta A’ inte sjalva innebdrden . ansvarighet, sarskilt i gy
sammanhang dar .. diskuterar politisk makt och demokratisk

legitimitet, 4t den ansvarige aktdren ytterst ska kunna gysattas

fran sin post om han inte handlar i linje med &nskemalen hos den
instans infér vilken han zr ansvarig Maste inte en ansvarig makt-
havare kunna tvingas g !&amna sin post av den ¢om han gnsvarar

infor
Uppmarksamheten  kan riktas ,5¢ hur Majone anvénder be-

greppet om ansvar. Nar han ot slutet av artikeln  havdar 444 an-

svarighet gar 4t forena med politiskt oberoende beslutsfattare  s&

syftar han ndgot annat an det demokratiteoretiska ansvar som

innebar 4 makthavaren  maste lamna sin han saknar stod

post om
hos folket eller dess valda representanter. Vad han i stallet syftar
ar vél inte direkt glasklart, ,en fimligen ror det sig o, ndgot slags
ansvarsfullt handlande, ., egenskap ¢, skulle utmarka kompeten-
ta &mbetsmén  och gyperter gom fattar beslut under juridisk och
offentlig  granskning.
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Ar effektivitetskravet politiskt  neutralt

Traditionellt gors en skillnad mellan politikens procedur och dess

innehéll, déar innehéllet utgsrs av Vilka beslut o fattas och pro-
ceduren ytgors av vilken ordning som anvands for 54 fatta be-
sluten. Likasd traditionellt reserveras ordet demokrati till 5 be-

namna ep Viss procedur. Att politikens innehall ignoreras 4, demo-
kratibegreppet  ar emellertid  ingen teoretisk  brist ;o ep Viktig
podng. Genom 4 inte (5 stéllning till vika beslut o . bor fattas,
och genom att koncentrera  arbetet kring fragan om hur oenigheter
ska losas ett for alla inblandade parter rattvist  satt, kan demo-
kratin i basta fall etableras g5, o fOr alla acceptabel
Overideologi.

Majone accepterar €Mmellertid inte o sddan utgéngspunkt, it
innehdllet i besluten skulle ovidkommande nar den demokra-

vara

tiska ordningen forklaras. Enligt honom far bara en viss typ av

beslut fattas inom ;e fOr den institutionella ordning gom han
foreslar. | koncentrat gy hans uppfattning 4 oberoende myndig-
heter fér fatta bara sidana beslut ¢, ayser att NOja den ekonomis-

ka effektiviteten i systemet, inte beslut g ayser an fvtta yegyr

ser N en grupp av Medborgare till on gnnan
Den klassiska invandningen ot innehdllsliga demokratidefini-

tioner &r g de mycket val kan uppfattas gop en POlitisk partsin-
laga. Vilka beslut kan inte fattas Vad innebar kravet effektivi-

tetshojande  politk att man far besluta om  Gar det gzt ge en POIi-
tiskt neutral tolkning ,, effektivitetsbegreppet

Y

Majone anvander g, sagt bade termen demokrati och .o ar
ett Satt gom Skilier sig frdn min anvéndning tidigare i framstall-
ningen. Om jag emellertid tillit mig 5 aningen oartigt behélla den
tidigare terminologin, ocksd i dialog med Majone gom annars
foresldr ., begreppslig forandring, dé skulle slutsatsen bli 54 han
ignorerar det demokratiska  underskottet med hé&nvisning till g4
maktdelning och ekonomisk  effektivitet ¢ viktigare #n demokra-

tisk styrelseform oavsett viken ekonomisk och politisk situation

17Tingsten 1945 Demokratiens problem. Stockholm.

36



HANS AGNE

forestéller oss. For Majone ar EU gom bast oy verktyg for 44
uppnd kompetens i det offentliga beslutsfattandet  och darmed
ekonomisk effektivitet.

Demokrati som kompromiss mellan ekonomi och
folkstyre

Den tyska siatsvetaren Fritz W. Scharpf ligger teoretiskt inte sa
alldeles langt ifrén sin italienska kollega. Bada utgar frdn 4 ekono-
min ar o verklighet gom il gor del gy och maste styra de
politiska besluten. Ingen forordar ... sig o, federalisering eller
ternationalisering 5o, 16sning det demokratiska  underskottet.
Bada utnyttiar delvis o public choice-perspektiv. Ingen ,, dem
héller sig till o, strikt procedural demokratisyn ytan ger ocksd den
ekonomiska  effektiviteten en demokratisk betydelse.

Den giora Skillnaden mellan  Scharpf och Majone &terfinns
det politiska omradet. Syftet med Scharpfs analys ar fran bérjan till
slut 5 forklara  mdojligheten 4, o fortsatt  valfardspolitk, g5y, han
utgdr ifrdn g staterna  Ska bedriva nationell niva. Vidare (5 han
som Utgdngspunkt g demokratin  forutsdtter  bade det europeiska
samarbetets ekonomiska effektivitet och o politiskt  ansvarsut-
kravande. Att giaten inte har ekonomisk  kraft . bedriva o, aktiv
vélfardspolitik ~ ar enligt Scharpf gy demokratiskt  problem
samma Satt som franvaro av mekanismen  for ansvarsutkravande.

Bakgrunden till Scharpfs analys ar g¢t EU har integrerat sina
landers  ekonomier inte deras politik. Den fria rorligheten 5,

men
personer, Kapital, yaror OCh tianster ar etablerad och djupgdende

e

men motsvaras ™€ ay en gemensam offentlig politik. For den ¢,
Vil ge staten i Uppgift g bedriva o, omfattande  valfardspolitik
innebér denna obalans mellan ekonomisk  och politisk integration
ett problem. Om foretag och kapital kan fardas fritt gver natio-
nella granser, samtidigt gom det inte finns ndgra gemensamma
regler for hur till exempel socialpolitiken ska utformas, d& fore-
ligger o uppenbar risk 5 varje land skéar ned sina sociala utgifter
for 54 finansiera skattesénkningar for naringslivet och darmed
locka till sig investeringar frdn utlandet eller &atminstone behalla
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vad (o, redan finns ilandet. Om varje land méste skapa fordel-
aktigast mojliga villkor for det rérliga kapitalet ar misstanken 4
statens Vvélfardsdtaganden méste minska. Men det ar just har o,
Scharpf vill saga nej och forklara hur valfardspolitiken  fortfarande
ar mojlig gy finansiera nationellt, ;o1 gt den rationalistiska

mekanismen i marknadsekonomin bevaras.

Ar folkstyrelsen en kompromissvara

Scharpf forsoker formulera  sina stdndpunkter i oy teoretiskt
mycket trangt utrymme. Klar Gver it demokratin forutsatter
mojligheten 5 utkréva de offentliga makthavarnas  jnevar er-
kanner han 44 l6sningen det demokratiska  underskottet  for-
utsatter o, federalisering eller &ternationalisering.  Men likval kan
han inte godta ndgon 4, dessa bada principlosningar:  federalise-
ringen forutsatter oy europeiskt folk med kollektiv identitet  vilket
inte finns, och &ternationaliseringen & inte forsvarlig utifrdn  far-
hdgan oy, en ekonomisk tillbakagdng. Dessa béda problem med
respektive demokratiseringsstrategi ar for Scharpf ocksd demo-
kratiska invandningar. Ingen demokrati later sig etableras |;i5n
ekonomisk  effektivitet ~ och kollektiv  identitet. =~ Saledes har han for-
satt Sig i op teoretisk position enligt viken den fullgoda demokra-
tin i dag ar eyt frAnvarande alternativ.  Vad man €nligt honom far
ndja sig med g o basta mojliga kompromiss, oy, fOrvisso kom-

mer att vara behaftad med svara demokratiska  problem. Resone-

manget mynnar ut | en UPPfattning g politiken  ska utga frén
status quo och inte ¢vervaga nhagon genomgripande konstitutionell
omvandling gre sig inom EU eller medlemslanderna.

Att den g,, demokratiseringsstrategin,  &ternationaliseringen,
forkastas  ,, Scharpf grund 4, dess férmodade  ekonomiska  kon-
sekvens, foranleder . del \gigamma  frdgor o, folkstyrelsens

18pet ekonomiskt oansvariga i o, &ternationalisering  betonar han hérdare
i en annan artikel, Scharpf, Fritz w. 1996b "Democratic ~Policy
Europe”, European Lawfonmal.
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moraliska  status.  Hur mycket ar folkstyrelsen vérd i kronor
raknat Kan  tanka oo op Styrelseform dar medborgarna inte
betraktas o, politiska jamlikar bara darmed tjanar, sag, tio
miljarder ,,, &ret eller i veckan Eller zr folkstyrelsen o frdga som

inte ar beredda 5 kompromissa med Exakt Vilka individer r
det annars som Vi
inte ska lyssna till pzr det fattas beslut som ror alla Och varfor
just dessa individer

fér den samlade ekonomiska  vinningens skull,

Varfor envisas med statliga valfardsdtaganden

Scharpf forklarar  med , del historiska exempel 4 statliga val-
fardsataganden har haft svért 5 samexistera med djupg&ende
ekonomisk integration Ly stater. Han pépekar ocksd 4y o, S&dan
utveckling ar enkel 4 forutse och o manga forutsdg den efter 4
Europeiska enhetsakten hade slutits 1986. Men ., detta ., var en
valkand konsekvens . folkligt forankrade beslut Enhetsakten ar
som alla andra fordrag ratificerad i samtliga nationella parlament
kunde |an saga att folket har énskat byta inriktning det socio-
ekonomiska systemet. Varfor — ska gigten da 6verhuvud taget syssla
med vélfardsidtaganden Sadana tjanster kunde vél distribueras  via

LS samma Saft som Den som upp-
riktigt  tror en fri marknad och vill avskaffa handelshindren

de flesta andra

kunde ocksd Igpa linan ; och lata folk ansvar Or sina liv helt
och hallet sjalva.

Hur ineffektiva  &r de nationella  parlamenten

Scharpf skilier mellan inflode input  och utflode oumut i gp
demokrati.  Metaforen  syftar ftill 44 beskriva, i det forsta fallet, hur
folket fattar beslut och, idet andra fallet, vad g, i praktiken blir

Ig Jag anvander har ioymen fol/estyrelse samma Satt som jag tidigare har
anvant termen demokrati, for 54 undvika sammablandning med det som
Scharpf kallar demokrati, det vill sagaep Styrelseform med g fungerande
ansvarsutkravande och dar folket har o, viss ekonomisk handlingskraft.
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resultatet av beslutsfattandet. Med denna terminologi skulle jag

under storsta delen ,, den foregdende framstéliningen ha agnat
mig  det demokratiska  gystemets infldde. Scharpf & andra sidan

koncentrerar  sig i foreliggande artikel det demokratiska  gygte-
mets Utflode och undersoker  hur gy demokratiskt fattat beslut
kan omsattas till o, demokratisk  politik.

Men om man drojer ey Ogonblick vid demokratins  inflode  &ter-
star o, del frgor. Vi forestaller .o o, 8ternationalisering, det vil
saga ep Situation dar de nationella parlamenten har mojlighet ¢t
kontrollera  alla beslut ¢ fattas i EU och zyen kan saga nej till
enskilda lagar det egna territoriet. D& skulle systemets inflode
uppfylla demokratins  krav. Har finns alltsd , alldeles ofrdnkomlig
demokratisk  vinst ¢ gora. Scharpf g, emellertid  for givet 4
denna vinst skulle uppvagas ay en forlust utflodessidan, och
sammanlagt skulle aternationaliseringen  leda till oy demokratiskt
minusvérde.  Maste det ., S& Maste den ekonomiska effektivi-
teten Dl s& mycket mindre bara for 4 de nationella  parlamenten
kan stoppa en lag gom de inte vill ha Om det . handlar . a1t
oka effektivitet, ~ zr det dd inte ganska troligt 4

en gemensam
parlamenten faktiskt kan komma gverens i ganska gior Utstrack-
ning

P4 dessa fragor skulle Scharpf mdjligen gyara att &ternationa-
liseringen inte bara hotar den ekonomiska  effektiviteten, utan
ocksd mojligheten 4 etablera den gemensamma  Politik euro-
peisk nivd g, krévs for 4 skydda valfardspolitken.  Genom gyt
inte alla beslut i ministerrddet  kréver enighet, och genom att inget
beslut i ministerradet behéver godkannas ,, de nationella  parla-
menten 10r gt bli géllande ratt i respektive land, okar mojligheten
att integrera aven de europeiska landemas politik. Den odemokra-
tiska ordningen skulle d& motiveras L, gt den mojliggdr  en euro-
peisk policy en rad omréden, . arbetsmarknadspolitik,
socialpolitik, halso- och sjukvardspolitik, vilket har o, avgérande
betydelse for 44t marknadsekonomin inte i forlangningen  ska
hindra  giatens Véalfardsataganden. Men o, detta .. Scharpfs gy

fragomna g ,n Skulle han samtidigt saga att vissa europeiska
folk bor finna sig i o, offentlig maktutévning dessa politikom-
radden zven om de sjélva inte har lamnat sitt godkénnande. P& Vilka
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grunder kan g, sddan hallning forsvaras Pa vilket st kan 5, be-
mota ett folK gom, inte vill finna sig i och betala skatt for o, politik
som Varken de sjélva eller deras rgpresentanter har godként

Vilken &r den kollektiva identitet gom kréaver

Scharpfs invéndning mot federaliseringen &r som sagt att det sak-
nas en lillrécklig kollektiv  identitet europeisk niva. Ytterligare
problematisk blir den europeiska nivan genom att det saknas oo
peiska partier, europeiska debatter och breda folkliga stéllnings-
taganden till frgor oy den gemensamma framtiden.  Scharpf grqy.
menterar OCksd for .y detta ftillstdind inte maste 55 fOr evigt.
Manniskan  formar sin identitet  gyer tid. Bara det faktum g4
under n&gra decennier grélar 4, hur demokratin  ska forverkligas
inom EU kunde resultera iden kansla ., gemenskap ggmy, kravs for
att Mmajoritetsprincipen ska kunna anvandas vid kollektiva  beslut.
Men fragan &r om den kollektiva  indentiteten ver huvud taget ar
en fruktbar utgdngspunkt efter nationalstatens  fall. Gar Onske-
mélen nigonsin g uppfylla i gt mangkulturellt  samhélle  Hur
kommer att uppfatta och behandla de manniskor som tvingas att
séka skydda har 4, onskemdlet g o, upplevd gemenskap Ar den
kollektiva identiteten  verkligen sa nddvéndig

Den politiska framtid o, Majone s&g, utmérktes i allt mindre ¢

strackning 5, en OMfordelande  valfardspolitik, bade  europeisk
och nationell niv&. Trots likartade teoretiska utgangspunkter

ser
Scharpf nagot helt gpnat | linje med Demokratiutredningens ~ mal-
sattning gt utveckla teoribildningen detta znnu s& lange relativt

obearbetade omréde &r forhoppningen g texturvalet ska stalla
fragor bland gnpat om forhdllandet  mellan politik och vetenskap.
Vilken teori g forenlig med , given politik  Vilken politik &r
mojlig a motivera inom amen fOr oy given teori  Leder .
politiska forhéllanden  till behovet . on ny politisk teori eller ska
klokare bygga vidare vad redan finns  Fragorna stalls

man som

sin spets i Majones och Scharpfs artiklar, ¢, anvander liknande
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teoretiska  utgangspunkter ian att forenas i en politisk stand-
punkt. Slutsatsen kan bli bdde . vetenskapliga teorier &r obero-
ende ., politisk uppfattning och 4 endera Majone eller Scharpf
skulle ha kunnat ggra respektive framstallning o Gvertygande
och konsekvent genom en férandring ., antingen den teoretiska
eller den politiska standpunkten.

Forfattarpresentation

Hans Agné &r doktorand i statsvetenskap vid Stockholms
Universitet.
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EU-intradet och

demokratin I Sverige

Mats  Lundstrém

Folket maste ha g suveran mojlighet 5y fatta beslut gom avger
vilka frgor o, ska och inte ska bestammas via den proceduriella
demokratins  metoder. Robert Dahll

Hans Agné inleder sin essi i denna volym med pastdendet
Europeiska  unionen EU 4.4 Offentliga maktutévning lyder
under, har inte isig ndgon demokratisk  uppbyggnad”. Den sista bi-
satsen Instammer jag med. Men ot den forsta har jag o, grund-
laggande invandning oy, kommer 4 utvecklas i denna uppsats:
Vi lyder inte under EU:s maktutévning, tan den svenska giatens
maktutdvning,  dvs. regering och riksdag. Det faktum 54 Sveriges
riksdag, efter o, folkomrostning, delegerat normgivningsratt till
EU, innebér inte gt lyder under EU. All offentlig makt i
Sverige utgér fortfarande  frn folket.

| en Polemik med Agne Gustafsson i Svenska Dagbladet havda-
de jag ait EU-intradet  inte strider ¢ regeringsformen och inte
heller ¢ den politiska demokratins  principer ~ Dérmed inte gaq
att EU-intradet skulle vara Oproblematiskt demokratisk syn-
vinkel, vilket jag narmare kommer . diskutera i mitt slutord.

Hans Agné for o, intressant diskussion . min standpunkt
som intet satt ar unik. Han havdar g Lundstrom och

1pahl 1992:43.
2 Lundstrom 1998,
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hans meningsfrander kommer undan demokratiproblemet  alltfor
enkelt  genom hanvisning il mojligheten gt trada ur 25.

Jag skall i denna essi behandla o frdgor med anledning ,, Agnes
polemik:

Ar delegation g, makt til ickedemokratiska  oroan forenlig med
demokrati

Strider EU:s organisation ot demokratins  principer

Ar EU-intradet  forenligt med Sveriges demokratiska  gtats-
skick

1. Ar delegation av makt il ickedemokratiska
organ férenlig med  demokrati
Vad ar egentligen demokrati Ofta definieras demokrati i tarmer

av en procedur for politiskt beslutsfattande. Men ytterst handlar
demokrati ., op fordelning L, makt i politisk enhet Det 4,
kallar demokratiska  procedurer syftar till 5 uppratthdlla o

maktordning ~ goy OCksd innefattar  kontroll ., beslutsprocedurer
lagre niva.
L&t oqg Utga iffin den amerikanske  giatsvetaren  Robert Dahls
demokratidefinition, som ©Ofta &beropas i svensk demokrati-

diskussion. | Det han kallar fy|| proceduriell demokrati maste upp-
fylla foljande villkor

Politisk  jamlikhet

Effektiv  delaktighet
Upplyst forstdelse

Slutlig kontroll ., agendan
Inklusivt ~ demos.

3Setex. Barry 1974.
4 5e SNS Demokratirdds rapporter.
SDahl 1992:63.
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Dessa fem punkter utgér epn S-k- idealtypsdefinition,  dvs. o ren.
odling 4, demokratins  innebérd  s& o, den fungerade i den
klassiska, Atenska stadsstaten. Grundprincipen  &r politisk jamlikhet
mellan medborgare. Genom lika politiska rattigheter i o, kollektiv
beslutsprocess ges varje medborgare lika gior makt @yer vilka be-
slut ¢om tas | den hdgsta politiska férsamlingen och darmed  gver

vika &tgarder g, vidtas ,, statsmakten.  Majoritetsprincipen ar
demokratins grundlaggande beslutsprincip, eftersom den innebér
att alla ges lika gtor makt @yer vilket beslut som tas.° Demokrati

innebar dock inte, g, ibland havdas, .4 folkvijan genomfors
med avseende  forverkligande ,, politiska mél.

| den atenska demokratin  utgjordes medborgarna 4, fria \;yna
man. Darmed radde inte den inklusion som Dahl stipulerar i sin
idealtypsdefinition.  Han kraver namligen g alla yyxna som per-
manent lyder under de lagar ¢, stiftas skall yigora demos.7 Dahls
demokratibegrepp ges darmed ., statsréttslig innebdrd. Demo-
kratisk maktutdvning ar knuten till  politisk enhet som har
suveran makt gver géallande ratt i oyt begrénsat territorium.

Full proceduriell demokrati  fbrutsétter  suveranitet. | Rousseaus
demokratikonception, som liksom Dahls utgér frén den Atenska
stadsstatens demokrati, ersitts den absoluta furstemaktens suvera-
nitet med folkets suverénitet | frdga o, objektet for maktutév-
ningen skilier sig inte folksuveranitetsprincipen  frdn den absoluta
furstemaktens  princip. Suveraniteten  guser Makt Gver on stat | iNte
makt gver sakforhallanden i storsta allménhet autonomi.®

Vad ar d& g stat Vanligen brukar stat betraktas i e
rattsordning oy, vanligen upprétthélls med ¢ valdsmonopol.

° Set ey Dahl 1989:139f.

7Dahl 1992; 49.

8Rousseau 1994.

9vanligen gors ep distinktion  mellan gia1ers Suverdnitet och giaters auto-
nomi. Effektiv suveranitet handlar ., on stats faktiska kontroll  gyer sitt
territorium.  Om  giaten ar €rkand och darmed rattsligt oberoende av andra
stater rader legal suveranitet. Autonomi handlar daremot .. en stats
férmaga att realisera politiska mal i kraft av Sin suverénitet. Se Carlsnaes

1993:73. SeNewman 1996 for en diskussion.
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Ytterst handlar statsmakt .. makt gver géllande ratt inom gyt
territorium. Om demokrati ger folket suveranitet innebar demo-
krati folkets makt gver gallande ratt i o stat. Man kan siga att
demokratins  subjekt ar medborgarkollektivet ~ och dess objekt ar g
stat. Statsmakten kan anvandas for de syften g beslutar gy
tex. upprdtthdlla o, marknad eller 44 inféra planekonomi. Demo-
kratibegreppet ~ stipulerar inte vilka mal ¢, statsmakten  skall
genomfora, yian Vika som skall ytpva makten i valet av malsatt-
ningar.

De storheter kan sagas yara demokratiska eller odemokra-

som
tiska zr séledes enligt detta synsatt stater, iNte Sammanslutningar
allmanhet.  Att |eservera demokrativegreppet —till giater  dVS. g

statsskick, dominerande  spraklig konvention bland  gia¢s.

ar
Vetare.  Det he;ndlar inte bara 4, att vara trogen en mer eller
mindre  godtycklig sprakregel, ytan om att vara |09isk. Eftersom
demokrati  betecknar , fordelning ., suveran makt kan inte
demokrati  sagas rdda i o, sammanslutning goy, lyder under .,
stat."

Dahls fem punkter g, kan betraktas o, o, operationell de-
finiion ~ ,,, demokrati. ~ Den proceduriella demokratin  5nger en
metod fér medborgares jamlika maktutdvning. Men den antika
stadstatens direkta demokrati  kan dock inte genomfdras i gp
modern demokrati. D& mgtsvaras hans fem kriterier ., sju insti-
tutionerz

Valda makthavare
Fria och rattvisa val
Allmanna val
Allman valbarhet
Yttrandefrihet
Informationsfrihet
Organisationsfrihet.

10se oy Ross 1968:82 och Nxss 1968:12.
Ross 1968:82.
12pahl 1989:222.
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En full proceduriell demokrati i modern tappning &r on stat som
styrs av en folkvald  foérsamling med full kontroll . agendan under
iakttagande 4, demokratiska  fri- och rattigheter.

Dahls proceduriella  demokratikonception foretrads  ocksd, aven
om den formuleras annorlunda, 5, andra centrala demokrati-
teoretiker oo, Alf Ross, Herbert Tingsten, och Brian Barry. De

definierar alla demokratitermer med-

av en Procedur gom ger
borgare lika makt gver op réttsordning, dvs. o stat. Demokrati-
begreppet geg darmed o, deskriptiv innebdrd.  Nar an sager att en
stat ar demokratisk  uttrycker 5, inte gy vardeomdome .. den
ordning gom géller. Om 44 sdger att en S@Mmanslutning inte ar
demokratisk uttrycker |, inte heller ., vardering.

At reservera demokratibegreppet il . maktfordelning  istozter
kan verka inskrankt. Ofta anvands iomen “"demokratisk for ai
karakterisera  andra sammanslutningar, gy kommuner  och for-
eningar. Aven intemationella  sammanslutningar  goy EU har be-
skrivits i tgymer gy demokrati eller, vilket ar vanligare, avsaknad
av demokrati. Demokratins principer har anviants som mattstock

en Mangd sammanslutningar  gom inte & stater. ' detta orik-
tigt och inkonsekvent Nej, inte gy man Skilier mellan proceduri-
ell demokrati ifullstdndig mening och proceduriell demokrati i
snag mening.

Just denna A&tskillnad gor Robert Dahl. Fullstandig proceduriell

demokrati  réder . alla fem Vilkoren uppfylls ge ovan. Pro-
ceduriell demokrati i snay bemérkelse rader om bara de tva forsta
villkoren  5r uppfyllda. En viss personkrets tillampar demokratiska
beslutsprinciper en begrénsad agenda. Om o, kommun tillam-
par demokratisk  beslutsregel majoritetsprincipen direkt eller
indirekt i avgbrande beslut o, ror den kommunala verksam-
heten kan den sagas vara demokratisk i inskrankt  mening. Men g

13pahl betecknar moderna demokratiska stater fOr "polyarkier"  for ,y
markera a4 e Modern demokrati inte innebar folkstyre i bokstavlig
bemarkelse, ian en Maktvaxling mellan eliter enligt demokratiska
procedurer. Se Dahl 1971.

M se Ross 1968, Tingsten 1945 och Barry 1991.

15se Lundstrom 1997 for o, diskussion.
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kommuns medlemmar kan inte fatta vilka beslut som helst. Dess
agenda begransas ,,, statsmaktens  delegation ,,, beslutanderatt. Det
rdder med andra ord inte folksuverénitet i on kommun.  En kom-
mun ar inte g fullstdndig proceduriell demokrati. AV 4yma Skl

begransas demokratin i demokratiskt  styrda féreningar. Stats-

makten  satter granser deras dagordning genom réttsliga regler.
Delstaternas  forhallande  till centralmakten i federativa  gia¢q.

bildningar tex. Tyskland och USA kan beskrivas ett analogt

satt. Delstaterna  zr proceduriella  demokratier i begransad mening

eftersom de inte har fullstandig kontroll ., agendan. Men &ven
centralmakten  kan sakna fullstandig kontroll . agendan. S& ir
fallet i Tyskland . konstitution  har "evighetsparagrafer" réran-
de manskliga rattigheter och det federativa statsskicket.  Dessa
paragrafers giltighet kan sdledes inte foras upp dagordningen. |
Dahls terminologi  &r darmed Tyskland inte ¢, fullstandig pro.
ceduriell demokrati.  Folksuveraniteten ar begransad av s.k.
materiella  rattsstatsprinciper.

Jag skall inte hér fordjupa mig narmare i forhallandet — mellan
demokrati  och materiell rattsstat, ytgn bara framhalla att fullstan-
dig proceduriell ~demokrati  5ccepterar inga begrénsningar i vilka
frdgor o kan foras .,  dagordningen.  Detta krav r centralt
i suveranitetstanken och darmed i demokratibegreppet.

Konsekvensen . det logiska sambandet mellan demokrati  och
suveranitet  ar gt en demokrati  kan inte var underordnad en annan
demokrati. | en hierarki av Sammanslutningar  kan bara den hdgsta
vara en fullstdndig proceduriell ~demokrati.  De underordnade  kan

sin hojd 54 proceduriella demokratier i snay mening  eller
styras genom odemokratiska principer.

En delstat, en kommun  eller en forening kan inte vara en full-
standig proceduriell demokrati. Inte heller internationella

16pgr en diskussion ., skillnaden mellan formell och materiell rattsstat,
se Frandberg  1986.

17Barry 199125  kraver dock i sin definition att demokrati inte far ;.
skaffas. For o, diskussion, ge Lundstrom 1997,

8 pa denna punkt o jag SNS demokratirdd gor ey misstag nar det hav-
dar 5t samma demokratiska grundkrav galler alla territoriella  nivaer.
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sammanslutningar  mellan  gater kan .o fullstandiga proceduriella
demokratier, med mindre 4n gyt de faktiskt  blir giai0r tex. federa-
tioner. | forhdllande till den fullstandiga proceduriella demokra-
tins krav maste det rada ett demokratiskt underskott i gamman-
slutningar gop, ar underordnade o snnan Sammanslutning.  Graden
qy demokrati  kan inte maximeras alla nivder samtidigt. Men
graden ,, demokrati i den Overordnade sammanslutningen  paver-
kas inte 5, ait graden ,, demokrati i de underordnade sammanslut-
ningarna minimeras. Om de svenska kommunerna  forlorade  sitt
demokratiska sjalvstyre genom demokratiskt beslut nationell
nivd skulle inte den fullstindiga proceduriella demokratin i Sverige

upphéavas. Folksuveranitet rder fortfarande  enligt Dahls kriterier.

2. Strider EU:s organisation mot  demokratins
principer

Dahls distinktion ~ mellan proceduriell demokrati i fullstdndig och
snav bemarkelse leder fill o, intressant fraga om det som kallas
EU:s demokratiska underskott. Ar maéttstocken  proceduriell
demokrati i fullstdndig eller i snav bemarkelse

Bristen "ansvarsutkravande" ar centralt i jagen om ett
demokratiskt underskott Man kraver 5y de oo, fattar bin-
dande beslut for medlemsléanderna skall kunna avsattas gy ett

parlament som &r valt av medlemsstaternas samlade demos.

Men kravet pa "ansvarsutkravande ar i sig bade for vagt och
otillrackligt  for 4 i sig kunna tillfredsstalla  kravet fullstéandig
proceduriell  demokrati. Politiska makthavare kan utkravas ansvar
utan att Kraven kontroll .., agendan,  politisk jamlikhet och

inklusivt ~ demos zr uppfyllda. Parlamentarismen uppfyller
kravet ansvarsutkravande. Men parlamentarism &r inte ggmma
sak ¢oy demokrati.  Parlamentarismens princip genomférdes innan

demokratins  genombrott i England och Sverige.

Demokratirddet ~ kraver med andra ord 5 kommuner, svenska giaten OCh
EU skall uppfylla ¢5mma demokratiska krav. Se Petersson mfl. 1997:64.
19se{ oy, Gustavsson 1998.

51



EU-INTRADET OCH DEMOKRATIN | SVERIGE

Att ge EU-parlamentet  befogenhet 4 stifta lagar och avsatta
EU-kommisionen skulle minska det demokratiska  underskottet.
Men fortfarande  rdder oy gtort demokratiskt underskott  vilket
man Sallan hor talas ... Den politiska jamlikneten i det demos
som Vélier EU-parlamentet saknas. De sma landerna, daribland
Sverige, har o, oproportionerligt stor representation i EU-
parlamentet. Ett &tgardande ,, detta demokratiska  underskott
kraver oy antalet delegater frdn respektive medlemsland  ggrs
proportionell ot landets befolkningsméangd. D& skulle politisk
jamlikhet  uppnas individnivd i o europeiskt demos.

Principen ., politisk jamlikhet skulle ocks& kunna tillampas
medlemsstaternas demos. D& skulle kravet .. gy rostmakten i
EU-parlamentet  fordelades lika mellan alla medlemsstater. Prin-
cipen g jamlikhet mellan medlemsstaternas  demos och principen
om Jamlikhet mellan individer i o4 europeiskt demos kan kom-
bineras i o, federativ uppbyggnad L, EU. | gt tvdkammarsystem,
ungefér ¢om i USA, kan bade medlemsstaternas  demos och
medborgarna i ett europeiskt demos representeras jamlik
basis."

Ett system for ansvarsutkravande i enlighet med nagon eller o,
kombination  ,,, dessa politiska jamlikhetsprinciper ~ skulle minska
det demokratiska  underskottet i EU. Men EU skulle bara forbli
proceduriell demokrati i inskrankt mening, s& lange de representa-
tiva saknar kontroll ., agendan, dvs. suveranitet. Om

organen

agendan begrénsas till o antal sakomréden . avtalats i EU-

traktaten och ., medlemsstaterna ar fordragets  herrar,  rader o

demokratiskt  underskott i férhdllande till den fullstandiga pro-
ceduriella demokratins  krav. For g EU skall bli o, fullstandig

proceduriell demokrati  kravs det .. brukar kallas kompetens-

kompetens for dess lagstiftande organ. EU méste med andra ord

en

bli o suveran stat.

20Dpet bor poteras att direktrepresentation ay Medlemsstaternas  demos
inte &r samma S@K som direktrepresentation av medlemsstaternas
ringar, s&gom det , ar i ministerradet.
2 gSeFdllesdal 1997 for o, diskussion.

rege-
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Fr&gan ar hur langt man Skall i reduktionen ., det demo-
kratiska  underskottet. Det finns i princip e alternativ. Att  noja
sig med den nuvarande ordningen. Att gora EU till g pro-
ceduriell demokrati i inskrankt  mening. Att gora EU till g pro-
ceduriell demokrati i fullstdndig mening. De tv& forsta alternativen
kan genomforas samtidigt goy EU &r et Statsforbund,  medan det
sista alternativet  innebar 54 EU blir o gtat.

Om an ar anhangare ,, fullstdndiga proceduriella demokra-
tins principer gom de formuleras  ,, Dahl ar, Vil jag pastd, ar alla
tre alternativ  tillgéngliga. Det tredje alternativet &, o, det ar moj-
ligt, teoretiskt  oproblematisk. De tv& forsta g daremot .. kom-

plicerade. Om forutsatter 4 medlemsstaterna g demokratier
innebar de tvd forsta alternativen 4 makt delegeras enligt demo-
kratiska procedurer. | det o, fallet till g, "odemokratisk” organi-
sation, i det andra fallet ftill ., demokratisk organisation.

Det kan tyckas gom om det andra alternativet 3y 44 foredra
framf6r ~ det forsta . demokratisk synpunkt, eftersom det innebar
en demokratisering 5, EU. Men g man Utgdr ifran den procedu-
riella demokrati ¢, rader i medlemslanderna 4r det inget som
hindrar 44 de delegerar makt till odemokratiska organ.

Om konsekvent  héller . till Dahls demokratikonception ar
det fullt legitimt ayt delegera makt till o ooy gom inte fungerar gn
ligt demokratiska  principer. Demokratiska  gigter delegerar ocksé
makt il groan, béde inom och oy landet, .., inte fungerar .
ligt demokratiska  principer. Forvaltningsmyndigheter och dom-
stolar arbetar inte enligt demokratiska  principer. Internationella
organ, som FN eller Europadomstolen,  fungerar inte enligt demo-
kratiska  principer.

S& lange ickedemokratiska organs Maktutovning i g stat sker

iNoM  ramen for o demokratisk statsskick  zr det fullt forenligt
med den fullstindiga proceduriella demokratins  principer. Dahl
liknar en demokratisk stat Vid en "kinesisk  ask". | &q stat rader en

hierarki . olika regulativa principer. Avgorande for demokratins
existens ar gt den storsta asken, dvs. 4 den regulativa princip  gom
befinner  sig hogst i makthierarkin gr utformad  enligt den
fullstandiga proceduriella demokratins  princip. Huruvida  beslut
lagre nivd 55 enligt demokratiska  principer ar op fraga som avgors
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demokratisk V'agiden storsta  asken”. Om folket verkligen har
makt over staten, har de makt aven ¢ver procedurer lagre niva.
For i genomfora vissa mél kan odemokratiska beslutsformer | o
de mest effektiva.  Demokratins  princip forbjuder inte delegation
av Makt till odemokratiska .oy i SYfte at né sakpolitiska mal
som bestams i demokratisk  ordning." Att i demokratibegreppet
stipulera ¢t demokratiska  procedurer skall végleda hela gigts-
maktens organisation &r eyt exempel det 4oy iTingstens  efter-
folid kallats o, innehdllslig ~ demokratidefinition Med hjalp 5y
en demokratidefinition driver -1 en politisk sakfrdga o, inte
har med demokrati 54 gora.

Men hur forhdller sig det med odemokratiska  procedurer i
organisationer  gom, ar "Overstatliga  goy, EU  Strider det ,n
demokratins  princip g¢t Vi, gom Agné uttrycker det, lyder under
under o, organisation "som inte har nagon demq.kratisk uppbygg-
". Avgérande &rvad lyder under' betyder. Ar det frdga o
delegation L, makt eller uppgivande L, makt Om det ar frAga o
delegation ar det inget demokratiskt problem. Sveriges riksdag och
regering forbjods it stanga karnkraftsverket i Barseback rege-
ringsratten  gommaren 1998. Men det betyder inte ¢ regeringen
lyder under” regeringsrétten, gnarare att den lyder riksdagen.
Riksdagen har namligen delegerat beslut .. lagtillampning
inklusive EG-ratten till  regeringsratten.

Dahl satter i princip ingen grans fOr ratten gt delegera makt via
demokratiska beslut. Folket sjalvt aygor vilka beslut o . skall
delegeras och inte delegeras. 24Avgorande ar gt det ar delegation
och inte uppgivande alienation gy Makt. Men on man delegerar
makt gyver instrumenten for statsmaktens  utdvande, dvs. dom-

nad

22Dahl 1990:72  skriver ipolemik o dem gon, likstéller folkstyre med
demokratiska procedurer ... rule the people requires ot only gne
form but many forms, including, paradoxically, nondemocratic forms of
delegated authority. Yet, the g, Of thinking about democracy ., single
form has led {, catastrophe the past; | fear  vill lead {, disaster in the
future.

23ge Elvander red 1975.

243e citatet som inleder min eyt
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stolar, polis och militdr  g&r \,an 6ver en gréns gom | Praktiken
innebédr oy uppgivande ,,, suveraniteten.  Demokrati  handlar
ytterst om Makt over en statsapparat Med et avgransat territorium
for sin jurisdiktion.

At op demokratisk stat delegerar makt till en ickedemokratisk

internationell organisation ar i princip  ggmma S@K som att delegera
makt till o4 ickedemokratiskt organ inom landet. Delegationen
gors 1 syfte att ypp nd vissa mdl. Det kan handla b&de .. effekti-

vitet i fOrvaltningen och .. o skydda rattigheter. Det faktum 44
delegationen  sker till o organ som ligger utanfor landets granser
spelar ingen roll. Det avgbrande &r gt den delegerade makten ;¢
dvas iNOM  amen fér medlemsstatens demokratiska konstitution.
Den internationella  organisationens maktutévning i Sverige utgor
en Mindre ask i det g5.5 kinesiska asken. S&lange inte demokratin
upphéavs ar det tillatet att anvanda sig av odemokratiska organisa-
tionsformer for gt n& demokratiskt beslutade mal _ aven gy det
sker genom internationellt samarbete i organisationer med
givande befogenheter.

OM man konsekvent  tillampar Dahls modell 5r séledes slut-
satsen att EU:s demokratiska underskott ar egalt ur den svenska
demokratins  synvinkel  forutsatt 5 det handlar ., delegation ,,
makt vilket jag aterkommer il nedan. Det demokratiska  under-
skottet i EU skapar inget demokratiskt underskott i Sverige. Den
nuvarande  beslutsordningen  gnges ay Manga gy funktionell  givet
de mal som Sverige och andra medlemsstater  har med sitt EU-
medlemskap. Bekédmpning ,, arbetsloshet,  miljéférstéring,  infla-
tion ., kan bedémas bli oo framgangsrik o, det rader o
demokratiskt  underskott i EU. Att ©ka inslaget ,, demokratiska
procedurer i EU skulle kanske minska effektiviteten i bade be-
sluts- och genomférandeledet. FN ar exempel en Organisation

som genom Odemokratiska  beslutsregler sakerhetsradet har

norm-

25van Parijs 1997 havdar g EU:s demokratiska underskott inte enbart
skall matas mot formella demokratiska principer, tan mot de mal som
EUzs demokratiska giater har med sitt medlemskap. | detta konsekvensia-
listiska perspektiv kan den nuvarande ordningen 4.4 Optimalt demokra-
tisk.
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permanenta medlemmar med vetoratt formellt  kan ytsva tvang
mot Medlemsstater ., bryter 5ot FNrstadgan och alagga med-
lemsstater i delta i fredshevarande  uppdrag utan att Pe om lov av
deras folkvalda forsamling. Denna odemokratiska  beslutsordning
har motiverats  utifrdn  FNzs malsétining: 4 bevara varldsfreden.
Det faktum ,; detta mal g okontroversiellt gor inte denna
delegation o, demokratisk  an 5,nan delegation.

Demokratins  princip 4o, S&dan pekar inte 4 nigon sarskild
organisatorisk  princip for mellanstatligt samarbete. Precis ., nar
det géller interna forvaltningsmyndigheters  uppbyggnad ar det
mellanstatliga samarbetets uppbyggnad ,,, frdga for demokratiska
beslut i respektive gar Skillnaden & gt man ytterst  ar hanvisad il
uttrade om man inte godtar formerna  for oy internationellt sam-
arbete. Men i bada fallen har man Makt 4t avgora Vilka organisa-
tionsformer man Vil anvanda sig ,, for 5 nd vissa mal. Att géra
EU till o, proceduriell demokrati i spnzy bemdarkelse eller 44 bevara
status quo &r Séledes o sakpolitisk fréga goy varje demos i med-
lemslanderna  dvs. traktatets herrar ytterst har 41t ta Stallning
till.

Alternativet att upplésa medlemsstaterna och omvandla EU till
en fullstandig proceduriell ~demokrati  kan, ytligt geit te Sig gom det
mest demokratiska  forhdllningssattet il det demokratiska
underskottet | EU. 15 gigter ersatts med 1 g Den fullstandigt
proceduriella  demokratins  principer  genomfors i g , politisk
enhet. Skillnaden 4 demosindelningen. 15 demos slas ihop till o
demos.

Demokratibegreppet  pekar dock inte ;s n&gon princip for
demosindelning.” Den proceduriella demokratins  principer ~ for-

2°Bring 1997:249

27Dahl 1983:105 skriver: "The fact that gne cannot decide from

within democratic theory what constitutes a proper unit for the
democratic process. Like the majority principle, the democratic process
presupposes a Unit. The criteriaoftbe democratic presypposes the righzfulness
oftbe unit itself.  the unit  not 4 proper or fightful unit, then  capnat
be made rightful simply democratic procedures.” Se ocksd Whelan
1983.
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utsatter ait det finns o, politisk enhet an stat med jurisdiktion
dver gn Viss personkrets. Dahls krav inklusivt ~ demos  sager inget
om indelningen ., staters granser. Déaremot kraver han 4 alla
vuxna som Stadigvarande lyder under o gta dvs. dess lagar, skall
ingd i det demos som utévar makt Hyer Staten. Dahls demos-
begrepp &r statsrattsligt; ytan en stat fiNNS inget demos. Huruvida
en Viss grénsdragning mellan gater & lamplig méste bedomas
ett Utomdemokratiskt perspektiv.

Man méste soka g i on Overgripande normativ teori g, for-
klarar varfor en demokratisk stat ar vardefull.  Om an i demokrati
ser ett instrument  fér medborgare 4t kontrollera  sina livsbetingel-
ser Kan o storre  stat vara Pattre  dn gn mindre.  Kravet system-
kapacitet kan gora att ett demos bor iNgd i gft storre demos.
andra sidan kan g mindre demos .. it foredra om syftet med
en statsbildning  ar att bekrafta och bevara en kulturell  identitet.

Normativ  politisk filosofi ~ erbjuder skiftande o,  frAgan:

"Viket demos  Det viktiga ar g hélla isar frdgan g, en stats

2 Dahl 1992:49.
29| den sk. no demos-tesen formulerad ,,, Robert Weiler 1997:267f
hévdas dock i motsattning till Dahl, 54 et demos kan existera ytan att
det finns o, demokratisk gta; Utan ot demos rader dock ingen demokra-
havdar Weiler. Med "demos" tycks Weiler ong den grupp manniskor
som Kan acceptera Majoritetsprincipen for politiska beslut. Att lagga in et
sddant normativt kriterium i definitionen 5, "demos” innebar it en utom-
demokratisk princip infors definitionen  ,, demokrati, vilket far orimliga
konsekvenser. Det faktum it ft folk accepterar Majoritetsprincipens -
slag kan bero att de utgér ett demos i statsréattslig mening. Om EU
de facto \qre en stat Skulle férmodligen den Overvagande majoriteten
acceptera demokratins principer. Den teg gom Weiler driver ar gyt Europas
folk inte vill bli o demos, inte g4 de inte zr et demos. Han kunde lika
garna havda gt Europas folk inte vill g4t EU Dblir o, demokrati och gy
man darfor inte bor gera EU till o, demokrati. En sddan tgg ar mycket
rmlig, men det ar onddigt ¢ Via gp, definition  ,, demos"  for 44 driva
den. Detta leder till g cirkelresonemang. Om g demos i o, demokratisk
stat Vill upplésa demokratin  finns inte demokrati, vilket innebar g de vill
avskaffa nagot som inte rader, vilket zr absurt.
30Dahl och Tufte 1975. SeBarry 1974 for g, diskussion.
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demokratiska  gtays ifrdn  normativa  principer o, dess granser.
Bade kravet kulturell  identitet och systemkapacitet ligger
utanfor  demokratibegreppet oo, s&dant. Graden qy demokrati
bestams ,, graden ,, folklig kontroll . o1 stat  oavsett vilka
grunder dess granser & fastlagda.

Aven om Dahls kriterier demokrati inte stipulerar g, Viss 4.
gransning g,y stater, Kan hans normativa demo/eratiteori  gora det.
Enligt Dahl kan demokrati férsvaras av det han kallar the strong

principle of equality Demokrati  zr moraliskt  férsvarbar  darfor
att den ger lika och maximal mojlighet fér maéanniskor att forverk-
liga sina livs genom egna Peslut autonomi. Individers  sjalv-

bestaimmande  och méluppfyllelse & demokratins ~ mal. Systemkapa-
citet kan darfor ... o viktig faktor gy g hansyn till par man av-
grénsar gpn demokratisk stat. Men graden ,, demokrati bestdams inte
av Systemkapacitet, tan gy graden 4, folklig kontroll .. ciaten 32

3 Dahl 1989: kap.

320fta sammanblandas demokratisk niva i o, stat Med dess formaga gy
genomféra medborgarnas preferenser | stgrsta allménhet. SNS Demo-
kratirdd definierar "demokrati" i termer av handlingskraft, vilket betyder
"medborgarnas fbrméga att genom kollektivt agerande under demokra-
tiska former forverkliga gemensamma mal". Petersson m.fl. 1997:42.
Detta &r ett 5y Manga kriterier demokrati. Kriteriet innebar bl.a. g
krav “tilrdckliga  och tiliganglig resurser". Konsekvensen g gt
skuldsatt oy land zr desto mindre demokratiskt ¢ det. Att inféra ett
sadant effektivitetskriterium demokrati far orimliga konsekvenser. Om
man definierar demokrati i tgrmer av Systemkapacitet skulle, ¢, Brian
Barry 1974 pdapekat, England ha blivit mindre demokratiskt pzr det
forlorade sina kolonier eftersom dess ekonomiska resurser Minskade.
Sveriges gtora Statsskuld innebar 4 graden ., demokrati i Sverige mins-
kat, enligt Demokratirddets sprakbruk. Man kan naturligtvis definiera
demokrati det satt som Demokratiradet gor, men det leder till o
olycklig begreppsforvirring.  Konsekvensen #r it en stat kan ha maximal
grad 5, medborgarstyre vilket definieras enligt Dahls proceduriella
kriterier samtidigt ¢, graden ,,, demokrati reduceras grund o, ay-
saknad 5y resurser att 9enomfora "gemensamma mal. Demokratiradet
definierar ocksd "demOkrati i tormer av liberala institutioner gy, makt-
delning och rattsstat, Vilket ytterligare forvirrar  begreppen. Tingstens

mer
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Har kan g dilemma uppstd. | gn stor stat Minskar graden 5y
folklig kontroll . makthavare. Men o stor stat K& yvara en
fullstandig proceduriell demokrati i den overférda mening gom

Dahl med de sju institutioner ska finnas gg ovan.

anger som

Om nan havdar 4y politiskt  deltagande ar gt varde kan g litet
demos 55 att fOredra. Om o héavdar 44 maluppfyllelse har g
varde kan gt storre demos oo ot féredra. Men gyt negativt
samband mellan politiskt  deltagande och storleken ett demos ar
inte givet. Det positiva sambandet mellan systemkapacitet och
storleken en stat kan ocksé ifrdgaséattas. Sma giater kan genom
mellanstatligt ~ samarbete  och gemensamma  normsystem ~ oka sin
systemkapacitet.

Om det ar sd 5 Utovandet demokratiska rattigheter minskar
i et europeiskt demos och . o Vil maximera graden ;, demo-
krati talar detta gmot att gora EU il en stat. Ett demokratiskt
underskott  skulle ersattas Med ot annat. Visserligen finns  mojlig-
heten till ansvarsutkravande, men Utnyttiandet 5, denna mojlighet
skulle forsvaras. Férutsattningarna for fungerande demokratiska
processer | ett enat Europa &r gy allt 5 déma daliga. Om g, Vil
maximera graden ,, demokrati i Europa &r darfér bevarad demo-
krati i EU:s medlemsstater 5 foredra.

Men, vilket gr min huvudpodng, demokrati i medlemsstaterna
utesluter inte o EU med o demokratiskt underskott. Demo-
kratin tilldtter ~delegation gy Makt till ickedemokratiska organisa-

tioner.

kritik 5y innehallsliga demokratidefinitioner kan riktas ot SNS Demo-
kratirdd. Man anvander ormen demokrati foreteelser ¢qm kan yara
mdjliga utfall ,, demokrati, S8 gom "demokrati"  vanligen definieras. Se

Lundstrom 1996 och 1997 for ¢, kritisk diskussion.

33geDahl 1994.

34pahl 1989:kap. 23 skisserar g, demokratisk framtidsvision —dar med-
borgarna anvander sig 5, modern data- och teleteknik for 4 delta i poli-
tiska processer i "the third transformation”, dvs. demokratins expansion
6ver nationalstatens granser.
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3. Ar EU-intradet forenligt med  Sveriges
demokratiska statskick

Det svenska statsskicket @gverensstammer i hog grad med Dahls
kriterier proceduriell demokrati.  Grunderna  for Sveriges gtats-
skick, sd g, de formuleras i regeringsformen, foreskriver  de
institutioner som Dahl anger som nodvéndiga for o, fullstandig
proceduriell demokrati i o, modern g Se g 48 ovan.35

Aven om medborgarnas makt ytgvas indirekt genom valda
representanter ~ ar medborgama  suverana makthavare  gver staten.
Vér representativa demokrati  bygger att Al offentlig makt i
Sverige utgér frn folket ... det stdr i regeringsformens
portalparagraf RF 1:1.

Denna formulering g anledning till tvé principiella kommentarer:

Maktutévning  och beslutsfattande ~ sammanfaller inte. Folket
har suveran Makt ytan att styra staten. Maktutdvningen  sker

legal méjlighet hindra genom avsattnin .
genom en €9 att g 9 repre
sentanter 1r@n 5 genomféra o, viss politik.

Folket har makt gyer det offentliga”,  dvs. den rattsordning
som Staten utgor och uppratthaller.

Folkets Valda ombud i riksdagen geg grundlagsskyddad ensamratt
att Stifta lag. Den offentliga maktens bundenhet , de lagar g
stiftas  gnges | den sk. legalitetsprincipen: ~ "Den offentliga  makten
utévas under lagarna RF 1:1. Denna formella réattsstatsprincip
anger ett juridiskt instrument for statens ©ch darmed medborgar-
nas Maktutovning.  Staten ar, g0y Papekats, ¢  Véldsmonopol
grundad rattsordning o, kan anvandas for de syften g5
medborgarna genom demokratiska  procedurer beslutar .

Medborgarna ges 0Cksd, genom en Sarskild procedur, makt gver
grundlagsforandringar, ~ dvs. kompetens-kompetens.  Vart giats-
skick ftillater i princip vilka forandringar gop, helst 4, statsskicket,
s& lange de foljer den forfattningsenliga  proceduren.

35Dahl 1989:222.
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Folksuveraniteten begrénsas bara ., procedurregler, inte ., nigra
substantiella  begrénsningar. Demokratin  kan avskaffas ett
forfattningsenligt s,

Frdgan ar om, som det har pastdtts, EU-intradet  har medfort
grundlaggande féréndring ,, Sveriges statsskick. N&r pgn disku-
terar Statsskick, —och rattsregler i allmanhet, bor ... skilja for-
mell rat och reell eller positiv  ratt. Vad géller  papperet och
vad galler i verkligheten

L&t ogs bOrja med det formella perspektivet. ~Anslutningen il
EU gick till s& a riksdagen hosten 1994, efter . folkomrgstning,
antog en anslutningslag SFS 1994:1500. For gy inte anslutnings-
lagen skulle 55 grundlagsstridig  krévdes o forandring 4y rege-
ringsformen RF 10:5. Tidigare ftillats bara overldtelse . 1orm-
givningsmakt i begransad omfattning. Nu anges ingen grans for
overldtelse .., normgivningsmakt ~ dock med o avgdrande undan-
tag: Riksdagen far inte 6verldta normgivningsmakt  6ver Sveriges
grundlag och riksdagsordning. Inte heller tilldts overlatelse av be-
slut o, begransning 4, de medborgerliga fri- och rattigheter ¢,
stipuleras i regeringsformens andra kapitel.

Beslut ,, overldtelse ,,, normgivningsmakt maste {55 med
kvalificerad  majoritet. Men, Vilket 3y viktigt |, demokratisk syn-
vinkel, 3tertagande g, normgivningsmakt  kan ;5 med enkel majo-
ritet.  Eftersom  anslutningslagen ar o vanlig lag kan den upphavas
enligt ggmma regler gy géller for andra vanliga lagar. Den ratten
garanteras av att grundlagarna inte andrats. Men, vilket vallar
viss forvirring, sd lange anslutningslagen géller har EG-rétten
foretrade  framfor  bade vanlig lag och grundlag i Sverige.

Det som gor anslutningslagen speciell ar g den ar o lag som
har konsekvenser  for andra lagars giltighet, samtidigt gy, den har
samma status som Vanlig lag. Anslutningslagen kan sagas 5 kon-
stitutionell  till sitt inneh@ll, ian att vara en grundlag. En langt
géende normgivningsratt overlatits  till EU. Men riksdagen kan,
vilket  ar vart it upprepa, med omedelbar verkan upphava denna
ratt genom ett enkelt riksdagsbeslut.

36seAgne Gustafssons artikel — Brannpunkt | SVD 6/5 1998.
37seMelin och Schader 1998:59.
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Det har hévdats i det svenska EU-intradet innebar 44t rege-
ringsformens portalparagraf All offentlig makt i Sverige utgar
fran fOlket"RE 1:1 inte langre galler. Skélet zr 54 EU-intradet
innebar o brott ot en annan Paragraf, namligen den oo, s&ger
att Riksdagen stiftar lag RF 1:4. Lagar stiftas [, 5, minister-
rddet. Om riksdagen stiftar o lag 5oy 08T emot en gy Minister-
radet stiftad lag far den inte laga kraft. EU-intradet skulle darmed
vara 9rundlagsvidrigt.

Om detta #r riktigt ,,, OCksd den féréndring ,, regeringsfor-
men RF 1055 ¢om genomfordes for 54 mojliggéra EU-intradet
grundlagsvidrig, eftersom . darmed tilldter brott ot RF 1:1
och RF 1:4. Grundlagen skulle med andra ord ha blivit inkon-
sistent. Man borde ocksd ha upphavt RF 1:1 och RF 1.4, Riks-
dagen maste antingen varit irrationell  eller medvetet infort o mop
sagelse i regeringsformen i syfte ¢ manipulera opinionen mot
EU. Men det rimliga &r att anta att fiksdagen handlade rationellt
&tminstone  infordes ingen inkonsistens i regeringsformen.

Ytligt gett kan det tyckas gom om EU-anslutningen  strider
emot regeln g riksdagen stiftar lag. En gpngn instans  stiftar
lagar oy, har foretrade framfor  de lagar goy, riksdagen stiftar.
Samtidigt kan inte EU é&ndra regeringsformen, i vilkken det star g
riksdagen stiftar lag. Denna paradox upploses o; man NSer att
regeringsformen  stipulerar o, grundlagsskyddad normgivningsratt
medan anslutningslagen stipulerar o, icke grundlagsbunden orm-
givningsratt.  Regeringsformen ger riksdagen suveran ensamrétt att
stifta lag i Sverige. Denna ratt upphévs inte ., EG-rdtten.  Minister-
raddet har ingen grundlagsstadgad ratt g Stifta lag i Sverige. Det
har ratt gy Stifta lag i Sverige i kraft ., o, vanlig lag, oy bara
riksdagen kan stifta och upphéva.

Det ar ingen motségelse 4y pAstd gy Ministerrddet  har ratt gyt
stifta lagar i Sverige, ytan att h2 en grundlagsstadgad ratt ait gora
det. Grundlagen tilléter att riksdagen genom Vvanlig lag delegerar
normgivningsrétt till organ som inte har grundlagsstadgad ratt att
stifta lag. Om a5 betanker skillnaden mellan vanlig lag anslut-
ningslagen och grundlag, inser .4, att fiksdagens ratt att Stifta

38seAgne Gustafssons artikel Brénnpunkt i SvD. 6/5 1998.
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lag ar overordnad  EG-ratten.  EG-ratten  ar giltig i Sverige darfor g
riksdagen har ensamratt g Stifta lag, inte darfor att denna o com-
ratt har upphévts.

Det havdas ofta 4 det faktum 4 EG-ratten har direktverkan-
de giltighet innebédr .4 riksdagens makt inskrénks. Men frdgan ar
om det skulle ... o, avgérande skillnad om fiksdagen fick méjlig-
het jy ratificera varie EG-lag for sig.

I nulaget stélls riksdagen infor oy beslut 4 ur EU eller
acceptera 9en lag gom ministerrddet  stiftar g antar att det inte
ges Nagon dispens eller mojlighet 4y obstruera, vilket i realiteten r
fallet. Om riksdagen hade mgjlighet o ratificera  varje lag for sig
skulle beslutsalternativen vara annorlunda.  Man behdver inte godta
alla lagar eller gér . an bara godta de lagar 5, tycker ar bra.
Men riksdagens makt gver gallande ratt i Sverige ar lika g, i bada
fallen. Det ar o, skillnad i beslutsaltemativ inte i maktbefogen-
heter.

Givet det faktum ., EG-ratten har direktverkande  giltighet i
medlemslanderna stalls vi, g, gar med i EU, infor alternativen
att acceptera en lag eller gy ur. Om inte kan godta det be-
slutsalternativet borde inte gatt med. Men det ar inte mer demo-
kratiskt 54 undvika svara beslutsalternativ an att acceptera dem s3
lange det inte handlar . . avskaffa demokratin.

Det kan i praktiken g5 SVart i ur EU hévdas det ofta,
viket betyder 5y det kan ... komplicerat och kostsamt.  Gron-
land har visat oy det ar mojligt. Demokratiska  principer forbjuder
dock inte beslut som det &r kostsamt .. &ndra p&. De som &r an-
hangare ,, EU kan hévda .y o beslut 44 inte med ar o koSt
samt Och lika svért 4 &ndra pd. At beslut zr svara g ta fillbaka
innebér inte 4y grunderna for styrelseskicket —andrats. Demokratis-

39acobsson 1997:185f  havdar dessutom att direktverkande lagar strider
mot folkratten.  Hon anar att det &r gt likna vid ytre inblandning i g
stats inre angelagenheter. Detta resonemang fOroiser helt ;¢ “inbland-
ningen  gér via gp, vanlig lag g4, riksdagen kan upphava. | en kommande
artikel med titeln S& gott som demokrati i Statsvetenskaplig tidskrift
diskuterar jag narmare Jacobsson 1997.
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ka principer kraver o medborgarnas maktbefogenheter inte 55
bort, inte it man Skall undvika svara beslutssituationer.

Beslutet g, EU-intrdde stillde qq INfOr o svar beslutssitua-
ingen skulle val allvar hévda 44 det odemokratiskt

tion,  men var

att  Stdlldes infor den beslutssituationen. Aven |3ngsiktiga beslut
om energiférsérining  tex. karnkraften far langsiktiga kon-
sekvenser o, det ar mycket kostsamt 4 @ndra pd. Men besluten
blir inte odemokratiska qy det skalet.

Detta resonemang K& te Sig formalistiskt, men det ar viktigt
att fora darfor ,u det visar gy EU-intradet  inte upphéver folk-
suveraniteten i Sverige. De gom havdar gy ot EU-medlemskap
inskranker,  eller till och med avskaffar den politiska demokratin, i
medlemsstaterna gor ofta tvd misstag.

For det forsta forvaxlas beslutsfattande — med maktutévning.

Den ¢om fattar beslut behdver inte utova mMakt och den som ut-
svar makt behover inte fatta beslut. Politisk makt brukar definieras

domingnsrelation mellan politiska aktorer. Om A har makt

som en

Over B kan A hindra B ifrin 44 uppnd vissa mal. Makt kan,
generellt sett, beskrivas som en kontrafaktisk kapacitet gt for-
hindra 44 nagot intraffar. Om A har en konstitutionellt reglerad

makt gyer B kan A i kraft , denna st hindra B iffdn 5 utova
makt i o stat. S&Kan g, beskriva den svenska riksdagens for-
héllande till EU. EU-intrddet  har inte inskrénkt riksdagens grund-
lagsstadgade makt gver den svenska staten, eftersom  Sveriges
demokratiska  forfattningen  inte har &andrats.

40petta maktbegrepp formuleras ,,, Beitz 1989:10 s&har: Power a
counterfactual notion. In attributing  power to someone, we imply that
there  gome POssible world in which her action or omission Will change
the future oyrse ©f events converting gn outcome She does net want,
but that would occurred  she had ot acted gor had acted otherwise into
an outcome Sh€ wants, Having power she has the potential 5 make 4
difference. However, the world in which Ones power makes  difference
need ot be the actual world 4o cgqn NAve and exercise power without
getting what one wants, @19 one can get What one wants Without

exercising power Of by exercising  superfluosly: when the desired
outcome Would have occurred anyway. En liknande tanke formuleras g,
Barry 1992:272. Jfr Dahl 1982:22.
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For det andra forvaxlas ofta demokrati med maximalt hand-

lingsutrymme. Men et stort handlingsutrymme  vid given tidpunkt
behdver varken vara mer demokratiskt eller mer rationellt  an et

litet handlingsutrymme.  Avgorande &r att man 9enomfor &tgarder
som man tror forverkligar de malséttningar 5, har. Om .. hela

tiden vill ha ryggen fri minskar i sjalva verket handlingsutrym-

met.

EU-anslutningen  innebar otvivelaktigt gt riksdagens utrymme
att Stifta lagar har begransats. Att stifta o, lag gom Strider o EG-
ratten gar inte s lange & med i EU. Men begrénsningen
handlingsutrymmet & reversibel och sjélvvald. Om antar att de
som rostade for o4 EU-medlemskap  ar rationella anség de 5 de
lagar som ministerradet stiftar  tjanar ot Syfte som &r Vart att upp-
nd. Skalet till 4y riksdagen inte stiftar . lag gom 9&r emot EG-
ritten &, om den ar rationell, 5y den foredrar EG-ratten  framfor
andra lagar. Riksdagen foredrar ocksd 4y EG-ratten far direktver-
kande effekt framfor oy system med ratificering 4y Varje lag. Aven
denna ordning kan motiveras |, rationalitetssynpunkt.

| stéllet for a4t acceptera Varie lag for sig valier man att fort-
I6pande acceptera alla lagar, eftersom beslutsalternativen ar att
acceptera ©ler att ur. Man kan ha olika &sikter .. de méal
denna ordning syftar till g4 N, men man Kan inte havda ¢ demo-
kratin  kraver .4 riksdagen bor forhindras 4 satta Sig i gp sadan
beslutssituation.  Avgoérande ar gt riksdagen inte utsais for tvéng
att acceptera 1agar yare sig det galler enskilda lagar eller g
paket' ,, lagar. Nagot tillspetsat kan EU-anslutningen liknas vid
en langtidsprenumeration en tidning. | stallet for 5 kopa 10s-
nummer etalar o0 f6r manga pummer utan att kanna fill inne-
héllet. Naturligtvis tar man en MK att man iPland f&r nagot man
inte vill ha.

EU kan beskrivas ¢, ett koordinationsprojekt mellan  giater
vars mal och medel .. kan ha olika Aasikter om. | syfte g nd
vissa sakpolitiska malsattningar samordnar  giater Sin lagstiftning.
Det ligger isakens papyr gt denna samordning kraver it staterna
gor sig beroende varandra. Men beroendet bygger inte stats-

av
rattsligt  tvang, ytan demokratiskt  sanktionerad  sjalvbindning.
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Demokrati utesluter inte gt internationellt beroende i stravanden
att fealisera politiska mal.
Medlemsstaterna har fortfarande territoriell suveranitet bade i

statsrattslig och realpolitisk mening. EG-rattens  giltighet i med-
lemslanderna  zr underordnad ~ medlemsstaternas  forfattningar  och
de har tillgdng till g valdsmonopol for o styra géllande ratt inom
sitt  territorium.

Den svenska riksdagen &r yierst ansvarig for vika lagar gom far
laga kraft i Sverige. Kravet ansvarsutkravande for konsekvenser-
na ay EG-rattens  tillampning i Sverige méste darfor riktas
riksdagen. Antag att EU "tvingar oss en legalisering 4, narko-
tikaanvandning, vilket leder till svara sociala och medicinska
folider. Vilken instans skall ., stélla till 5o,  moraliskt  och
politiskt ~ Rimligen den .., hade makt .y forhindra legaliseringen
qy Narkotika,  dvs. riksdagen. Exemplet visar g det ar den suverana
makten  gom ger det politiska och moraliska ansvaret, inte den
delegerade beslutsratten.  Valjarna kan utkréva ,.qor hos riksdagen
for varie EG-lag gom tillampas i Sverige.

Men skulle verkligen polis och domstolar lyda riksdagen o
den beslutade 4 annulera o, EG-lag genom art Upphéva anslut-
ningslagen Vi kommer darmed frdgan gy, EU-intradet  har
forandrat  gallande ratt. | kritiken av EU-intradet har det havdats
att Sveriges skrivna forfattning  inte langre stammer med den verk-
liga, levande forfattningen Analogt med hur det .. fore den
nya forfattningen  frdn 1974 skulle vi ha o obsolet forfattning
som inte atlyds. Den gamla forfattningen  foreskrev 54 kungen
hade politiska maktbefogenheter. Men i realiteten skulle riksdag,
regering och hela statsforvaltningen  ha vagrat lyda kungen ,, han
utnyttjade sina forfattningsenliga  befogenheter. Man skulle bryta
mot den skrivna forfattningen under hénvisning till o, levande
forfattning.

Ar det sd gt  Nar ep levande  forfatining  gom mot-
svarande sgitt undanrojer den skrivna forfattningens  krav att
riksdagen stiftar lag Mitt tidigare resonemang SYftade il gy Visa

4 Melin och Schader 1998:24.
42pgne Gustafsson Brannpunkt i SvD 6/5 1998.
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att EU-intradet formellt inte upphéver den skrivna forfattningen.
Men aven o det inte ar s& kan rattsvardande  myndigheter g
att det 5y sd och darfor vagra lyda riksdagen.

Vad o ar géllande ratt bestams . vika lagar som faktiskt
efterlevs i o samhalle och den normkélla ambetsman i giaten

som

erkanner . legitim.  Om det .. s& 5y den skrivna forfatt-

vor
ningen inte otsvarar géllande ratt skulle tjiansteman, domstolar,
polis och militar yagra lyda riksdagens beslut och tvinga medbor-
gana att folja andra besiut. Men det faktum 4 statsapparaten  nu
rattar  sig efter EG-ratten  ggm inte ger riksdagen ratt o Stifta o
motstridande lag ar inte bevis for att den underkanner  riksdagen
som hormkalla.  Bara o, den vagrade lyda riksdagens beslut .
annulera EG-ratten  skulle man Kunna havda . den skrivna for-
fattningen har grsatts gy en ‘levande”  forfattning o, underkanner
riksdagens normgivningsrétt.  Att o, s&dan obstrukton . riks-
dagen skulle ske zr mycket osannolikt.  Den som havdar det saknar
helt empiriska belagg.

De gom Pastdr gy det i praktiken" ar oméjligt 5 Aterta EU:s

normgivningsratt i Sverige kan inte 8beropa o, sa spekulativ tes.
Om an med  praktiken" gy ger at Uttrdde innebar o, kostna-
der forvaxlar de sakpolitiska svarigheter med konstitutionella for-
andringar.

Som argument O att riksdagen inte delegerat makt, o, slut-
giltigt overldtit makt har anforts .y det inte finns nagon paragraf i
anslutningsavtalet g, reglerar medlemsstaternas  uttrade | EU.
Dessutom  har .. hanvisat fill ., folkratten  kraver att méste
hélla internationella  avtal Wienkonventionen, artikel  26.

Men ¢t anslutningsavtalet inte anger en Uttradesprocedur
innebar inte o uttrade ar forbjudet. Aven .. det ;.. s& skulle
riksdagen ensidigt kunna gsxga upp avtalet eftersom riksdagen bara
ar bunden . Sveriges grundlagar. Anslutningsavtalet &, om
papekats, inte inskrivet i grundlagen tan ivanlig lag. Inte heller
folkratten 4 inskriven i grundlagarna. Riksdagen kan bryta ot
folkratten 5 sett Vika konsekvenser det far i det internationella
samfundet. Om, 4andra sidan, EU bryter o avtalet och utvidgar

43seHart 1961:59
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omradet for delegerad normgivningsratt,  kan Sverige med stod g,
folkrétten  ensidigt saga upp avtalet.

EU-avtalets forhdllande till folkratten ar dock oklart. Men nar
bedomer konsekvenserna av internationella avtal for demo-

man

kratisk maktutbvning i Sverige maste man ta hansyn till hur olika
normsystem forhéller  sig till varandra. Riksdagen ar yiterst bara
bunden ,, vér forfattning. ~ Sveriges grundlagar ar Overordnade  béde

anslutningslagen och folkrétten.  Brott ot internationella avtal
kan resultera i skadestdndskrav  eller andra bestraffningar. Men det
ger inte det internationella samfundet  ratt g inskrénka  demokra-
tin i Sverige. Att bryta internationella avtal zr i sig varken odemo-
kratiskt  eller forfattningsvidrigt.

Hans Agné tycks godta g delegation ,, makt ar férenlig med
demokrati.  Men han ..o att det &r o avgorande skillnad mellan

att delegera makt till ickedemokratiska internationella organ och

organ. Skalet ar, menar
Agné, o den “policy” om organ | Sverige utvecklar  kan riksdagen

andra pa, medan den "policy go iNternationella organ utvecklar
kan inte riksdagen é&ndra pa.

Agné exemplifierar skilnaden med EU:s konkurrenslagstift-
ning gom P&verkar svenska medborgare béde i Norrland — och i
Normandie.  Sverige kan visserligen &ndra konkurrenslagtiftningen
i Norrland, inte i Normandie.

att delegera till ickedemokratiska nationella

men
For det forsta har jag svart gy forstd ,y demokratin i Sverige

kraver o, ratt gt utbva Makt over svenska medborgares ekono-
miska villkor i frammande lander. Avgérande for den svenska
folksuveraniteten ar att man kan paverka konkurrenslagstiftningen
i Norrland inte i Normandie. For det andra har jag svart gt
forstd i on demokratisering 5, EU skulle oo det svenska med-
borgarkollektivet  stsrre  makt gver de lagar gon, stiftas i EU.
Sveriges representanter ~ &r | Minoritet i EU-parlamentet.  Om  rést-
makten dar dessutom gors proportionell mot Sveriges befolkning
s& gyt det blir storre politisk jamlikhet mellan  EU-medborgare
skulle Sveriges makt gver EU:s politik bli annu mindre.

Aven o man Aternationaliserar beslut ., lagar, s& gt de méste
ratificeras  ,, riksdagen, uppstér det problem gom Agneé menar
folier .y att man delegerat makt till EU. Vi kan inte hindra
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EG-ratten  ratificeras  ,, andra lander och darmed paverkar de
svenska medborgare som Vverkar dar.

Nar riksdagen delegerar makt till EU delegerar den makt till
EU o6ver Sverige, inte gver Frankrike. — Eftersom  Sverige visserligen
har makt i EU far Sverige viss makt gyer Frankrike —s&lange  ar
med i EU. Men g denna makt gver Frankrike —g&r forlorad om
uttrader . EU kan knappast 45 ett demokratiskt  problem. At
svenska medborgare verkar i Frankrike innebar inte att riksdagen
bor han makt gver fransk konkurrenslagstiftning.

Jag kan inte go négon principiell skillnad mellan delegation ,,,

makt till utomnationella organ och inomnationella organ _ oavsett
om 9€ styrs genom demokratiska  procedurer dvs. ar proceduriella
demokratier i snav mening  eller styrs annat satt. EU:s

ministerr&d  ar ett organ vars Maktutévning i Sverige &r underord-
nad svensk grundlag. Pa samma Satt forhaller  det sig med myndig-
heter i Sverige. Det avgorande &r gt deras politiska maktutévning i
Sverige kan upphévas.

Om Agné vill havda 54 riksdagen lattare kan kontrollera  de
samhélleliga konsekvenserna ., den makt o .. utévas inom landet
an utom _ men bara delvis. Konsekvenserna .
I6nepolitiska beslut ,, arbetsmarknadens oo i Sverige kan o
svéra i andra pd. Aven kommuner, demokratiskt, kan

landet har han st

som styrs
fatta beslut ..o konsekvenser det yr svart g4 andra pd. Men demo-
kratisk maktutévning handlar, som Papekats, om Makt &ver on
stat, inte oy makt sver samhélleliga forhallanden.  Kravet kon-
troll ,, agendan innefattar inte o krav faktisk maluppfyllelse.
Staten kan anvandas for . forstka styra samhallsutvecklingen
nationellt eller vilket har Varit et argument 0 EU-anslutningen

internationellt. ~ Men graden 5, demokrati  bestams inte ., om

man lyckas eller lyckas i sakpolitiska stravanden.

44356 Jacobsson 1997,
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5. Slutord

Min analys 5, EU:s fornéllande  till demokratins  principer har varit
begreppslig och formell. Syftet har inte varit g4 pladera for o
svensk EU-anslutning, tan att lyfta fram viktiga principfrégor.
Det kan g¢ intryck 5, "principrytteri och okanslighet infor demo-
kratins reella villkor. Men eftersom tormen "demokrati ar sa
vardeladdad  yr det oerhort viktigt att veta Yad man t@lar gm nar
man Pastdr it négot “strider oot demokratins  principer.

P4 1960- och 70-talen forde Herbert Tingsten o, polemik ot
dem o, anvande (ormen demokratisk for g beteckna o sak-
politisk ~ stdndpunkt som ryms iNom g demokratisk Overideo-
logi. Frégan om ett Svensk EU-intrade &, enligt min mening, o
sakpolitisk  frdga vars svar ryms NOM gn demokratisk  Gverideologi.
De ¢om &r for eyt EU-intrade 5r inte mindre demokratiska an de
som &r emot.

Men dven om ett EU-intrade  zr forenligt med bade demokra-
tins principer och med Sveriges forfattning, kan dess empiriska
konsekvenser  valla problem for demokratins  stallning i Sverige.
Det allvarligaste problemet ar EU-anslutningens — gyagq Stod i den
svenska véljarkéren. Brist kunskap och kansla . maktioshet
infor EU kan overforas till , bristande filltro till demokratin i
Sverige. Men EU-beslutet 5r inte unikt | detta avseende. Med-
borgare kanner sig maktlésa och oférstdende infér manga beslut
som regering och riksdag tay, Flera inrikespolitiska  beslut har
skapat misstro for politiker och manga beslut har varit svara g

riva upp . tex. inforandet  ,, 16ntagarfonder och Kkarnkraft.
EU:s bristande demokratiska  legitimitet i den svenska valjar-
kdren handlar, enligt min mening, primart ., den svenska demo-

kratins problem. Dahls krav upplyst  forstéelse”  kunde upp-
fyllas battre. Om beslut & dligt forankrade i valjarkdren skapas g
kansla ,,, maktioshet. ~Men denna kansla behdver inte bero att
EU-anslutningen  strider 4 demokratiska  principer, ytan att man
egentligen &r emot den delegation 5, makt o, EU-intradet

innebar. | Finland har EU-intréadet ett avsevart storre Stéd. Det
principiella  férhdllandet ~ mellan EU-intradet och demokratin i

Finland 3y dock inte annorlunda  #n i Sverige. Ett lagt stéd for EU i
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Sverige efter folkomrostningen  signalerar g "demokratiskt
underskott" i den svenska demokratins  praktiska genomférande.

Delegationen 5, normgivningsmakt  till EU minskar otvivelak-
tigt inslaget ,, demokratiska  procedurer i styrningen L, den g ens.
ka giaten Vilket dock inte strider mot demokratiska principer. |
kombination med o svagt stod for EU kan detta bidra till en Poli-
tisk apati och passivisering, vilket r till skada for demokratins
reella innehdll. Medborgare kan sluta .y utnytja sina demokra-
tiska rattigheter vilket det |aga Valdeltagandet i det gopagte riks-
dagsvalet antyder. EU-anslutningen kan leda ftill , "negativ
demokratisk fostran", som sikt undergraver demokratin i
Sverige.

Empiriska konsekvenser , detta slag ar enligt min mening det
storsta  problemet med EU-anslutningen. Men yyerst &r det den
svenska valjarkdren gop, maste (5 gngyar fOF konsekvenserna av
sina ggng Peslut. Man kan inte hindra medborgarna ifran .y fatta
beslut kan till for tilltron  till demokratin i fram-

som vara men

tiden. Att i demokratins restriktioner mot sédana

namn Satta upp
beslut skulle minska tilltron till demokratin annu mer. Viéljarkaren
méste tildtas gora misstag _ aven misstag goy det kostar gy dndra
pa.

Huruvida  EU-anslutningen  &r ¢t dyrkopt misstag i o, demo-
kratisk  |aroprocess ar o Gppen fraga som inte kan besvaras
Det viktiga ar gt inte inplantera o, forestalining hos valjarna
demokratin i Sverige har begransats i och med EU-intradet. Det
kan férvarra de negativa konsekvenserna av EU-anslutningen i
onddan.

Forfattarpresentation
Mats Lundstrém ar forskarassistent i Statskunskap vid Uppsala
Universitet.
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Regleringarnas
legitimitet

Giandomenico Majone

INLEDNING

1980-talets  avregleringsdebatt har betonat sédana brister i regle-
ringsprocessen oy, frAnvaron . . fungerande budgetdisciplin
och o, darav foljande tendens till alltfsr manga regler, paragraf-
rytteri och onddigt komplicerade bestammelser, bristande flexibi-
litet i forn&llande till nya tekniska och ekonomiska  framsteg och
bristande  samordning mellan reglerande myndigheter. Den ihar-
digaste och oot grundlaggande kritken . fristéende  myndig-
heters lagstiftande har handlat mindre om tekniska problem an o
normativa  frdgor o, offentligt j,gyar OCh demokratisk  legitimitet.

Det forefaller  darfor lampligt 54 avsluta denna bok, som handlat

om uppkomsten ., europeisk lagstiftning, med ,, diskussion  kring
dessa fragor.

Reglerande myndigheter har oo, makt .. ar varken valda
eller direkt ansvariga infor folkvalda befattningshavare  Hur ska

deras maktutdvning  kontrolleras Det &r, i ot NOtskal, den fraga
stér infor. | detta kapitel ha&vdar vi g gyaret | Slutanden  beror
vilken demokratimodell man vélier gt utgd ifran. Enligt majori-

tetsmodellen ar det gnsvaret iNfor valjarna eller deras valda ombud
som 4r den huvudsakliga om inte enda kallan fill legitimitet. Om
anvénder det mattet, kan fristiende myndigheter bara betrak-

man
tas som konstitutionella anomalier som inte passar sarskilt val
inom  -marna for traditionella kontroller och motvikter

Veljanovski ~ 1991:16, gng som Utmaningar ot de grundlaggande
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principerna  for konstitutionalism och demokratisk  teori Teitgen-
Colly 1988.

Vidare utgar debatten om det demokratiska underskottet i
EG:s beslutsfattande  frdn principer oy har sitt ursprung i
majoritetsmodellen. Kritikerna  pekar att det ar ministerradet
och kommissionen som ansvarar 0" lagstiftningen och inte
Europaparlamentet. Den byrakratiska grenen kommissionen
anses vara ovanligt stark i férhdllande till den politiska grenen
ministerradet, vars Medlemmar i sista hand jr underkastade
kontroll . sina respektive nationella parlament. | slutdnden, och

grund 4, att europeisk lagstiftning g Gver nationella lagar, kan
medlemsstaternas regeringar, goy samlas i ministerradet, kon-
trollera  sina egna parlament i stallet for g4 vara Kontrollerade av
dem Vaubel 1995. Det demokratiska  underskottet kan darfor
bara minskas genom en Utvidgning 5, det europeiska och de
nationella  parlamentens roll i EG:s policyskapande verksamhet.

De gom fOresprékar demokrati  , “icke-majoritetsmodell" ar
overens om att det finns oy problem betréffande  regleringslegi-
timitet  bade nationell och europeisk niva, men fornekar o det
gér gt losa med . hogre grad ,, politisering ,, reglerings-
processen.  Icke-majoritetsmodellen” 4r sarskilt inriktad att
skydda minoriteter ~ frdn majoritetens  tyranni  och freda de lag-
stiftande, exekutiva och administrativa funktionerna fran repre-
sentativa forsamlingar och frdn |attrérliga allmanna opinioner ge
The Federalist, nr 48, 49 och 71 for klassiska uttalanden fréan fore-
tradare for denna linje. | stallet for . samla all makt i majorite-
tens hander, soker modellen begransa och sprida makten mellan
olika institutioner. Delegering 5y ansvar 0" policybeslut  oaysett
om de gy nationella eller transnationella, betraktas som Positivt och
som ett Viktigt satt at sprida makt. Enligt modellen kan ., s&dan
spridning  yara en €ffektivare  form  for demokratisk kontroll  zn
direkt  Jnsvar mot Valjare eller folkvalda  befattningshavare

Flertalet ~demokratiska  statsskick bygger i gtor utstréackning
icke-majoritetsprinciper ~ och institutioner. Lijphart 1984, 1991,
Lijphart, Rogowski och Weaver 1993 har til och med ,oqen.
terat Oomfattande  empiriska bevis for 5 majoritetsdemokrati  ar
undantag gngrare an regel och 4 den framst finns i Storbritannien
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och i lander som &r starkt paverkade av brittiska  traditioner. Trots
det, ar uppfattningen o, att majoritetsstyre  &r den enda kallan fill
demokratisk  legitimitet fortfarande  allmént accepterad. Denna
paradox kan delvis forklaras med historiska och kulturella  faktorer
som tex. betydelsen ,, brittisk praxis och traditioner, ., idet
foljande foreslas allman forklaring. Av skal kommer

en mer som
att diskuteras vidare nedan, under alla forhallanden  zy

men som
tamligen sjalvklara, kan férdelningspolitik i o, demokrati  bara
legitimeras  genom Majoritetsbesiut.  Den gnomg  betydelse o
fordelningspolitiska  &tgarder o, olika slag tidigare haft fér den
moderna valfardsstaten,  forklarar  tendensen till tillampning
majoritetsnormer  for 44 legitimera alla policybeslut.

Vilfardsstatens  kris har minskat fordelningspolitikens  betydelse
i forhéllande  till politiska Aatgarder ¢oy, Syftar till 54 6ka den totala
valfarden, .. normativa standards har inte forandrats i

av

motsvarande  grad. | detta kapitel havdas g séléange s&inte sker,
kommer regleringars legitimitet 5y fortsdtta ... oy svarfangat
begrepp bade nationell nivd och inom EU och hindra sokandet
efter |ampliga former for offentligt och politisk kontroll.

ansvar
Icke-majoritetsinstitutioner och demokratisk teori

Med icke-majoritetsinstitutioner avses [Mistéende  regleringsorgan
som tex. oberoende centralbanker, domstolar,  f@rvaltningsdom-

stolar eller EG-kommissionen. Det ror sig, med andra Ord, om

offentliga organ som genom Sin utformning inte g direkt 5,
svariga ygre Sig infér véljarma eller folkvalda befattningshavare
S&dana institutioners véxande betydelse i alla demokratiska  lander
Visar att man f0r manga andamal hellre forlitar  sig kvaliteter
som expertkunskap, professionell omdoémesformaga, politisk
koherens, rattvisa eller sjalvstandighet i beslutsfattandet an
direkt politiskt  gnsvar.

Samtidigt bestdr emellertid  tvivien legitimiteten  hos icke-
majoritetsorgan.  Tvivlen  Okar till och med i direkt proportion till
deras vaxande betydelse. Det troligen viktigaste skalet ftill 4
debatten tenderar 4 bli oavgjord, ar gt man INte inser gy den
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normativa  klassificeringen ,,, icke-majoritetsmekanismer som kan
betraktas antingen g, Klara brott ., demokratiska  principer
eller ¢, legitima instrument  for demokratiskt  styre g helt be-
roende ,,, vilken demokratimodell man Valier.

Demokratiteoretiker skilier mellan tv& olika tolkningar
demokrati.  B&da yr forenliga med Abraham Lincolns  tolkning av
folkstyrelsen  for folket och , folket. Den forsta, g,n represente-
ras av Majoritetsmodellen eller den folkliga demokratimodellen,
tenderar ., samla all politisk makt i majoritetens  hander. Enligt
denna tolkning ar det majoriteten g, skall "kontrollera  hela
regeringen  den lagstiftande, den verkstdllande  och, om den s
vill, ocksd den rattsskipande makten". PAa si satt kontrollerar
majoriteten  allt o, kan paverkas med politik. Inget belyser
majoriteternas  fullstandiga ombytlighet battre zn deras formaga 4
andra eller anpassa normerna for legitimitet Spitz 1984, i Lijphart
1991:485. Aven . majoritetsstyre  har betraktas ¢, sjalva
essensen | demokratin,  medger 5, i praktiken vanligen g
majoritetens  villa méste begransas ,, minoritetens  réattigheter. Vid
en Strikt tillampning 5, majoritetsmodellen maste emellertid  denna
begransning 4. informell . frAga o, historisk  tradition  och
politisk  kultur o e an formell  och konstitutionell och omadjlig
for enkla majoriteter 5 &ndra. Modellen innebar ocksd gy
styrelseskicket bor .., enhetligt och centraliserat for 4 garantera
att det inte finns nagra geografiska eller politiska omraden (-
regeringen och dess parlamentariska majoritet inte kan kontrollera
Lijphart  1991:486.

I motsats till detta, syftar icke-majoritetsmodellen eller, som
Dahl, 1956, sager, den Madisonska" demokratimodelled  till 54
fordela, sprida, delegera och begriansa makten flera olika gt
Det oOvergripande mélet &y, med Madisonskt  sprakbruk, g skydda
minoriteterna ot "majoritetens  tyranni  och skapa skydds-

mekanismer o fraktionalism", dvs. mot att Maktiga grupper
lagger beslag regeringsmakten  for egna intressen och det hot
som 9en utgér mot den republikanska {ron deliberativ. demo-

krati. Sarskilt delegering o, icke-majoritetsstrategi ¢y SPelat gp

| Efter James Madison, en ay Upphovsmannen till USA forfattning.
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viktig roll i vér analys, oo sarskilt kapitel 4 syftar till 54 begransa
majoritetsstyret  genom  att overldta offentlig maktutdvning il
tianstemén g4, har begrénsat eller inget gnsvar mot vare SIi9
politiska majoriteter  eller minoriteter.

Nyligen presenterad, empirisk forskning ger ytterligare bevis
fOr tesen att Mekanismer for beslutsfattande i icke-majoritetsform
ar béttre lampade for komplicerade, pluralistiska samhéllen, n
mekanismer . koncentrerar  makten i handerna den politiska
majoriteten.  Lijphart definierar  pluralistiska samhallen . sddana
som ar "tydligt indelade, efter religion, ideologi, sprak, kultur,
etnicitet  eller |, i praktiskt aget &tskilda sub-samhdllen, . har
sina ggna politiska partier, intressegrupper och massmedia
Lijphart  1984:22. De bevis ¢, Lijphart och andra forskare
samlat for sambandet mellan behovet , hantering ,, klyftorna i
sddana samhallen och icke-majoritetsmekanismer 5r forhallandevis
starka Lijphart, Rogowski och Weaver 1993.

Denna forskning &ar mycket intressant nar 5, Studerar den
europeiska integrationen  Taylor 1991. Flera djupa klyftor skér
igenom Europeiska unionen; den tydligaste gar mellan o, och
sma medlemsstater. Sprakliga, geografiska Nord-Syd och ideo-
logiska klyftor mellan protektionister ¢ frihandelsanhéngare och
diverse "l&t-g&-lande spelar ocksd o, betydelsefull roll i g rgpe.
isk politik. Manga L, gemenskapernas icke-majoritetsinslag  kan
bast forklaras o, strategier for hantering ,, dessa motséttningar.
Med alla sina brister har strategierna varit avgorande for fram-
stegen | den europeiska integrationen. En strikt tilldmpning 4,
majoritetsprinciper skulle bara kunnat leda till dodlage och kanske
ocksa sonderfall.

Det ar darfor Overraskande 4yt oo gt Manga ,, de forslag gom

nu fors fram for 54 Oka de europeiska institutionernas demokratis-
ka legitimitet ~ tex. gt knyta Europaparlamentet till utndmningen
av kommissionsmedlemmar, gora kommissionen mindre genom

att inte alla medlemsstater  |&angre skulle vara representerade,
generalisera och forenkla anvéndningen L, majoritetsomrostning i
radet, reformera ordférandeskapet ett Satt som de facto skulle
begransa de smd landernas roll  pekar iriktning mot en fOr-
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starkning  ,, majoritetsinslagen i det europeiska politiska gystemet
Dehousse 1995.

Sédana forslag kan bara forstds inom apmen O ett synsatt som
jamstéller demokrati med majoritetsstyre.  Detta synsatt har, gom
ovan Namnd forskning visat, béde teoretiska och empiriska svag-
heter och det zr sarskilt olampligt nar det galler den europeiska
unionen. Unionen  &r inte, och kommer kanske aldrig g bli, op
stat | modern  mening. Den &r, gom mest, en reglerande stat
eftersom den uppvisar nagra gy staters Kannetecken  bara inom det
betydelsefulla, e begransade omrédet ekonomiska och sociala
regleringar. Som visats i foregdende kapitel, har ., emellertid for
dessa omréden overallt foredragit ¢ anvénda icke-majoritets-
institutioner g4y, Styrinstrument.

Regleringslegitimitet i Amerika

Ytterligare insikt i problemen i samband med icke-majoritets-
institutioners legitimitet  kan o frén den pagdende ameri-
kanska debatten ., "den oberoende fjarde statsmakten; ett
uttryck  gom anvands bade ,y statsvetare OCh jurister for gy
beteckna den federala regeringens reglerande gn Manga 4, de
argument  som i dag framfors i Europa, nar g Kritiserar eller
forsvarar  reglerande organs sjalvstandighet, fordes forst fram i den
amerikanska  debatten. Den ger sa satt en anvandbar  historisk
bakgrund till den aktuella debatten i Europa. Den #r ocks& larorik
au Yiterligare oyt skél. Det ar val kant 44 den nordamerikanska
forfattningen  innehdller . rad principer gom, har sitt ursprung |
den Madisonska regeringsfilosofin ~ &tskillnad och férdelning 4,
makt, kontroll  och motvikter,  presidentens yeto ogy Dessa kanne-
tecken icke-majoritetsmodellen i det amerikanska  politiska
systemet  &r forklaringen il gt man 9ar yar forst med 44 utveckla
en traditon . rattslig prévning och lagstiftning i domstolar,  lik-
som Med it uppréatta fristhende  regleringsorgan. Trots dessa
traditioner  och o1 o @lMaNt  ge gynnsam forfattningsfilosofi,
bestér tvivlen den demokratiska  legitimiteten hos icke-majori-
tetsorgan.  Sadana tvivels bestandighet visar hur komplicerad ~fragan
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ar, men Ocksd hur djupt forankrat ~sambandet mellan demokrati

och majoritetsstyre  ar.

Fran borjan anvéndes uttrycket “"den fjarde statsmakten
polemiskt, for 5 understryka vad g, redan 1930-talet  betrak-
tades o4, de storsta bristerna  med de fristAende reglerings-
kommissionerna  independent regulatory commissions;  IRC, dvs.

krankningen 4, principen o, atskillnad ., makten, avsaknad

politiskt  gngyar OCh bristande  samordning. Enligt Committee
Administrative  Management  Brownlow-kommittén, som fill-
sattes ay President Franklin  Roosevelt 1936, qr de fristdende

kommissionerna

i sjalva verket oberoende miniatyrregeringar, som Skapats for gy
hantera jarnvagsproblemen, bankproblemen och radioproblemen.
De utgor ep ledarlos fiarde statsmakt’, o, slumpmaéssig samling 5,
oansvariga organ och osammanhangande befogenheter. De strider
mot den grundldggande tanken bakom den amerikanska forfatt-
ningen gom sager att statsmakten skall delas tre, och bra e

grenar.
Brownlow Committee, i Litan och Nordhaus 1983:50

Nastan o generation genare Uttryckte on statsvetare llknande .

med gamma Klara sprék:

Kommissionens  oberoende vilar en €OM gom &r ett allvarligt hot
mot Utvecklingen 5 politisk demokrati i USA. Dogmen o, obe-

roende yppmuntrar fill stod for den naiva tanken q att man Kan
slippa politiken och ersitta folkets  rgst med experternas Kom-

missionen har betydande antidemokratiska  implikationer.
Bernstein 1955:293

Oberoende  regleringsorgan ar mycket riktigt g problematiskt
omréde, ot bakgrund 4, presidentens forfattningsenliga — stélining
som chef for den exekutiva grenen och dess myndigheter. Liberala
forskare har traditionellt havdat 41t o Stark presidentmakt —behov-
des for 4i hdlla reglerarna demokratiskt ansvariga. De havdade
vidare, ¢, tex Bernstein, gy sddana oberoende organs isolering

fran presidentambetet leder till bristande politiskt stod och detta
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politiska vakuum medfor 4 reglerarna kan komma 4y kon-
trolleras av industrier  de antas reglera. For ovrigt har argumentet
om fisken for politiskt vakuum ocks& anvants g, Motstdndarna il
bildandet . o europeiskt Kkartellkontor; se kapitel 12.

under gongre tid har o gnnan forskare héavdat i presidentens
kontroll  tilldter regeringen gt reagera forandringar i allménna
opinionen, vilket betyder minskad risk for 4 politiken blir rutin-
artad och byrékratiserad ~Sunstein 1987. Men vad hander, .. for-
andringar i allmanna opinionen leder till g4 o, Vélier o president
som, liksom president Reagan, ar mycket positiv till o, avregle-
ringspolitik En viktig tanke bakom skapandet L, oberoende kon-

trollkommissioner var att garantera Stabilitet i politiken genom att
avskarma desamma frén de potentiellt ~storande effekterna de
cykliska valen. P& grund ,,, den liberala kritken 0. IRC, kom de
flesta regleringsorgan ¢, skapades  1970-talet o, Environ-
mental Protection  Agency, EPA ung. Miljovardsverket, Occupa-
tional Safety and Health Administration ung. Arbetarskydds-
styrelsen eller National Highway Traffic ~Administration Vag-

trafikverket ot organiseras gy, myndigheter ¢, leddes ., o,
generaldirektér g, antingen rapporterade direkt till presidenten
som miljovardsmyndigheten eller ingick i g, beslutskedja ¢,
ledde frdn presidenten ner genom den exekutiva grenens hierarki.
Nar Reagan val valts till president, forsokte han anvanda sin
kontroll  gver budgetprocessen for att dra ner verksamheten i
EPA och andra regleringsorgan, och minska takten i
genomforandet ,,, antitrustlagstiftning. Samtidigt ville kongressen
inte 55 Sarskilt padrivande nar det gallde 54 genomféra  1970-
talets lagar, eftersom man dar var bekymrad gver de Okande kost-

naderna for social kontroll och darav féljande hot ., arbetsloshet
och negativa effekter den amerikanska industrins  internationella
konkurrenskraft.

Stéllda infor ., motstravig kongress och . president ¢om
motsatte  Sig alla slags regleringar, bérjade vissa liberala forskare
och foretradare  for grupper som representerade allmanintressen att
krava 4 inte bara IRC:s gn OCks& sociala kontrollmyndigheter

skulle betraktas o, fristaende frén regeringen, ytan ansvar vare
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sig infér kongressen eller presidenten. | stillet skulle deras verk-
samhet overvakas ,,, domstolarna.  Som Shapiro skriver:

Om |gn inte litar kongressen och et it presidenten zr en
fiende, vem finns da kvar som kan alska och vérda halsovérds-,
skydds- och miljolagarna frdn 1960- och 70-talen Allt som finns
kvar zr byrékraterna i de nya federala organen, som anstallts helt
nyligen, och g4, har kvar sin entusiasm for de uppgifter de
anstéllts for 44 skota. De vill allmanhetens  yagnar reglera till
skydd for de hoga idealen ., hélsa, sékerhet och o, miljé. Det
blir darfor attraktivt  for regleringsféresprakarna att gbra gm den
federala byrékratin till o, fristdende gren av Statsmakten.  Den
grenen skulle o4 fri frdn bade Attiotalets president och kongress,
men vara 1018l mot Sextio- och sjuttiotalens  generaliserande
lagtexter.

Shapiro  1988:108

Det zr emellertid  viktigt ¢ kornma ihdg, 4 kontrollorganens
oberoende gy relativt. Till och med oberoende organ &r oberoende
bara i den meningen 4 de kan agera Utanfor  presidentens hierarki
0ch genom att deras chefer inte kan aysittas o de inte instammer
i presidentens policy. Alla kontrollorgan har emellertid  skapats
genom lagar g0, stiftats 5, kongressen. Deras arbetsuppgifter
definieras  och begrénsas ,,, sddana lagar; deras juridiska
befogenheter, mél och ibland zyen medlen for . uppnad dessa mal,
aterfinns i fullmaktslagstiftning.

Dessa grgans Mojligheter il oy, besiut zr ocksd hért begran-

sade ,,, procedurkrav. Sedan Federal Administrative Procedures
Act lagen g, federala forvaltningars forfaranden inférdes, 1946,
folid ,,, Freedom of Information Act APA och Government  in

the Sunshine Acts lagar o offentliga méten 1976, har regle-
ringsorganens beslutsfattande kommit o4 alltmer jamstallas med
domstolsférfaranden. Genom APA, fick myndigheters besluts-
fattande ., utformning s& g4 de liknade domstolarnas  besluts-
fattande; dar férekommer to.m. horande gy lvistande parter och
krav skriftlig dokumentation som underlag for myndighets-
beslut. Dessa och andra liknande procedurkrav — har iaq tvivel i
hog grad underlattat  réattsliga provningar 4, forvaltningsbeslut.
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A andra sidan ar APAis  krav for inférande ,, regler mindre
strikta.  Innan g, myndighet utfardar ., bestammelse eller regel,
maste den forst informera . 4t regeln forbereds och ge tillfalle
till synpunkter. | samband med promulgering, maste myndigheten
ge en kot redovisning 5, bestammelsens  grunder och syfte. Be-
stammelsen  kan upphédvas ,, domstol enbart . den 3 egen-
maktig, godtycklig eller ytgsr myndighetsmissbruk.  Skillnaderna
mellan kraven for beslut och reglering spelade ingen stérre roll, s&
lange storsta delen ., regleringen bestod ., taxesattning och till-
stdndsgivning och darfor till g, del vilade beslut. Okningen
social reglering under 1960- och 70-talen tex. inférande

av

av
standards gjorde regelgivningen mycket viktigare. Domstolarna
boérjade darfor utveckla omfattande  procedurregler och strikta
standards  for réttslig tillsyn over regleringsforfarandena; g fol-
jande stycke.

Genom 4 regleringsforfaranden  alltmer  kommit 44 jamstallas
med domstolsforfaranden, har argumenten till formén  for o
system med fristéende regleringsmyndigheter ~ okat i trovardighet,
eftersom  myndigheterna o OCh o liknar domstolar.  Nar allt
kommer omkring, ar et 5y domstolarnas  viktigaste kénnetecken
just deras oberoende. Om det yr fel for presidenten eller en kon-
gressledamot 44 lagga sig i domstolsbeslut, borde detsamma galla
beslut .., fattats ., domstolsliknande myndigheter. Det betyder
naturligtvis inte 54 regleringsbeslut ska fattas i o politiskt och
institutionellt vakuum.  Kongressens makt g ange breda politiska
mél och presidentens ,ngyar ' at Samordna hela reglerings-
processen, for ai garantera intern  koherens, ifrdgasétts inte.
Snarare havdar foresprékarna for o, fristhende fiarde statsmakt,
liksom vissa ,, de g Vill o o, Starkare presidentmakt, ¢
Sunstein, 4 domstolarna  bor spela en storre roll i kontrollen av
fristaende  ; 4ans myndighetsutdvning,  genom ProVNINg 4y pro-
cedurer och inférande av regler Ackerman och Hassler, 1981;
Shapiro 1988; Edley 1990; Sunstein 1990; Rose-Ackerman 1992.

Om o, president oo & anhangare ,, avregleringar kan till
frontalangrepp sociala regelverk och .. kongressledaméterna
ar sé upptagna med g arbeta for 44 bli omvalda, 44 de inte bryr

sig om ifall lagar och bestammelser  hanger samman, &r det bara
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domstolarna ¢, kan ge den nddvandiga Kontinuiteten i regle-
ringsprocessen. De &r, mer &N NAGON gnnan del 5, Statsmakten,
forpliktigade it ge till gyt kontinuiteten i lagars och forordningars

innebérder  behalls. Det g, har foreslds & oy partnerskap mellan
reglerande myndigheter och domstolarna.  Domstolarna  bor,

genom Procedurregler —och forordningar, ~och sérskilt gonqm,

lagtolkning, krava 54 opolitiska &mbetsmén  regulators  fortsatter
att med kraft driva arbetet . de mal ... kongressen stallde
pa 1960- och 70-talen, zven om andra politiska krafter  forsoker
anvanda nyvalda kongressmedlemmar och presidenter for 4
minska regleringen i den ekonomiska  utvecklingens pamn Shapiro

1988;127. | gengéld bor domarna sld vakt . &ambetsmannens

upp

oberoende.

Men vad hénder med det politiska ansvaret Ar utévande av
regeringsmakt via domare och teknokratiska  gyperter fOrenlig med
demokratiska principer De forfattare som &r aktuella har zr val

medvetna . hur viktiga dessa frdgor ar, men framhdller oy e

styre genom valda politiker ocks& har o antal brister g disku-
terats utforligt 5, bl.a. public choice-teoretiker Mueller 1989.
Lagstiftare oy, soker omval zgnar sig tex. annonsering och

profilering i olika frgor, i stallet for  seriést politiskt arbete,
eller s3 stiftar de lagar o, erbjuder dem rika mdéjligheter 4 hjélpa
specifika Valjargrupper. | bada fallen far "omvalstrycket allvarliga
konsekvenser  for [|agstiftningens kvalitet.  Forskare, ., fore-
sprékar reglering, & andra sidan, stéller o, retorisk fraga: Blir
ambetsmannen  the regulators  nodvandigtvis mindre ansvariga &n
valda politiker, , domstolarna  kraver 4 regleringsprocessen
skall vara oppen for allmanhetens  insyn och kontroll  och 54 den
ska baseras kompetenta analyser Rose-Ackerman 1992:34.
Under alla forhdllanden  borjar vardet ., myndighetsansvar
infor  politiska huvudmén 44 e Sig tveksamt, nar man val inser gt
nya Politiska krafter kan utsatta bade kongressen och presidenten
for patryckningar for 5 minska den sociala regleringen. Under
sddana omstandigheter kan , kontinuitet — med tidigare politiska
beslut bara bevaras genom att man nytt hévdar New Deals
den reglerande statsmaktens oberoende. Medan anhéngarna g,

New Deal emellertid betraktade domstolarna med skepsis, gor de
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nya foresprdkarna for o, fristhende fjarde statsmakt domstolarnas
granskning oy den negt effektiva  garantin for reglerarnas gngyar

gentemot allmanheten.

Procedurlegitimitet

Den amerikanska debatten om den reglerande statsmaktens
legitimitet  avslojar tva skilda dimensioner frdgan: g, procedur-
dimension och 4, innehdllslig dimension  fér o, liknande distink-
tion inom  amen for EG-institutionerna, se Weiler 1992 och

kapitel 5 ovan. Procedurlegitimitet innebar bl.a. 44 myndigheter
skapas genom demokratiskt  stiftade lagar goy anger Myndighetens
rattsliga befogenheter och mal; . ambetsman regulators  ises
av Valda politiker; 4y forfarandet  vid beslut ., reglering foljer
formella bestdmmelser, vilka ofta kréaver allmanhetens medverkan;
att myndighetsbeslut ~ ska motiveras och .. Gppna for rattslig
granskning.

Den innehdllsliga legitimiteten, & andra sidan, galler s&dana
sardrag i regleringsprocessen  ¢oy, Policy-konsekvens, — ambets-
mannens expertkunskap och problemlésningsforméaga, deras
forméga ot skydda gyaga intressen och, framfor allt, 5y granserna
inom vilka &mbetsmannen  skall arbeta jr tydliga. Den innehallsliga
legitimitetens  rattsliga dimension  diskuteras i foljande avsnitt. Har
skall granska procedurdimensionen, med fokus kraven
insyn och redovisningsskyldighet  gentemot  @lménheten,  eftersom
det zr det omrdde dar de europeiska regleringsorganens demo-
kratiska underskott, saval nationell  niva som for EG, ar mest
tydliga.

Det enklaste och g effektiva  sattet gt Oka Oppenheten och
ansvaret &r att Krava i ambetsmannen  the regulators  redovisar
skalen till sina beslut. Det skulle i sin 4, utldsa g antal andra
mekanismer  for kontroll ., myndighetsbeslut, oy tex. rattslig
prévning, allmédnhetens medverkan och debatt, ..., myndighets
granskning, policyanalyser for 4 rattfardiga prioriteringar i regle-
ringen o, Att redovisa skdl ar, med Shapiros ord 1992:183
"ett satt gyt Oka det demokratiska inflytandet 6ver forvaltningen
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genom att gora maktutdvningen o transparent. Den administra-
tor gom redovisar sina skal kommer troligen 4y fatta rimligare
beslut zpn vad han eller hon annars Skulle gora, och ar mer utsatt fOr
allmanhetens  vakande Oga." Den g4, Na@mnda Administrative
Procedures  Act &r gy utmérkt exempel den potential g, ligger
i kravet motivering.  APA  jnger tv@ grundldggande modeller  for
forfaranden i regleringsfrégor: "rattegdngsmodellenA  dvs. narmast
domstolsforhandlingar ~ fére formellt  beslut, och remissmodellen”

for informella  regelbeslut. 1 det o, fallet sker ingen rattegéngs-
liknande férhandling och beslutet protokollférs  inte, eftersom en

myndighet inte behbver basera sina beslut enbart de skrivna
synpunkter  goy kommit in, o far {5 hansyn ocksd il oo
information som 9en gnger relevant

Informella  regler maste emellertid, ., namnts, Atféljas av en
kortfattad  allman  forklaring av grunderna for besluten och deras
syfte. De fé&r inte .., godtyckliga eller egenmaktiga eller utgéra
maktmissbruk.  Med utg&ngspunkt i s&dana allmant halina och
synbarligen menlésa krav, har federala domare lyckats formulera
nya principer for .4 forbattra  insynen och rationaliteten i infor-
mell regelbildning. De har exempelvis kravt .4 béde avgorande
faktauppgifter g5y, regeln bygger pa, och den metod ¢, anvants
vid overvagandena fram till den foreslagna regeln, skall redovisas
for synpunkter nar regleringsforslag laggs fram. En myndighets
redovisning 5y d€ resonemang man fO't kring grunderna for och
syftet med regeln maste ange de olika stegen | myndighetens tan-
kande och de fakta ., baserat sig pa. Viktiga synpunkter  ¢om
kommer in under remissperioden maste besvaras nar regeln slut-
ligen promulgeras Pedersen 1975. | dag maste informell  reglering
darfor - &tfoljas ,, protokoll ~och utredningar ¢om ar mycket mer
detaljerade och genomarbetade an 5, ursprungligen avsag for
formella  beslut. | g, utstrackning har dessa strikta procedurkrav
uppnatts  genom Vidareutveckling 5, APAis  krav motivering
Shapiro  1992:185.

Betydelsen ,, detta krav har inte undgdtt Romfordragets upp-
hovsman.  Enligt artikel 190 i férdraget, skall ministerradets och
kommissionens regler, direktiv  och beslut ange bakomliggande
skal”. Vidare szger artikel 15 i Parisférdaget, genom Vilket
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Europeiska Kol- och Stlunionen  skapades, g "Den hdga myn-
dighetens tidigare benamning 5, kommissionen beslut, rekom-
mendationer  och yttranden skall ange skdlen de bygger pa, medan
artikel 51 gumma fOrdrag sager ait Europeiska — gemenskaperna
skall offentliggbra motiven fér sina atgarder". Det #r intressant
att se, att det i de flesta medlemsstater saknas generellt krav
motivering. Gemenskapernas bestammelser  harvidlag var, och ar

till viss del fortfarande, inte bara annorlunda 5 ocksa mer
avancerade zp nationella lagar Hartley  1988.

| Beas-malet 1968, inforde EG-domstolen en distinktion som
paminde ., APA:is, mellan kraven strikt  redovisning 5y

motiven for formella beslut och de mer begransade kraven for
regelgivning. Nar det galler lagstiftning med allman tillampning

reglering racker det, enligt domstolen, g4 ange de allméanna
omstandigheter g5, lett till 44 lagen infors  och de allménna mal
man avser att Uppnd med den. Detta beror att "det ar orimligt

att Krdva att o redovisning skall 5., de olika omstandigheterna
som Ofta ar otaliga och komplicerade 4, ligger till grund for
regleringen, eller 44 on mer €ller mindre fullstandig beddémning 4,
fakta ska géras afortiori . MAal 5/67, Beus ,g Hauptzollamt
Minchen 1968 ECR 83:95. A andra sedan kan och bér mer ut-
forlig motivering ges, nar det ror sig oy, enskida atgérder beslut
dar alla relevanta omstandigheter zr kénda.

En fraga som fortfarande  zr omstridd  bland forskare i ratts-
vetenskap ar g, EG-domstolen kommer 54 anvanda sig 5, Rom-
fordragets artikel 190 et 4, Véarldens centrala instrument  for gy
rattsligt havda byrakratisk transparens  Shapiro 1992:220  for
att utover formella  krav, o materiell domstolsprévning g,
beslutsfattande i regleringsfrdgor inom EU. Enligt Shapiro utgér
den modell ., domstolen anvant i mal . 24/62 Germany s
Commission 1963 ECR 63, for 4 uttrycka kravet trans-
parens, 'en overgang frén procedurargument till rattsligt grundade
argument  som har sldende likheter med den amerikanska gver-
géngen frdn procedurenlig till lagenlig rattssékerhet i det berdmda
Minnesota Rate-mdlet  Shapiro 1992:201.

Oavsett detta, rader det foga tvivel om att EU med fordel

skulle kunna utnytjia USA:s |&nga erfarenhet  , regleringsfor-
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faranden for kontroll . byrdkratisk omdoémesférmaga. Inférandet
av en lag gy administrativa  procedurer ett slags europeiskt APA
skulle ge gemenskaperna et unikt tilifalle till beslut ., vilka slags
regler ¢om bast skulle rationalisera beslutsfattandet, i vilken om-
fattning och vilket - satt intressegrupper  skulle o q tillgang till
regleringsprocessen och mgjligheterna 4yt fora ,, dialog med
kommissionen, och oy, hur rattslig prévning skulle kunna under-
lattas. Den vaxande floran , kommittéer, arbetsgrupper och

myndigheter visar hur akut behovet vilka

ar gy redler gom anger
procedurer ooy, ska iakttas nar regleringsbeslut skall fattas. Det
snabbt ©kande antalet sadana organ Na&ra ett tusen, enligt Vissa
uppskattningar, det faktum 4 deras verksamhetsomréden Sver-
lappar varandra och motsattningarna  mellan de regler ¢, styr
deras verksamhet  skapar o reell brist transparens Dehousse et
al. 1992:30. | g sddan situation, dar det zr svart for medborgarna
inom EU gt avgora Viken myndighet det ar goy har gngyar fOF
beslut ., géller dem, blir regleringarnas legitimitet forsvinnande
liten.

Som tidigare kapitel visat, finns det behov , stérre transparens

och ,.evar | Peslutsfattandet - regleringar ocks& i de enskilda
medlemsstaterna. Om regleringslegitimiteten forefaller 0o ett
mer akut problem Europanivd beror det ocksd 5 reglerings-
funktionen,  jamfért med ., regerings andra funktioner, ar Vik-
tigare har an nationell nivd. En europeisk APA skulle darfor inte
bara bidra fill o legitimera EU:s policyskapande system utan

ocksa vara en anvandbar modell fér alla EU:s medlemsstater.

Substantiell  |egitimitet

Som redan npamnts, har tillit till kvaliteter som €xpertkunskap,
trovardighet, rattvisa och oberoende alltid ngetts Viktigare an
tilltron  till politiskt  5ngvar = men Para for vissa syften. Den reella
legitimiteten  hos icke-majoritetsinstitutioner avgors helt 5, hur
konkret dessa syften formuleras. Det beror i grund och botten
att resultatansvar inte kan ytmitas nar en Organisations mal r for

vaga eller for Vida. | detta avsnitt hévdar jag 54 den vélbekanta
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skillnaden ~ mellan effektivitet ~ och omférdelning ge kapitel 2
en god begreppsgrund for beslut .. ifall delegering ,, policy-
skapande befogenheter till , oberoende regleringsmyndighet
atminstone  har prima facie legitimitet.

Den svenske 1800-talsekonomen Knut Wicksell 1967 1896
var troligen den forste forskaren som betonade betydelsen av
denna skillnad och behovet av att hantera policy for effektivitet

och omférdelning i separata, kollektiva  beslutsprocesser. 1 4,
demokrati  kan offentliga beslut om omfordelning av inkomst  och
kapital endast fattas genom Majoritetsbeslut, eftersom alla fragor
som oundvikligen innebar .. konflikt  skulle ygstas er nar beslut
maste a5 enhdlliga. Omférdelning  ar ¢t nollsummespel  eftersom
den o, samhéllsgruppens vinst &r o annans forlust.  Effektivitets-
frégor, & andra sidan, kan betraktas ¢, eyt plussummespel, dar
alla kan vinna man hittar ratt 16sning. Sédana fragor kan darfor
i princip  avgoéras genom enhalliga beslut.  Krav enhallighet
garanterar  att resultatet ,, kollektiva  val blir effektiva i Paretos
mening, eftersom alla som Skulle drabbas negativt skulle kunna
lagga in yeto,

Enhallighet  ar naturligtvis  narmast omoéjlig i g stor Statsbild-
ning, men det finns alternativ som 4&r nastan lika bra. Bland dem
finns flera mekanismer for icke-majoritet som tex. Strategier gom
framjar forhandlingar mellan eliter bestiende av relativt  valorgani-
serade g nner, Supermajoriteter  och delegering ,, problemlésande
uppgifter till oberoende  gypertorgan  Lijphart  1984. Detta sista
alternativ. zr ., sérskilt intresse i foreliggande sammanhang.

Den huvudsakliga uppgift g, delegeras till fristhende myn-
digheter galler korrigeringar ,, marknadens  skevheter for ., oka
den totala valfarden. Det ar viktigt At notera att om man anvander
sig av effektivitet som den standard mot Vilken regleringsmyndig-
heter skall utvdrderas, innebar det bl.a. ;4 regleringsinstrument
inte skall anvandas for omfordelning. Regleringspolitik, liksom all
offentlig politik, har omférdelningskonsekvenser, .. for ambets-
mannen the regulator ska sddana konsekvenser yggra en be-
gréansning gnarare an ett Mal fér verksamheten.  Bara om man Satter
effektiviteten, dvs. maximering L, den totala valfarden, i férsta

ger

och utkravs efter resultat, kan ambetsmannens

rummet om ansvar
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politiska oberoende legitimeras rattsligt. Av gamma Skél kan beslut
som innebar betydande omfordelning  ay resurser &N en sam-
hallsgrupp il o annan, inte fattas med legitimitet 5, oberoende
experter,  utan bara ,, valda politiker eller administratorer
direkt ansvariga infor folkvalda befattningshavare

En kritk g5
effektivitet ~ och omférdelning eller "vardeskapande och "varde-
kravande for 4 anvanda den_suggestiva terminologi o, @nvands
v forhandlingsforskare Lax Och Sebenius 1986 i praktiken inte
kan sarskiljas. Om Sévore, skulle Wicksells analytiska distinktion
faktiskt ha begransad politisk betydelse. Men de tva frdgorna kan
atskiljas under villkor . ekonomer lyckats specificera med
tillracklig  precision Milgrom  och Roberts  1992; 35-9.
Huvudvillkoret kan formuleras ... inga formogenhetseffekter
no wealth effects, vilket innebar 4 alla beslutsfattare ~ betraktar
varje tankbart resultat g, fullstandigt likvardigt med oy eller
betala i et belopp ipengar, och 44 han eller hon har tillrackliga
resurser TOF at kunna absorbera alla formogenhetsminskningar
som Kravs for gy betala for o, vaxling fran det mindre Onskvérda
till det ar

Nar det inte finns nagra formogenhetseffekter, kan varde-
skapande value creation och "véardekravande value claiming
behandlas g, olika och &tskilbara processer, S& som Wicksell
forordade. Med andra ord, pdverkas inte beslut ., resurstilldel-
ning eller .. institutionella  &tgéarder 5, parternas formégenheter,
tillgdngar eller forhandlingsstyrka; — resultatet avgors helt 4,

effektiviteten. Bara beslutet ., hur intdkter och kostnader skall

fordelas paverkas ,y parternas resurser ©ller makt

Det #r latt 5 ténka sig situationer — dar villkoret 4, "inga for-
moégenhetseffekter" inte kan uppfyllas, dvs. dér det val o,
faktiskt  gors ar beroende beslutsfattarens formodgenhet. T.ex.
for g vidta

som Aar

ofta riktas ot dessa normativa érgument ar att

onskvarda alternativet.

en

resurser
samma atgarder som en fkare pergon eller ggr skulle valja. Nar

beslutsfattarna  ar gtora Organisationer eller rika landers regeringar,
ar antagandet oy, an inga formogenhetseffekter — ska finnas
emellertid  rimligare. Mojligheterna  6kar d& 4 skilia mellan
effektivitet ~ och fordelningshansyn. Den europeiska integrationens

fattig person eller nation har kanske inte
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historia  visar 44t o, S&dan atskillnad zr bdde majlig och anvéndbar.
Ett sldende kénnetecken | integrationsprocessen  r att alla viktigare
strategier for okad effektivitet . fran tillkomsten av den gemen-
samma Marknaden till den ekonomiska och monetara unionen )
atfolides 5, atskilda omfordelningsatgarder til forman  for de
fattigare medlemsstaterna.  Det handlade . Europeiska social-
fonden, Europeiska investeringsbanken, fonden for regional .
veckling, strukturfonderna och slutligen g, fonden fér koherens,
som Maastrichtférdraget  uttryckligen  kopplar till de justeringar
som 9eN monetara unionen kraver. P& detta gzt har det varit
mojligt o uppnd o, anmérkningsvért  hog grad ,,, ekonomisk
integration, goy, de rikare medlemsstaterna  har sérskilt intresse av
samtidigt o, forménerma  sprids ett Satt gom fatt alla medlems-
stater att delta.

Jag har betonat mdjligheterna 4 skilia mellan  atgarder for
effektivitet  och omférdelning  darfor gy en Sadan étskill.lnad ar qy-
gorande for regleringspolitikens  rattsliga legitimitet.  An en 9ang:
Delegeringen till oberoende institutioner  _, viktiga befogenheter
for politiskt beslutsfattande 5r demokratiskt forsvarbart  endast par
det galler effektivitetsfrdgor, dar tiltron till expertis och o pro-
blemlésningsinriktat  beslutsfattande  ar viktigare zn tilltron till
direkt politiskt  4qyar. Nér det géller &tgarder for omfordelning,
kan legitimitet ~endast g anteras genom Majoritetsbeslut.

Samma  grgument  tyder att Storskaliga politiska omfordel-
ningsatgarder europeisk nivd ar uteslutna, inte bara  grund ,,
EUss begransade budget ge kapitel 4 iz Ocksd grund 4,
omsorgen  om sddana besluts demokratiska legitimitet. EU forblir,
jamfort med socialpolitken i de enskilda medlemsstaterna,
vélfardens  efterslantrare samtidigt ¢oy unionen fortsatter
spela g huvudroll i utvecklingen 4, sociala regleringar. Denna
skenbara paradox diskuteras i foljande avsnitt.

Effektivitet, omférdelning  och demokratiunderskottet

Tanken med , europeisk valfardsstat, som nagot satt uppstar

som en transnationell syntes ay hationella  vélfardssystem, har
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diskuterats  upprepade ganger under ... &r. Féresprakarna for
den gr i allmanhet motiverade ,, historiska  jamforelser, o i
sociala férméners  framtid i gn integrerad

synnerhet 5y omsorg om
Europamarknad; ,, radsla for .y konkurrensen mellan olika natio-
nella valfardsmodeller en i allt storre  utstrackning integrerad
marknad  skulle kunna leda till regelshopping, social dumping
och avreglering.

Jamforelsen gors med socialpolitikens integrativa roll for
veckling ,, nationalstaten i 1800-talets Europa. Historiskt o4 har
socialpolitiken  givit oy viktigt bidrag till nationalstaters  framvaxt
genom att den Gverbryggat gapet mellan g5t och samhalle. Natio-
nella forsakringar, socialforsékringar, utbildning, halsa och vél-
fardstjanster gamt bostadsprogram 5 0ch ar i gior utstréckning
fortfarande, méktiga symboler for nationell —solidaritet. Det havdas
att den overnationella  valfardsstaten  borde utgéra op lika stark
demonstration ayv Europatickande  solidaritet.

Hur realistiska g de forhoppningarna  Bor det bli , europeisk
vélfardsstat  eller &tminstone en Sammanhéangande 6vernationell
socialpolitk ~ Den aktuella utvecklingen geér inga framsteg i den
rikiningen. Frégan &r o, avsaknaden . framsteg bara beror

budgetbegransningar eller ocksd, ¢, antytts  ovan, djupare
liggande legitimitetsproblem.
Till 54 bdrja med, bor man Xomma ihdg oy det rader om-

fattande tvetydighet kring inneboérden av en €uropeisk social-
politik redan i Romfordraget. Avsnittet . socialpolitik  Kapitel
Il i fordragets tredje del innehéller . upprakning 5, et antal
sociala omrdden  sysselsattning, arbetsmarknadslagstiftning,
arbetsvillkor,  yrkesutbildning, socialférsakringar, halsovard och
arbetarskydd, kollektiva  forhandlingar och foreningsréatt — dar

medlemsstaterna  bor ha ett nara samarbete Artikel 118, EEC. |

foljande artikel uppmanas Mmedlemsstaterna ;4 garantera  och
darefter uppréatthdlla tillampning 4y principen oy, att man och
kvinnor  skall ha lika 16n for lika arbete”. | ¢5mma kapitel 11l

etablerades ocksd Europeiska socialfonden i syfte oy forbttra
sysselsattningsmojligheterna och underlatta  arbetskraftens
fiska och yrkesmassiga rorlighet.

geogra-
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Den socialpolitiska bestammelse ., kan sagas 54 den vik-
tigaste i Romfordraget socialférsékringsbestammelserna for
migrantarbetare  &terfinns  inte i kapitlet ,,, socialpolitik an i det
om personers, tiansters och kapitals fria rorlighet. Ett 5, mélen
med den gemensamma jordbrukspolitiken, enligt artikel 39b i
fordraget, slutligen, ar att garantera réttvis levnadsstandard  for
den jordbrukande  befolkningen, —sérskilt gonom gt Oka inkomster-
na for personer som agnar sig  jordbruk.

For forfattarna  ,,, fordraget innebar socialpolitik —alltsd inte bara
socialforsakringar och fordelning 4, inkomster  mellan  individer,
atminstone  for vissa lontagargrupper, tan Ocksé interregional
omférdelning, delar ,, industri- och arbetsmarknadspolitiken
yrkesutbildning, ~ &tgarder for .y forbatra  arbetskraftens  rérlig-
het och social reglering i férsta hand arbetarskydd och lika be-
handling 5, man och kvinnor.  Upprakningen ,, vad oo, ligger
inom socialpolitiken enligt artikel 118, och den begréansade roll
som kommissionen ftilldelas enligt kapitel 1ll, visar 5 det social-
politiska omrédet, med det undantag ¢y angivits ovan, ursprung-
ligen ansags ligga utanfor gemenskapernas institutioners korn-
petens.

Kommissionens verksamhet  inom det socialpolitiska omradet
och fér social reglering o i sjélva verket mycket liten mellan 1958
och slutet ., 1970-talet, med miljopolitken g et @anmaérknings-
vart undantag. Som framgatt i kapitel finns  begreppen "miljo
och "miljoskyddd, inte o, med i Romfordraget en trots Pristen

Klar réattslig grund, har ,, miljopolitik  for EU vuxit sig stark
sedan 1967. Europeiska enhetsakten  Single European Act, SEA
ger unionen o, rad nya befogenheter det sociala omradet. De
huvudsakliga utvecklingslinjerna  for arbetet detta omrade borjar
bli tydliga: de handlar ., regional utveckling nytt Kapitel V,
Ekonomisk  och Social koherens och sociala regleringar artiklarna
100a och 118a och det nya kapitlet Vi, Miljo.  Enligt artikel 118a
om arbetarskydd, kan direktiv o tidigare kréavde enhallighet i
ministerradet, nu antas ay radet genom kvalificerad ~ majoritet  och
utan att det maste bevisas g de ar nodvandiga for 4 den inre
marknaden  skall bli fullstandig. Som tecken de framsteg gom

bara n&gra &r ndtts nar det galler sociala regleringar, bor  ocksa
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namna artikel 110a3 i Europeiska enhetsakien, <, sager att
kommissionen  bor utgd frén o, hog skyddsnivd i frAgor rérande
hélsa och sakerhet liksom miljo- och konsumentskydd.

Slutligen innehéller Maastrichtfordraget g nytt Stycke gm
konsumentskydd. Dar inférs kvalificerad  majoritetsomréstning for
de flesta miljoskyddsatgarder. Man lagger till och med till
transportsakerhet bland gemenskapernas regleringsuppgifter.  Men
avtalet szger inget om de flesta omrddena for traditionell social-
politik.  Utvecklingen Visar g EU-politiken det sociala omrédet
vaxer fram langs helt andra linjer an de oy, folis 5, medlems-
staterna. Nationella  historiska  traditioner  har givit upphov till g
finmaskigt nat av valfardsinstitutioner som omfattar de flesta
medborgare fran vaggan till graven, medan Europeiska gemen-
skaperna forblir, och troligen kommer . fortsatta vara en
valfardens efterslantrare”. Nar det géller sociala regleringar har,
som  sett | kapitel framstegen emellertid varit s anmarknings-
varda 4y vissa nyligen inforda direktiv  till och med g&r langre i
skyddsnivaer #n de st avancerade nationella systemen.

Har kan ..., invanda o4 den imponerande okningen g,
anslagen for regional omférdelning under go. o0 &rvisar g ep
europeisk socialpolitk inte helt saknas. Det zr emellertid inte
givet, gt regional omférdelning skall betraktas o . o social-
politiskt instrument g arare 4N som en extraférman” for it
stimulera  medlemsstaterna 4 med vissa effektivitetshdjande
atgarder. Problemet med den férsta tolkningen  ar g det finns
viktig distinktion mellan 54t minska skillnaderna  mellan individer

en

socialpolitikens framsta uppgift och minska olikheter mellan
regioner. Eftersom de flesta regioner innehdller ., blandning
rika och fattiga manniskor,  kan g program  som syftar till omfor-
delning g,y resurser fill en region dar genomsnittinkomsten ar 1&g,
kanske bara leda till ;4 skattesatsen sanks. De ¢, framst gynnas
av programmet ~ blir da de rika i fattiga regioner Musgrave och
Musgrave 1976. Problemet med . forsoka forbattra  individers
inkomster  gonom omfordelning regional nivad gr sarskilt svéra i
federala eller kvasifederala system Majone  1993. Till och med i
USA, dar den federala regeringen betalar ¢ fjardedelar ,,, kost-

naderna for valfardsinsatser, framhéardar  delstaterna i g4 ange
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behovsstandard  och bidragsnivder. Som g, folid 5, det, ar niva-
skillnaderna i de olika delstaternas ~ valfardssystem stora; till och
med storre an Skillnaderna i Ionenivder eller levnadskostnader
Peterson ©och Rom 1990. Aven i Europa ar regeringarna i den
sodra delen, med Spanien ispetsen, motstandare till individua-
liserade transfereringar 5, EU-medel.

Avslutningsvis ~ har varje demokrati  sedan industrialiseringens
gryning stalits infér "den gy kompromissen mellan ekonomisk
effektivitet ~ och rattvisare fordelning  ,, nationalprodukten.  Dagens
socialpolitik  ar resultatet ., forna strider ., hur den nationella
produktionen skall fordelas. De mycket svéra Varderingar gom ay-
gor den lampliga balansen mellan effektivitet och réttvisa gomp
socialpolitiken uttrycker, kan bara legitimeras inom relativt homo-
gena samhallen. Det &r svart att ge hUr beslut ,, allmant godtag-
bara nivaer for omférdelning ,, inkomster  skulle kunna fattas
centralt i o samfund ,, nationer .. €konomiska  utvecklings-
nivéer och politiska och rattsliga traditioner ~ fortfarande  r s& olika
och dar majoritetsprinciper ~ bara kan spela o, begrénsad roll. En
mer aktiv roll for EU i omfordelning  , inkomsterna skulle darfor
inte minska unionens demokratiska  underskott, g5, Ménga skulle

vilia tro utan | Stallet férvara det.

Slutsats: gt forena oberoende — med

ansvar
Icke-majoritetsinstitutioner kommer med nodvandighet ait spela
on allt viktigare roll i Europa. Okningen 5, antalet regleringsmyn-
digheter nationell nivd och i EU &r g Klart tecken denna

trend, lika talande &y Okningen 4, rattsliga provningar och

men

domstolarnas  allt viktigare roll i den politiska beslutsprocessen.
Domstolama ¢, sin policyskapande roll vixa, darfor ay allman-
heten betraktar dem o, garanter fOr rattsligt forankrande  likaval

som for procedurmassiga demokratiska  ideal, nar valjarnas mojlig-
het gy Utkrdva gnqygr iNOm  traditionella regeringsomraden fore-
faller ., tillbakagng Volcansek 1992. P& sammq satt har
tillvaxten ,, antalet oberoende myndigheter underlattats ~ ,, den
vitt spridda uppfattningen it regeringsmakten ar for koncentre-
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rad, ¢ offentlig politik saknar trovardighet och 4 resultatansvar
inte &r tillrackligt utvecklat inom den offentliga sektorn.
I land efter land har valjarna uttryckt sitt motstand

mot en
okontrollerad tilvaxt  ,, valfardsstaten  och darmed ifrgasatt
legimiteten hos en demokratimodell som forvandlat  politik il ett

nollsummespel mellan omférdelningskoalitioner.  Det ¢, majori-
teten av Valjarna verkar vilia o ar emellertid inte gaens allmanna

retrétt ytan snarare en ny definition av dess funktion  och arbetssétt

_ storre  transparens och mer ansvar, Storre vikt vid effektivitet och
en tydligare é&tskilnad  mellan policies och politik. P& grund av att
de stér vid sidan . partipolitik, har expertkunskap och ar for-
pliktigade till g problemldsande beslutsfattande,  kan oberoende
regleringsmyndigheter ~ och andra specialorgan férefalla battre
rustade 54 tillgodose véljarnas nya Krav an vad myndigheter ar gom
lyder direkt under ., regering.

Reglerarna kan, till skilnad fran domarkéren, emellertid inte
stodja sig  gp fast grundad legitimitet. Regleringsorgan tenderar
att betraktas o konstitutionella anomalier i lander dar delegering
av Statsmakt il fristiende institutioner (.o <om et allvarligt hot
mot demokratin,  parlamentets ¢verhdghet och den heliga princip
som sager gt offentlig politik bara ska foras ., personer som ar
direkt ansvariga infor véljama. Dessa traditionella  principer 4.
vands for . rattfardiga ministerinblandning i myndigheters  be-
slutsfattande  och f6r 4, behélla betydande regleringsmakt hos
regeringsmyndigheter.

Mot dessa forsok . etablera politisk kontroll genom Mmedel
som Strider o myndigheternas existensberattigande, maste
nytt havda o gy de centrala  apang fOr denna  bok: Reglerings-
legitimitetens  grundproblem i Europa i dag ar inte g det finns for
mycket oberoende, utan | stallet det standigt narvarande hotet om
politiskt  motiverade  ingripanden. Stérre oberoende  borde &tféljas

av Storre ansvar.
| detta sammanhang bor .. erinra sig erfarenheterna  fran

forstatligade industrier.  Som namndes i kapitel ledde ministeri-
ernas detalierade ingripanden i de statliga foretagsledarnas besluts-
fattande  Vanligen informella  och till och med hemliga vagar

tll att ansvaret D€V narmast férsumbart. Vem kunde hallas an-
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svarig, om det .o oklart . ansvaret fOr besluten |ag hos fore-
tagsledarna eller hos regeringen, och . de ménga och luddiga
malen med forstatligandet gjorde det omgjligt 4t ange Klara
kriterier ~ for utvardering  Faran i dag ar gt de maktbefogenheter
som regeringar har gver myndigheter kan missbrukas —s& g4
ambetsmannen  the regulators utsatts for patryckningar g,
samma 5129 som d€ gom drabbade forstatligade foretags ledare
Prosser 1989.
Den verkliga frdgan ar darfor hur myndigheters oberoende och

infor allménheten  kan goras till varden som Kompletterar

ansvar

och forstarker varandra i stéllet for o4 vara varandras otsatser.
Véra argument, och sekelgammal erfarenhet . amerikanska regle-
ringsforhalladen, tyder att oberoende och . ... kan férenas

genom en kombination av kontrolimekanismer snarare 4N genom
tillsyn utovad frén nagon fast plats i det politiska spektrumet.

Klara och avgransade stadgeenliga mal for ;4 ge tydliga normer  for
verksamheten,  krav motivering 5, beslut och transparens  som
underlattar  rattslig provning och allmanhetens  medverkan/ insyn;
rattsliga procedurregler gom garanterar 'attvisa mellan  reglerings-
beslutens  oundvikliga vinnare och férlorare och professionalism
att St& emot ytre PAverkan och minska riskerna for godtyckligt
bruk ,, myndigheters maktutévning. Nar g sadant flerkontroll-
system fungerar val g det, o, Terry Moe 1987 pdpekat, ingen
som Kontrollerar . myndighet, ,on Myndigheten &r &nd& under
kontroll. ~ D& har problemen med regleringslegitimitet  till g, del
|0sts.
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Valfardsstaten, den
ekonomiska

integrationen och
demokratin

Fritz  W. Scharpf

ABSTRACT Artikeln  granskar de europeiska vélfardsstaternas
svérigheter under den europeiska ekonomiska integrationen. Av
erfarenheterna  frén territoriella  omr&den i ekonomiskt  integrerade
federala giaer it d6ma, tycks en slutsats \4a att €konomisk
konkurrens  forhindrar  vélfardsstaters  regleringar ¢, lagger olika
stora bordor kapitalinkomster  och rérliga foretag, och 44
effektiv  Valfardspolitik  zr beroende av centralregeringarnas  makt.
Det skulle darfor tyda p& g socialpolitken  behdver europeiseras.
P& europeisk niva hindras valfardsstaternas politik inte bara ay det
europeiska demokratiunderskottet utan Ocks& , djupt rotade
konflikter ~ mellan medlemsstaternas  ekonomiska intressen och av
vélfardsstaternas  vitt skilda strukturella  kénnetecknen.  Artikeln
granskar ocks& vad denna konstellation  betyder for den demokra-
tiska legitimiteten. | det avslutande avsnittet fokuseras de natio-
nella socialpolitiska  valmgjligheter ¢
europeiska strategier g5y, kan ténkas minska den ekonomiska
konkurrensen  mellan vélfardsstaterna.

om fortfarande kan finnas och

De europeiska valfardsstaternas nuvarande  svarigheter sags ofta
bero ekonomisk "globalisering, dvs. den varldsomfattande

integreringen 5, kapital-, 4,. Och tjanstemarknaderna, som har
upphéavt den nationella  kontrollen  gyer grénsoverskridande — eko-
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nomiska transaktioner och darfor ytsatter nationella  produ-

center

som
for varldsomfattande konkurrens. Sanningen ar emellertid

att globalisering i ordets egentliga mening &r fullt genomford bara
for spekulativa kapitaltransaktioner.  Det ar visserligen ggnt at den

internationella konkurrensen har intensifierats aven alla andra

ekonomiska  Verksamhetsomraden och g foretagen har mycket
bredare mojligheter 4 flytta sin tillverkning mellan landerna i

varlden. Men inte under GATT:s och WITOzs liberala regler,

ens
har regeringarna helt avsagt Sig mojligheterna il granskontroll

och varldshandelns frinet  kringgardas fortfarande av ett stort antal

tullar, kvoter, “frivilliga restriktioner och urar ay @ndra slag.
Allt detta zr annorlunda inom EU, dar nationella regeringar
delegerat kontrollen  gver de gyternga handelsforbindelserna till

unionen och faktiskt avhant sig granskontrollen  gyer ekonomiska

transaktioner  inom den inre europeiska marknaden. Féretagen &r

darfor - garanterade att deras tilltrade till hemmamarknaden inte
riskeras nar man flyttar ftillverkning mellan lander inom Europa.
Det oundvikliga trycket de europeiska valfardsstaterna  kommer
darfor  frdn  regleringskonkurrensen” inom unionen och den

frustration demokratiska  regeringar i Europa kanner har sitt

ursprung

som
framst i det faktum 5, utbudet , tankbara policyval

kringskurits nationell  nivd, samtidigt ¢, policyskapandet
europeisk niva fortfarande  saknar demokratisk  legitimitet. Jag
borjar med 4 granska denna sista fraga.

DET EUROPEISKA DEMOKRATIUNDERSKOTTET

Allménhetens oro ©Over det demokratiska underskottet i EU &r ett
nytt fenomen. Det borjade uppmérksammas i samband med 51
séttningarna  go, ledde till folkomrdstningarna  ,, Maastricht-
avtalet j Danmark och Frankrike, och upphojdes till rang av grund-
laggande konstitutionell frdga genom den tyska federala grundlags-
domstolens  Maastrichtbeslut. Om frdgan betraktas utifran  demo-
kratisk  teorisynpunkt  zr debatten emellertid  bristfallig eftersom

den handlar . det demokratiska  underskottet  inom Europeiska

unionen, i stallet for det demokratiska  underskottet i Europa.

om



FRITZW. SCHARPF

Man antar, med andra Ord, 4 demokratin fortsatter 54 blomstra

nationell nivd och 4 underskottet skulle forsvinna  ,, bara den
nationella  suveraniteten  kunde forsvaras ot op fortsatt —utvidg-
ning 5, europeisk Overhdghet. Enligt min mening &r detta synsatt
felaktigt, eftersom det bygger en Ofullstandig  forestallning o
vad demokrati .

Demokrati  syftar till kollektivt  sjélvbestimmande. Den maéste
sdledes uppfattas ¢om ett tvAdimensionelit begrepp, gom relaterar
till det politiska systemets Inflode inputs  och Ulfléde outputs.
P4 insatssidan  kraver sjalvbestimmandet ¢ policybeslut direkt
eller indirekt harrér frdn medborgarnas autentiska preferenser och
att regeringarna darfor  maste hallas ansvariga infér sina medborga-
re. PA resultatsidan innebar sjalvbestammandet emellertid  effektiv
kontroll  gver Odet effective fate control.  Demokratin skulle bli
meningslos  ritual o regeringarnas  policybeslut inte kunde &ka
effektiviteten nar det géller 4t uppna mal och undvika faror

en

medborgarna gom Kollektiv  bryr sig g, [Inflodesautenticitet S(())rcnh
resultateffektivitet gr darfor lika viktiga delar ,,, demokratiskt
sjalvbestammande.

Den pagdende debatten z bristfallig eftersom den uteslutande
handlar ., svagheterna i EU:s infZéde-strukturer —och dessa ar
uppenbara qq. Europaparlamentet & direktvalt, g, dess in-
flytande @ver europeisk lagstiftning ar mycket begransat. Annu
viktigare ar, ait aven om Parlamentets lagstiftande makt utokades
sé skulle det inte til gior hjalp, eftersom de strukturella  for-

utsattningarna ft‘)rva;: autentisk  demokratisk process ocksa saknas.
Det finns znnu s lange inga europeiska politiska partier, inga
europeiska politiska ledare och inga media fér politisk kommuni-
kation ., tacker hela Europa. Som g, f6lid 5, detta har inte
heller n&gra fér hela Europa gemensamma offentliga motsattningar
och debatter . politiska frAgor och alternativ. Inte heller har
n&gon europeisk konkurrens . regeringsposter gq, Skulle kunna
garantera demokratiskt  5nqyar

Allt  detta zr ggnt Ooch skulle redan i sig vara tillrackligt  for g4
pastd it inga majoritetsbeslut europeisk nivd kan ggra ansprak

att vara demokratiskt legitima  gamma sétt som Majoritetsbe-

105



VALFARDSSTATEN, DEN EKONOMISKA INTEGRATIONEN OCH DEMOKRATIN

slut i g4 nationellt  parlament Men den aktuella debatten fors
ocksd o, djupare nivd dar "gemenskapsargument' ibland glider
over i etnisk nationalism.  Det gar gy Svarighet g analytiska
grunder Visa g majoritetsstyre i allménhet inte jr valfardseffek-
tivt, oy individuella  véljare gpias agera rationellt  for o maximera
sitt egenintresse  Scharpf 1997: kap. 7 och 8. Fér 41t vara norma-
tivt godtagbar i vélfardsteoretiska termer MAaste majoritetsprin-
cipen darfor utgd frén forutsattningen ¢ véljarna &tminstone
delvis styrs av en uppfattning o, det gemensamma basta”; o,
uppfattning 4o, naturligtvis  beror en Vgransning  som anger
vem som Skall ) och inte skall ) omfattas av respektive "gemen-
skap.

Denna avgrdnsning kan inte géras godtyckligt eller i yopy

teknokratiska termer. FOr att ta ett €xempel som Joseph Weiler

1995, 1996 anvant: Om Danmark ndgot satt slogs samman
med Tyskland, skulle det knappast overtyga danskama .. .4 de
borde gcceptera Majoritetsbeslut i den storre  staten gom demo-

kratiskt legitima Med andra ord, i majoritetsstyrets  formaga g
skapa legitimitet i sig beroende _ den kansla ., gemenskap
gemensam historia,  gemensamt 0de eller gopensam identitet
som finns dessforinnan,  och som inte kan skapas genom et enkelt
dekret. P& denna punkt kommer emellertid argument  som for-
nekar ;; det finns o europeiskt  demos  folk farligt nara at
havda . etnisk och spraklig homogenitet bér betraktas som hnod-
vandig forutsattning for demokratisk  |egitimitet, och antyder
fatalistiskt .+ det europeiska demokratiunderskottet aldrig gar it

avskaffa.

| Det ar visserlingen gant att de flesta beslut g, fattas i nationella parla-
ment Utformats efter férhandlingar mellan regeringsorgan och berérda in-
tressenter. Den parlamentariska majoriteten ytgor andé o, beredskaps-
styrka  gom kan inskrida for gy hindra 4 enskilda intressen far for gopt
inflytande  gyer politiskt  sarskilt viktiga fragor.

2samma argument Skulle hindra europeiska folkomrostningar .., fore-
slagits ¢opy, ténkbara botemedel |,,; det demokratiska underskottet — Ziirn
1966; Grande 1996.
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Jag delar inte den uppfattningen. Ovanfor den primara grupp-
nivdn skapas kollektiva identiteter  socialt ., ofta mycket hetero-

gena grupper. Fosterlandskarleken i USA eller Schweitz 5y inte
svagare som grund for politisk integration —&n den & i etniskt e
homogena nationsstater. Ett annat exempel ar det allmanna ot
stdndet i Tyskland ot alla férsok 4 andra delstaternas  territori-
ella granser trots att e for bara femtio &r sedan, skapades ,, de
allierades militarledningar  ytan négra helst hansyn till historiska

identiteter | de omrdden o Slogs samman. P& samma Sdtt som
som Skelar tillsammans  kan bilda lag, kan politiska

identiteter skapas nar manniskor  lever under samma regering och

deltar

manniskor

i samma Politiska  processer. AV det skélet zr unionens
institutionella struktur  langt iffdn oviktig for den framtida

vecklingen 5y en gemensam ldentitet.

Inte alla konstgjorda tegm Plir emellertid effektiva i sitt g5,
arbete och delningen L, Tjeckoslovakien, liksom svérigheterna i
Canada och Belgien, visar g inte alla institutionellt skapade
politiska identiteter  héller jhop. Under alla férhéllanden  finns det
ingen gom hévdar 4 Europeiska unionen i sin nuvarande form,
betraktad . medborgarnas i medlemsstaterna  perspektiv, redan
uppnétt o grad g, politisk identitet o négot satt ar jamforbar
med den ., rdder i nationalstater ¢, bildades for lange sedan.
Det g darfor helt riktigt 4 framhdlla 5 majoritetsprincipen en-
sam inte kan ge demokratisk legitimitet och 4 aven om Europa-
parlamentet hade lika gy makt oo ett Nationellt  parlament,

skulle dess beslut inte kunna legitimera politiska program

som
strider o intressen eller djupt rotade uppfattningar hos med-
borgarna i nagra 5, medlemsstaterna. Detsamma  skulle naturligtvis

gélla i annu hogre grad for majoritetsbeslut i ministerradet.

Begransningen erkanns . cangre tids teorier oo framhaller
europeiska policybesluts icke-mgjoritetsgrundade Kkallor till legiti-
mitet Majone  1994a, 1994b. | stéllet for demokratiskt ansvar, &r
det lagens myndighet och, o generellt, tekniska eyxperters aukto-
rtet ¢om antas vara det ooy spelar roll. Enligt detta synsatt skall
Europeiska unionen inte uppfattas ¢oyn en Ofullgdngen demokra-
tisk regeringsform  ytan som en ‘regleringsstat  gom utovar

befogenheter liknande de .. fristéende regleringsorgan har i
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USA, genom forfattningsdomstolar  eller ,, oberoende central-

banker.  Giandomenico Majone, den forfattare ., lamnat de o6t
djupgdende bidragen till denna modell, har emellertid papekat
den icke-demokratiska legitimitetens  potentiella réckvidd har sina

givna granser. En forutséttning ar normativt — samférstnd .\ vissa
normers Qiltighet, eller det onskvarda i vissa resultat, och det
maste ocksd finnas professionella standards gy professionellt
diskurssystem  Majone 1989 med ¢ hjalp 4, kan bedoma
tolkning och tillampning 5, dessa omer ©Ch de tekniska instru-
ment som anvands for a4 uppnd de gemensamma Malen. Majone
antar att detta géller for europeiska regler o, produktsakerhet,
miljonormer  och konkurrensregler3 och for den Europeiska
centralbankens  roll i o, framtida valutaunion.

Som normativt  grgument  ar det Gvertygande, &dven om man kan
diskutera den empiriska klassificeringen 5, vissa policyomréden.
For de andamal som &r aktuella har har Majones bidrag emellertid
en annu viktigare innebérd i och med ,; de inte bara pekar att
det finns icke-demokratiska kallor till legitimitet tan Ocksd
policyomréden oo, skilier sig i frdga o, legitimeringsbehov.
Detta gonare ar en ffdga goy inte behover diskuteras pyr det galler
demokratiska  forfattningar nationell  nivd, \nan som &r av stor
betydelse for EU och alla andra institutioner for transnationell
ledning.

| ljuset 4, det latinska méttot volenti o, iniuria har frivilliga
Overenskommelser mellan  berérda parter inneboende legitimitet.
Vad g, behover legitimeras ar inforandet . ofriviliga forluster
och tvdng 4t handla, eller avstd fran L4 handla, sétt gom Strider
mot ens egna INtressen eller normativa  preferenser. De Europeiska
gemenskaperna hade sdledes inga storre behov ,, politisk legitimi-
tet s&lange gon, deras dtgarder och regelverk uppfattades 4, i
allas intresse, och det faktum att unionen . utformad

som ett
forhandlingssystem  dar beslut inte kunde fattas o nationella

3Det ar ocksd intressant g se att den forsta allvarliga konflikt  dar legiti-
miteten i europeiska beslut direkt ifrdgsatts i Tyskland, gallde tillamp-
ningen 4, avtalets konkurrensregler, i synnerhet artikel 92, punkt
subventioner frdn den osttyska delstaten Sachsen till Volkswagen.

108



FRITZ W. SCHARPF

regeringars yeto, garanterade o de beslut 5 togs ifréga om
handelsliberalisering och jordbruk inte stred ., ndgra ,, de
intressen ¢, hade politiskt  inflytande nationell  nivd Weiler
1981.

Detta forandrades nar gemenskaperna forsokte driva integratio-
nen Utdver gransen for en tullunion och darfor maste 5 itu med
problem rérande andra handelshinder, dvs. frdgor rorande nationell

halsovard, sakerhet och miljéregler skilde sig frdn land till

som
land. Eftersom  syftet med oy gemensam EuUropamarknad inte
kunde uppnés sd lange varje land hindrade import gy inte ypp
fyllde landets _egna regler, forsokte gemenskaperna harmonisera
dessa regler. Aven om alla lander var intresserade av en Storre
marknad, .. de dock ,once om vems Nationella  regler oo, skulle
bli Europastandard. | spelteoretiska termer, Kunde dessa konstella-
tioner beskrivas oo, " kénskampsproblemen® the battle of the
Sexes, gom ar utomordentligt  svéra 5 16sa enligt regler g
kraver enhallighet Héritier gt al. 1996.

N&r programmet for den gemensamma marknaden lanserades
ar 1986, stod det darfor klart 5y dodlagen rorande  harmonisering
ay Nationella  produktnormer — méste brytas. De bréts ocksé, med
hjalp ay en tvadelad strategi. A o, sidan kunde direktiv . antas |
ministerradet, genom beslut med kvalificerad  majoritet. andra
sidan skulle dessa radsdirektiv  bara ange 9rundlaggande principer,
medan detaljerna i tekniska standards skulle definieras ., expert-
organ. Produkter o5, uppfyllde dessa standards kunde d& sdljas
fritt inom hela gemenskapen. Det ,, dessa procedurmassiga .
skapelser gy, tillsammans  méjliggjorde framgdngen med pro-
grammet for den gemensamma marknaden, o, islutet . 1992
hade lyckats i o Utstrackning gy Vida oversteg de flesta observa-
torers forvantningar.

| och med 44 man 9ick éver till beslut med kvalificerad  majori-

tet kom dock debatten det europeiska demokratiunderskottet

om

ocks& 4t en mer framtradande  plats. Det ,,, kanske inte beratti-
gat Para@ 5y programmet  f0r den gemensamma  Marknaden i sig.
Den kunde, vilket jag redan gnny o rattfardigas grundval 4,

allmanna nationella intressen ¢4, mottes i kampen for kon-
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stellationer ., kénskampsmodell, eller ¢y, kunde legitimeras
de grunder som Utvecklats ., Giandomenico Majone.

Detta rattfardigande kunde emellertid,  vilket Majone ocksa
framhaller, inte gélla fér omradden dar intressen inte sammanfaller
och dar policybeslut i avgérande grad péaverkas g, fordelnings-
konflikter  eller . ideologiska eller normativa  motsattningar.  Har

ar "nastan-enhélliga  éverenskommelser knappast mojliga 4t nd

och de tekniska experternas  auktoritet  arinte ftillrackligt  for 4y
lI6sa konflikterna ett auktoritativt satt. Om sadana beslut alls

skall fattas méaste de darfér i sista hand legitimeras demokratiskt

viket inte &tminstone  &nnu  &r mojligt Europaniva.

underskottet

Det zr med andra ord felaktigt att diskutera  det demokratiska
som om 9et yore ett @lmant problem. Det drabbar
inte allt europeiskt beslutsfattande ;5 bara vissa yper 5y politik-

omraden dar intressekonflikter och ideologiska motsattningar — ar

endemiska. Enligt de nuvarande grundlaggande institutionella

slutsats kan dra

reglerna, gom Kraver npastan enhalliga beslut, kan sadana politik-
omréden inte behandlas unionsnivd.  Om grundreglerna skulle
andras och majoritetsbeslut  tilldtas, skulle sddana beslut &nda inte
godtas gon, legitima. De maste overlatas till medlemsstaterna

viket ocks& zr vad .. sker i dag.

Men betyder detta 4 allt ar bra g5, det zr, eftersom sadana
politiska beslut som unionen kan fatta och fattar allmant sett kan
legitimeras, medan beslut o inte skulle kunna uppnd legitimitet i
praktiken utesluts av rddande institutionella strukturer Det &r gp
man om bara autenticitetsdimensionen i det demo-
kratiska ~ sjalvbestdmmandet  beaktas och det |,  ungefar den slut-
sats som den tyska forfattningsdomstolen kom fram till. Slut-
satsen DPlir emellertid . . - nar efeletivitetsdimensionen  ocks&
tag Med i beaktande. Har beror allt hur effektivt nationalstat

en

fortfarande  kan hantera s&dana policyproblem inte bor, eller

som

inte kan, hanteras Europaniva.

lemsstaterna,  omfattar  alla fordelningspolitiska  beslut
kapital och arbete och,
vélfardsstaten.  Det

Policyomraden  ¢g, i Majones analys &r helt beroende

demokratisk  legitimitet, och g, darfor skall odverlamnas il med-

som ror
mer almant, alla politikomraden g5, géller

som Majone emellertid inte 5, hansyn till,
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att de nationella  vélfardsstaternas mojligheter g4 fortleva in i
framtiden  direkt hotas av den europeiska ekonomiska integratio-
nen. som ett drastiskt  sat minskar  effektiviteten i det demo-
kratiska ~ sjalvbestammandet nationell  nivd. For narvarande ar
detta, enligt min mening, sjilva det karnproblem som demokra-
tiska styrelseskick i Europa stér infor.

DEN EKONOMISKA INTEGRATIONENS MAKT

De Europeiska gemenskaperna har fr&n forsta bérjan varit inrikta-
de  bade ekonomisk och politisk integrering, me, framgéngen
har varit mycket storre i det forra zp i det senare avseendet. Fram-
gangen beror il en del EG-domstolen, som Q0ivit grundlags-
kiaft  fordragsbestammelsermna  gonom ot forbjuda mediems-
staterna att inkrakta de ekonomiska  transaktionernas mellan-
statliga frihet och rérlighet \Weiler 1981. Framgingen med
Jacque Delors program for o, enda marknad, som bade utlovade
och ledde till 5y den europeiska inre marknaden blev . realitet i
slutet o\, 1992, &r den andra viktiga faktorn.

Som o, folid ,, detta, och for .4 gora ep l&ng historia  kort
Scharpf 1996, har ., ~inom Europeiska unionen, g ekono-
miskt integrerat omréde inom vilket juridiska och administrativa
begransningar .y yarors 0Ch kapitals fria rorlighet avskaffats, dar
inskrénkningar i den fria konkurrensen  mellan tjansteleverantorer
snabbt haller att undanréjas och dér rattsliga hinder for arbets-
kraftens  och studenters rérlighet manga satt till och med jr
farre 3n de som galler i mogna federala giqter som USAJ Dess-
utom hévdas reglema . "negativ integration” med kraft . alla
kvarvarande nationella handelshinder  och nationella  snedvrid-

ningar 5, den fria konkurrensen, inte bara ., Europeiska

4Tex. delstatsuniversiteten i USA maste mycket hogre avgifter fran

ta ut My g
studenter fr&n andra stater, Medan EG-domstolen  beslutat 4 inga g,.
gifter far a5 y¢ frdn studenter frdn andra medlemsstater i EU, inte ens |
sédana fall dar inhemska elever maste betala avgifter.
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kommissionen och EG-domstolen men ocksa av nationella
domstolar i normala administrativa och civila mal.

For alla praktiska &ndamdl har kapitalet darfor frihet 54 flytta
til platser g, erbjuder de hogsta vinsterna och foretag kan obe-
hindrat flytta sin tillverkning och FoU-arbete ot som
unionen  tan att ndgot satt riskera sitt tilltrade il hemmamark-

naden vijlket daremot inte &r fallet pzr det handlar

helst inom

om orter utan-
for EU. Som g folid 5, detta har nationella regeringars majlig-

heter 4 skydda inhemska foretag ot konkurrenter,

som
producerar utomlands under andra regelsystem, helt forsvunnit
inom industrin  och haller snabbt att forsvinna ocksd for tjanste-

sektorn, oo, tidigare varit offentlig. Regeringarnas formaga it be-
skatta och reglera inhemskt kapital och foretagande begransas p,
qy fadslan for kapitalflykt —och utlokalisering 5, produktion. Alla
nationella  regeringar inom Europeiska unionen gr alltsd ; yungna
att konkurrera  inbérdes for 4 dra till sig, eller behélla, rorligt
kapital och foretagande. | den meningen ar deras situation
jamfoérbar med den o géller for delstatsregeringar inom enhet-
liga nationella marknader i federala gi54er som YUSA, Canada,
Forbundsrepubliken ~ Tyskland eller Schweiz.

| dessa federala giqter har regionala regeringar stater, Provin-
ser, Lander eller Kantoner  lange haft 5 kampa med det faktum
att deras egen territoriella  jurisdiktion  ar snavare an marknadens
i praktiken nationella granser och med 5 de forfattningsenligt
méste respektera foretagens och kapitalets frinet .4 flytta over
granserna. Man kan darfor vyanta sig gt den traditionella fordel-
ningen 4, styrande funktioner — mellan conyym OCh regionerna i
federala giater avspeglar det faktum .4 kapital och foretag alltid
varit rorliga inom den nationella marknadens granser. Av detta kan

dra viktiga lardomar nar det géller férdelningen ,, styrande
funktioner  inom Europeiska unionen CEPR  1993.

Den mest 'enodlade Igsningen finner i Férbundsrepubliken
Tyskland, dér regleringskonkurrens  mellan delstaterna omraden
som kan péaverka kapitalets och foéretagens lokaliseringsval nastan
helt undanréjts. Alla skatter, ocksd sddana g, gér till delstaterna,
beslutas i enhetlig federal lagstiftning och detsamma galler alla

avgifter och forméner i socialférsakringen &ven de ¢, betalas
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over de lokala regeringarnas budgetar. P& ggpma sétt ar alla regler
rérande arbetarskydd och miljo, ¢oy, kan tankas paverka foretag,
enhetliga over hela landet och detsamma géller bolagslagstiftning,
arbetsmarknadslagstiftning,  lagar for kollektiva  forhandlingar och,
i stort sett, kollektivavtal som forhandlats fram mellan landsom-
fattande forbund och arbetsgivarorganisationer. P& savis ar del-
statsregeringarnas ekonomiska  uppgift den 4 frAmja foretagande
genom att tilhandahdlla  offentlig  infrastruktur, inklusive
bildning, industriinriktade forskningsresurser  och tjanster genom
institutioner for teknologidverforing, ~ medan finansiellt  foretags-
stdd regleras i nationell lagstiftning.

| opn internationell  jamforelse ar graden ,, central reglering i
Tyskland ovanlig. Icke desto mindre har alla federala gygiery stéllts
infor  gamma V@l mellan 54 antingen flytta ansvaret O policybeslut
som ror kapitalinkomster  och produktionskostnader i rorliga fore-
tag "uppat i den nationella hierarkin, eller 54 helt undvika dem.
Ett illustrativt  historiskt ~ exempel finns i lagstiftningen gy, bam-
arbete i USA under 1900-talets forsta artionden. P& den tiden
delstaterna  forbjudna 4yt ingripa i mellanstatlig handel, medan
regleringen , produktionsvillkoren — betraktades o o frdga gom
lag utanfor  den federala regeringens befogenheter. De stater som
forsokte  begransa anvandningen 5, bam i industriproduktion fann
darfor 44 deras industrier  blev utkonkurrerade ay import fran
stater som fortfarande fillat barnarbete. Som o, folid 4 detta,
kunde barnarbete fortgd obehindrat ocks& i de qegt progressiva
staterna, Ml dess g4 New Deals grundlagsreform  slutligen
medgav reglering federal nivad efter 1937 Graebner 1977.

ut-

var

Socialpolitiken  och valfardsstaten har darfér forblivit svag Nar
den lamnats i handerna delstatsregeringars och dar de jr valut-
vecklade i federala gigter har de antingen nationaliserats eller, i de

S Kritiker gy centralisering  eller harmonisering 5, policy pekar det
faktum ¢ Schweiz kunnat bibehélla o l&ngt decentraliserat system for
skatter och valfard s ep fullstandigt integrerad marknad Feld och
Kirchgéssner 1995. Men den andel 5, BNP ¢, totalt avsétts for valfard
ar lagre i Schweiz zn i ndgot gnnat europeiskt land jamfoérbar  ekono-
misk utvecklingsnivd Eurostat [995ztabell 3.31.
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fall dar de formellt ligger kvar delstatsnivd ggm i Canada, sa

har de kommit 54 bli s& starkt beroende ,, nationella bidrag att
det reella politiska angvaret Ocks& ligger hos centralregeringen.
Den lardom allisd kan dra ,,, erfarenheterna fran federala

stater tycks peka iexakt qoisart  riktning  mot den g5y, professor
Majone foreslar. P& medlemsstatsnivd  frustreras  valfardspolitiken
som helt Klart skulle ha majoritetslegitimitet _iallt storre -
strackning av ekonomisk konkurrens den integrerade europe-
iska marknaden. Som g effekt av det, forlorar nationella rege-
ringar legitimitet resultatsidan,  eller effektivitetsdimensionen.

Det gor 9arf0r 4t som om ansvaret Or fordelningspolitken — maste
flyttas frdn den nationella nivan till europeisk nivd, o, effektivt
sjalvbestammande skall bibehdllas. Europa bor, med andra ord,
samma V&9 som federala gigter gjort och utveckla sin sociala stadga
Social Charter fill 5 innebdra o4 heltickande  europeiskt val-
fardssystem eller atminstone undanrgja den férédande  kon-
kurrensen mellan nationella  valfardsstater genom att harmonisera
medlemsstaterna  valfardssystem Liebfried 1992; g aven Leibfried
och Pierson 1995.

DEN POLITISKA INTEGRATIONENS SVAGHET

Om denna yzg skulle véljas, méste det politiska ansyaret emellertid
flyttas till o, nivd dar demokratisk  legitimitet &nnu inte finns,
och dar beslut inte skulle kunna fattas med majoritetsomrostning i
Europaparlamentet  och ,, o demokratiskt  legitimerad Europa-
regering. Besluten skulle fortsatta 44t vara beroende av Overens-
kommelser mellan nationella  regeringar i ministerradet och
Europeiska radet. Manga ,, dessa beslut skulle fortfarande  krava
enhallighet for a4 antas OCh &ven dér det kravs kvalificerad  majori-
tet, Skulle motstdnd  frdn nagra  lander blockera europeiska
atgarder.

Det ar naturligtvis gant att Europeiska kommissionen  spelar o
viktig roll ¢ den gom anger dagordningen och det zr ocks& ggn
att Europaparlamentets inflytande har 6kat betydligt under det

senaste artiondet.  Det andrar anda inte unionens karaktar av for-
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handlingssystem  det bara 6kar antalet spelare med veto och
forlanger raden  intressen o, maste beaktas och komplicerar
darfor de europeiska politiska forhandlingarna annu mer.

| ministerradet kan intressen oo, har inflytande gver berorda
nationella  ministerier  inte rgstas ner. Kommissionen anvander oy
brett natverk ., expertkommittéer  och intresseorganisationer  for
att utforma  sina o4, forslag och Europaparlamentet —berémmer  sig
av att representera sddana brett forankrade intressen som har svart
att Sjélva organisera effektiva  patryckningsgrupper.  Kort sagt, det
ar inte troligt g majoritetsintressen kommer 4 ignoreras i det
europeiska forhandlingssystemet. Det borde o6ka legitimiteten i de
beslut o, kan fattas, o, minskar ocksd mgjligheterna ¢ na
Overenskommelser.

| praktiken ar Europeiska unionen darfor kapabel g agera
effektivt  bara omréden dar de majoritetsintressen som berors
antingen sammanfaller  eller kompletterar varandra. S&dana om-
radden finns, och de stammer o0cksd i huvudsak @yerens med de
omréden for regleringspolitik ¢, diskuterats ., professor
Majone. Socialpolitik och vélfard 3y emellertid inte oy qy dem.

Skillnaderna i ekonomisk  utveckling mellan medlemsstaterna ar
ett gy Skalen till detta. Med sin nuvarande sammanséttning om-
fattar unionen nagra ayv de hogst utvecklade nationella  ekonomier-

i varlden och néagra som tills helt nyligen betraktades

na som
“troskelekonomier. Om  anvander bruttonationalprodukten
BNP  <om ett Matt o, ekonomisk  produktivitet, n&dde

Danmark 1994 o, fill gver 28 000 USD, medan Portugal lag
under 8 800 USD. Den skillnaden #r storre #n Skillnaderna  mellan
delstaterna i de flesta federationer. For ait kunna konkurrera
Europas inre marknad maste portugisiska foretag betala loner g,
inte bara ligger langt under de o, betalas i Danmark; andra kost-
nader an loner tex. skatter, miljdavgifter och andra pélagor
maste ocksd .., mycket lagre. Med héansyn till 4 den disponibla
inkomsten  ligger en Mycket lagre nivd, kan sédana kostnader
inte flyttas frén foretagen til hushallen. Kort a4 de ekonomiskt
mindre utvecklade = medlemsstaterna har helt enkelt inte rad g

belasta sina foretag, arbetare eller konsumenter med valfardskost-
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nader, eller miljokostnader i nivdi med vad medborgare i de hog-
utvecklade  medlemstaterna kommit 5 krava eller acceptera.
Som g, folid 4, detta varierar den andel ,, BNP o gar till
den totala valfardsbudgeten mellan 17,6 °/oi Portugal, 33 °/oi
Nederlanderna  och 40 °/oi Sverige. Om dessa skillnader skulle

utigmnas en lagre nivd, skulle naturligtvis valfardssystemen i de
mer Utvecklade  gigterpg fOrstéras.  Om de i stéllet skulle utjamnas
en hogre nivd, skulle ekonomiemna i de mindre utvecklade

staterna  'aderas ¢ precis gom den Gsttyska ekonomin  slogs yt nar
vasttyska normer infordes.

Aven om hord-syd-konflikten inom unionen skulle kunna
neutraliseras nagot satt, skulle ., harmoniseringen 4, Europas
vélfardsstater ..o utomordentligt  svar, for 54 inte saga omdjlig.
De storsta svarigheterna r faktiskt inte ekonomiska 5, Struktu-
rella och institutionella. For it borja med strukturella  skillnader
utgiftssidan, anvander lItalien 50 °/o ,, sin vélfardsbudget till &lders-
pensioner, medan pensioner utgér Mmindre an 30 °/o g, de totala
utgifterna i Tyskland och mindre 3n 25 °/oi Irland. | den andra
anden finns sjukvardskostnaderna, gom i Tyskland ar 30 °/0 5y
BNP e bara 20 °/oi Storbritannien och 18,5 °/oi Danmark. |
Danmark  g&r emellertid 10,3 % 5, BNP till familiebidrag, ep post
som bara o 5,5 °/o 5, BNP i Nederlanderna  och 36 °/oi Italien
BMA 1995:14.

Pé&finansieringssidan, betalas 87 % ,,, valfardskostnaderna i
Danmark med skatteintékter medan skatteintakter bara bidrar med
18 °/oi Frankrike.  Arbetsgivaravgifterna  técker 53 °/o 4, de totala
utgifterna i Frankrike ., bara 24 % i Nederlanderna och mindre
an 8 °/oi Danmark.  Léntagarna bidrar med 48 °/o ,,, valfardskost-
naderna i Nederlanderna, 29 °/oi Frankrike, 16 °/oi Italien och bara
5 °/oi Danmark BMA  1995:13.

Ser den institutionella ~ dimensionen,  slutligen, har de
europeiska vélfardsstaterna utvecklats mycket heterogent satt
Esping-Andersen 1990. Ta gy Skillnaden mellan allmanna val-
fardssystem ooy de i de skandinaviska landerna, & g4 sidan, och
de korporativa systemen | kontinentala  Europa &den andra. De
forra har lagt tyngdvikten vid social service, de gongre Vid betalning
ay Sociala transfereringar. De forra har skattebaserade  folkpensio-



FRITZW. SCHARPF

ner | kombination  med avgiftsbaserade eller "fonderade” tillaggs-
pensioner, medan de oo .. har o "betala-efter-anvandning”-
systern  som finansieras genom andra arbetskraftskostnader an
I6nerna. De skandinaviska landerna och Storbritannien har natio-
nella halsovardssystem medan de flesta lander den europeiska
kontinenten  har forsékringsbaserade héalsovardssystem dar privata
lakare ersatts via besoks- och behandlingsavgifter. Listan kan ggras
langre och skillnaderna  skulle Visa sig 45 annu storre om ocksa
tog med systern for relationer arbetsmarknaden Crouch 1993
i vér definiion . vélfardsstatens  institutioner.

Under dessa omstandigheter skulle alla forsok till europeisk
harmonisering kréva grundlaggande strukturella  och institutionella
forandringar 4, de flesta nationella system som nu finns, och
skulle kunna vyinta 0ss valdsamma  konflikter kring vilken ay de
nationella  modellerna o, borde 4o europeisk niva. | de

lander o, forlorade den striden skulle det bli nodvandigt g

rasera, eller igrunden omorganisera, gtora OCh méktiga organisa-

tioner g5y ger hundratusentals  anstélida deras uppehélle och g

tianster och transfereringar gyorg delar 4, véljarkérerna kommit
bli beroende ., De politiska svarigheterna med 44 harmonisera de

institutionella strukturerna i en mogen véalfardsstat  skulle, med

andra ord, bli s& 6vervéldigande g det ar fullstandigt Klart varfor
ingen _ e Sig regeringar eller oppositionspartier,  arbetsgivare-

foreningar eller fackforound —  for narvarande kraver . harmoni-
sering 4, socialpolitiken  skall féras upp den europeiska dagord-
ningen.

| stallet (ot regeringar och fackféreningar i alla medlems-
stater kampar med foliderna ,, den ekonomiska  konkurrensen
den inre marknaden. Overallt  har fackféreningar godtagit lone-
sénkningar och regeringarna avreglerar och sénker skatterna
foretagande och kapitalinkomster, = medan offentliga tjanster,
valfardsférmaner och pensionsbetalningar minskas. Storbritannien
gar i spetsen héar; Frankrike  stod infor samma Utmaning hosten
1995 och i april 1996 formulerade  den tyska regeringen efter-
krigstidens hérdaste &tstramningsprogram.  Sverige foljde efter
nagra veckor oo Det kan fortfarande  finnas ideologiska
skillnader  mellan regeringar som Vvalkomnar  de yttre patryck-
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ningama gom SKAl g Sénka nivan omfordelning ~ och valfards-
regleringar, & gpg Sidan, och regeringar gom motvilligt  ger Vika for
det ekonomiska tvdnget, &den andra, o, effekten & yors det
densamma.

| och med 5 den europeiska inre marknaden  zr etablerad, kon-
kurrerar | alla medlemsstater inbordes  for 4 dra till sig eller be-
hélla internationellt rorliga produktionsfaktorer - forsta hand
investeringskapital, tillverkningsféretag, ~FoU och g,.5, hogpro-
duktiv service. Som g, folid 4, det g alla sig sjélva gop, tvingade
att Minska reglering och skatter kapital och foretag S. Sinn
1993; H.-W. Sinn 1994.° AV ¢gmma Skél méste de Oka skattebor-
dan Ibntagare och konsumenter — och de maste std emet OCh
minska kraven frdn de unga, de sjuka, de arbetslésa och de gamla,

dvs. fran grupper som ar beroende offentliga tjanster och

valfardstransfereringar.

4. AR DETTA SLUTET FOR DEMOKRATIN

Trots allt fortsatter Vélfardsstaten 4 ha brett politiskt stod i
Europa, &tminstone g doéma ,, vad oo i opinionsundersok-

ningar, massdemonstrationer, proteststrejker och valresultat
Borre och Scarbrough 1995. De nhuvarande nedskarningarna i
vélfarden tolkas alltsd i allménhet inte ¢, resultat demokra-

tiskt legitima politiska beslut. | stallet fattar och forsvarar alla
regeringar saddana beslut med hanvisning till tvingande ygre €ko-
nomiska omstandigheter.

Dessa omstandigheter har emellertid inte uppstdtt 4y en SIUMP;
de skapades genom Politiska beslut i syfte g liberalisera varlds-

6Jag vill inte past& gt regleringskonkurrens europeiserade eller globala
marknader alltid maste leda till avreglering. L&nder kan, liksom foretag,
agna sig inte bara &t pris- eller kostnadskonkurrens  an ocksa at kvali-
tetskonkurrens.  Det &r ggnt dér hoga nivaer 4, reglering &r formanliga for
konsumenter eller investerare. Den internationella konkurrensen har fak-
tiskt sd satt bidragit till g nationella regler for bank- och bdrsvasendet
skarpts. Men det ar ingen trost nar det géller regler rorande socialpolitik

och skatter, gom innebar kostnader for konsumenter och investerare.
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handeln och kapitalmarknaderna, avreglera finansiella och andra
tianster och, framfor allt, 54 skapa den europeiska inre marknaden
genom 1986 ars Enhetsakt, . ratificerades  praktiskt taget utan
opposition 5, alla nationella  parlament. Det ,, inte svart g i for-
vag inse vilka svérigheter o, skulle uppstd for befintliga regle-
ringssystem nationell nivd och méanga gjorde korrekta forut-
sagelser i det avseendet. Vi maste darfor anta, att Svarigheterna .,
tankta g4t végas upp av den inre marknadens ekonomiska fordelar
eller, tvartom, 5, de pastddda "kostnaderna  for o icke-Europa”.
I vilket fall (o, helst yr den europeiska marknaden nu integrerad
och det zr knappast mojligt ait backa de ekonomiska  konsekven-
serna 0ch det verkar heller inte finnas n&gon som allvar fore-
sprékar ot Europa skall &tervanda til ., modell med skyddade
nationella  marknader.

Om detta &r riktigt, maste resolut 5 itu med det dilemma
som uppstatt genom Politiska beslut fattade ,, demokratiskt .
svariga nationella regeringar och parlament. Genom .4 den inre
marknaden inférts, kan nationella regeringar inte langre fortsétta
att driva den social- och valfardspolitik o, deras medborgare
kommit .4 g fOr given och fortsatter att krava. Pa nationell  niva
har det demokratiska  sjalvbestaimmandet  darfor forlorat  sin
effektivitet. Samtidigt skulle oy férsék ;i harmonisera  social-
politiken europeisk nivd sakna autentisk demokratisk  legitimi-
tet Och ar darfor inte politiskt genomforbar inom unionens
varande institutionella strukturer.

Har skulle kanske lika garna ansluta oss lill Jean-Marie
Guéhenno 1993 och utropa "demokratins déd i Europa. Om

nu-

inte vill gora det riktigt annu, maste  ocksd granska vart demo-
kratibegrepp nyt, Vi har definierat  sjalvbestammande ¢,
autenticitet  plus effektivitet,  vilket skulle innebdra . demokra-
tiska regeringar effektivt  skall forverkliga medborgarnas oforvans-
kade onskningar. Men o, skulle tillampa den definitionen
individuellt  sjalvbestéammande, skulle beskriva  férvantningarna
hos on ganska gmogen person. Det som Saknas ar det o,
Sigmund Freud kallade realitetsprincipen” o, balanserar
modererar barnets fantasier om allmakt med realistiska bedom-
ningar om de ggn, mojligheterna  och begréansningarna.
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| den politiska varlden s visserligen idéer .. folkens och
parlamentens suverénitet latta 4y knyta gamman ™Med begreppet
allsmaktighet, sérskilt i enhetliga nationalstater oo, Stor-
britannien, ~ dar politiska beslut inte begransas p yare Sig forfatt-
ningsdomstolar eller federala strukturer — och inte heller nagon
fristhende centralbank. Aven dar har det naturligtvis ~ funnits
externa iNskrankningar i de internationella och militara rela-
tionerna, pen i demokratisk teori har dessa omrdden antingen
ignorerats eller betraktats 5 anomalier. A andra sidan, och
medan inskrdnkningarna i utévandet ,, politisk makt gr val kanda i
lander o, har o grundlagsforklaring Bill of Rights, forfatt-
ningsenlig maktdelning och federala strukturer,  skulle dessa
institutionella kontroller ~ och motvikter kunna  goq som nagot som
demokratiska ~ harskare sjalva alagt sig, for g béattre  kunna
strukturera  och kontrollera  sina myndigheter. Det finns alltsd, an
en 0ang, ingen teoretisk motsattning  mellan  det demokratiska
sjalvbestammandets dubbla postulat.

De ekonomiska inskréankningarna  gon, nationella  regeringar
arbetar under den inre marknaden har o, annan karaktar. De
accepteras inte allmant ., normativt  legitimerade, &ven op det
finns ., nyliberal och Hayekisk teori o argumenterar tll fOr-
mén for o, ekonomisk konstitutionalism som forutsatter
regleringskonkurrens ~ mellan territoriellt  avgrénsade jurisdiktioner
Mestmécker 1994, Streit 1996. Dessa inskrénkningar &r heller
inte givna ,, n&gon slags naturlag. De fanns inte alls for tjugo, eller
til och med tio &r sedan; de orsakades , de ackumulerade  effek-
terna ay Politiska val och de bor fortfarande  kunna foéréndras, #ven
om il mycket hoga kostnader, genom samordnad  politisk
handling.

Med andra ord finns det begrénsningar gom kringskar valfri-
heten i politiskt handlande satt som vare Si9 ar entydigt o
mativa eller empiriskt oundvikliga och ¢, dessutom inte fungerar
i utkanten ., det politiska omrédet ian i sjélva hjartat ,, valfards-

staten. Denna omstandighet skiljer sig ocks& fran det gy, alltid

karakteriserat ~ demokratin lokal och regional regeringsnivd. Dar
har demokrati  vanligen uppfattats gsom skapad genom delegering
fran den demokratiska  hérskaren nationell nivd och under vilken
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man under alla férhdllanden  kunde o o problem, oo, inte
kunde hanteras effektivt lokal eller regional niva, kunde gver-
latas nationella  politiska
legitimitet.

| stallet har en Situation dar valfriheten i demokratiska

processer med stgrre  demokratisk

pro-
cesser nationell  niva kraftigt begréansas gy omrade oy, ar gy
centralt  politiskt intresse, medan den hogre nivdn  den europeiska
_ dar atgéarder skulle kunna .., effektiva g svagare
obefintlig. | korthet har vi ndtt o, punkt dar det demokratiska

styrelseskickets ~ 6verlevnad  kréaver 4 normativ  politisk teori och
praktik kan go sig i kast med villkoren  for demokrati

allmakt.

eller

utan

Detta &r svara vilkor o, tvingar ogq att iNse i hur hég grad
aven 'realistiska" demokratiteorier har byggt antagandet om
allmakt o, stéd for den behagliga 6vertygelsen o, att de vaster-
landska demokratiernas tillampning 5, politkk kan ,,cas vara en
pragmatiskt tillracklig approximering  till demokratiska ideal.
Demokratisk autenticitet ~ forutsatter i princip 44t alla medborgare
har formaga 4y delta  eller &tminstone 5 del av, almanna diskus-
sioner kring policybeslut. Detta verkar inte helt omgjligt s& lange
sddana debatter i forsta hand handlar .. varderingar, politiska mal
eller 6nskvarda po!.itiska resultat och mindre . frAgor g,
genomforbarhet. ANNU  viktigare &r g det bara ar nar regeringar
betraktas ., allsmaktiga ooy, det ar rimligt 4 basera politiskt
ansvar véljarnas beddémning. De kan, med stod g sina ggng
erfarenheter, bedoma det onskvarda i gktuella eller utlovade
politiska resultat, snarare an policybeslut: tekniska kvalitet i ljuset
qy t@nkbara alternativ. Med andra ord, mer Valméjligheterna
begransas, och o, framtradande  frdgorna o, genomférbarhet
blir, desto svérare blir det 5 havda 4 makt for vanliga medborga-
re om sabara i den urvattnade rollen . vdljare i allmanna val
automatiskt  leder till goda regeringar och déarmed till effektivt
sjalvbestammande.

Det skulle emellertid inte heller vara Mojligt 4t héavda och
Majone gor mycket riktighet inte heller det 5y teknisk expertis i
sig kan ytgera tillrécklig grund for legitimitet fér hela skalan
policybeslut oy, regeringar maste (g ansyar OF AVEN . fragor
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om genomforbarhet fér o, allt viktigare roll, kommer konflikter
om Onskvardhet i verka aterhdllande. | idealtillstandet tvingas
darfor de demokratiska  véljarna likaval .. regeringar och opposi-
tionspartier 4 debattera operativa preferenser i ljuset 5, vad (o,
ar genomférbara ambitioner  under rédande e begrénsningar
och valjarna maste (eagera regeringarnas  prestationer i ljuset
samma Kriterier. Innebérden  ar ¢t om demokratisk autenticitet
skall bibehdllas, i avsaknad antagen allmakt, maste kraven
information om demokratiska processer oka avsevart. Alternativet
ar gpt realistiska demokratiska teorier faktiskt  skulle tvingas dra
slutsatsen 4 effektiv  politik bara kan bedrivas bakom ., offentlig
rokridd  bestdende ,, symbolpolitik 5oy, handlar personer,
skandaler och trivialiteter. Om s ar, skulle mojligheterna 54 for-
hindra rgvarstyre  predatory rule, Levi 1988 utévat g, ledare
som agerar i eget iNtresse, 5y Precis s& sma gy, Vissa public
choice-teoretiker héavdat Rijker 1982.

And&  skulle inget av detta spela nagon reell roll o, genom.
férandet av den europeiska inre marknaden  faktiskt  skulle innebara
att &la mal och forhoppningar gom tidigare varit knutna il vél-
fardsstaten i europeiska demokratier  verkligen gar o, intet. Aven
om demokratiskt  sjéalvbestimmande inte kan jamstéllas med all-
makt eller uppfyllande ,,, 6nskningar, betyder det ¢ policybeslut

omrdden med ¢ politisk betydelse, i g politiskt flerniva-
system mMméste forbli tillgangliga de nivAer dar autentisk demo-
kratisk medverkan  zr mgjlig.

P& den nationella nivan zr det darfor viktigt gy undersoka o
och isafall hur det z mojligt ait strava efter 5 na valfardsstatens
ambitioner  under de ekonomiska  villkor o . den europeiska inre
marknaden kan yintas Stalla upp. P& samma satt ar det noédvandigt
att granska vilka bidrag goy kan vantas frén den europeiska policy-
processen om Europeiska unionen inte kan bli ey omrade for
politiska majoritetsbeslut, gy fortsatter  &tminstone tills vidare
att vara ett komplicerat forhandlingssystem.

| badda fallen maste omdefiniera  de ursprungliga malen och

strategierna i ljuset ,, vad nationalstaten  fortfarande  kan A&stad-

komma och i termer vad den europeiska unionen i sin

av nuvaran-
de institutionella form  zr formoégen eller oférmdgen it uppna.
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Men ., detta gors, ar jag helt &vertygad o, at det fortfarande
finns et yrymme  fOr signifikanta  val, ¢, ar mycket stsrre an vad
som havdas iden politiska hysteri kring kostandsnedskérningar

och &tstramningar i valfarden . for narvarande sveper over alla
europeiska lander.
Brist utrymme  9Or att jag inte har kan redovisa de konkreta

konsekvenserna ., kan folja ,, realitetsprincipen tillampad

detta gatt. Icke desto mindre 3y det nodvandigt med nigra exempel
for oy illustrera  potentialen. Jag bérjar med nagra strategiska
valmgjligheter  gom fortfarande  finns nationell  niva.

o Forst och framst, och aven oy, balansen mellan kapital och
arbetskraft  vagt over till kapitlets fordel, maste politiska partier
och fackforeningar o, fortfarande  zr fullt engagerade i arbetet
for jamlikhet flytta sin uppméarksamhet frdn l6ne- och skatte-
politik till fordelningen ,, kapitaltillgdngar.  For detta . det
anvandbart 44 tilbaka till tidigare versioner ., Rudolf
Meidners plan fér de svenska lontagarfonderna dvs. sédana de
var innan de Overlastades med den socialdemokratiéka 70-

talsvansterns  alla antikapitalistiska  ambitioner. Man skulle

kunna forsékra sig o, foretagens stod genom att oronmarka o,

del ., den normala I6nehdjningen i kollektivavtalen for kop"

ay aktier i foretagen. Aganderatten till dessa aktier skulle sedan
overldtas till investeringsfonder.  For 4 undvika g modellen
skulle hindra rorligheten och for o4 sprida konkursriskerna,

kunde de enskilda anstéllda sedan bli aktieagare i investerings-

fonderna i stallet for i de foretag dar de yr anstéllda. P& medel-

lang sikt skulle darefter arbetsinkomsterna kompletteras med
kapitalinkomster.

o For det andra: Om skatte- och Ionesankningar inte &r accep-
tabla oo, konkurrensstrategi, —maste fackféreningar och
regeringar koncentrera  sig att hjélpa till 4 andra vagar
hoja l6nsamheten i foretagen. Det innebar ., néringspolitik
och relationer arbetsmarknaden som Ddidrar il 44 hoja
produktiviteten  och innovationsférmégan,  gnarare an il at
skydda befintlig sysselséttning och foretagen mor marknads-
krafterna.  Det #r emellertid  viktigt o4 framhdlla .4 sadana

123



VALFARDSSTATEN, DEN EKONOMISKA INTEGRATIONEN OCH DEMOKRATIN

insatser bara kan lyckas o, varje land utgér frén de komparativa
fordelarna i sina resp. institutionella strukturer i stallet for 54
forsoka importera de gepaste Modeflugorna utifrdn.  Om  Stor-
britannien  alltsd skulle hitta sina konkurrensfordelar i avregle-

rade och flexibla arbetsmarknader, ar det ingen anled-

ytterst
ning for Tyskland 4 avskaffa sina egna institutionella fordelar,
som ligger i g fortroendefullt samarbete mellan foretagsled-

ningar, banker och organiserade l|ontagare.

For det tredje: Om finansiering , valfardskostnaderna genom
skatter foretag och andra arbetskraftskostnader an loner
resulterar i kapitalflykt, ~minskade investeringar och forlorad
sysselsattning, maste o storre del 5, valfardsbordan  flyttas
sver till konsumtionsskatt. Som jag tidigare namnt, &r det vad
man redan till gof del gjort i Danmark, dar 87 °lo 4y valfards-
budgeten finansieras med allmanna skatteintakter inklusive
héga momssatser. Danmark  forefaller — darfor 44 yara ett ay 9€

lander dar valfardsstaten  knappast alls paverkas ,, den akiu-
ella upphetsningen gover internationell konkurrenskratft. En
konsekvens  ar naturligtvis 4t Europeiska unionen i s& fall inte
far infora en Ovre grans fOor momsen ©OCh att forsoken 4 vaxla
frn destinationslandsprincipen  till ursprungslandsprincipen
definitivt  gverges.

En annu radikalare |8sning skulle .. att generalisera den
schweiziska modellen for finansiering 4, halso- och sjukvard. |
den ar gtatens 'Ol begransad till krav 4y alla 5, privata forsék-
ringar for de vanligaste sociala riskerna och subventioner
laginkomstgruppernas  forsakringsavgifter.  Eftersom  detta
skulle flytta den styrsta delen av kostnaderna  till den privata
konsumtionen, upphor valfardsstatens storlek och kostnader
att vara en stor Offentlig eller ekonomisk  fraga.

| b&da fallen zr det uppenbart it problemen i samband

med overgangen frén et system il ett annat Skulle bl gnoma
och variera kraftigt frén land till land, beroende de forhallan-

av

den .o, rdder nir overgdngen inleds. Detta & on annan P&
minnelse ., ait europeisk harmonisering inte kan lyckas
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socialpolitkens ~ omr&de och . ¢ de enskilda landerna maste
arbeta fram  sina g, - situationsanpassade |osningar.

Till sist: Om valfardsstaten tvingas till konkurs grund av hog
och Okande arbetsléshet, kan regeringarna forsoka oka valfards-
utgifternas  sysselsattningsinnehdll. - Det kan ske gonom  att man
tex, Subventionerar  |&glénearbeten i stdllet for heltidsarbets-
loshet.

I en mycket begréansad mening &r detta vad som Sker
genom "earned income 5, credit” ung. intjanad aterbéring
inkomstskatten i USA. Den vanligaste och manga satt den
mest tlltalande  |gsningen skulle ... negativ inkomstskatt",
som Skulle 4o alla o grundinkomst  samtidigt gy, incitament
till 5 soka avionad sysselséttning bibehalls.  Med hansyn till de
finansiella  begransningar ¢y, alla regeringar for narvarande
arbetar under, 3y det emellertid  osannolikt att nagot allmant
av det slaget kan komma 4 inféras under den par-

program
maste framtiden. EN mer attraktiv. - modell, ur skatte- och
arbetsmarknadssynpunkt, r riktade program Med ¢ gradvis
minskande  inkomstsubvention som betalas till alla anstéllda
med léner som ligger eller under existensminimum.

Ett sadant program skulle stimulera framvaxten av en 14g-
I6nearbetsmarknad négot som for narvarande inte finns i de

europeiska valfardsstaterna, med undantag for Storbritannien.

Det ar inom den sektorn o o, avsevard del av USA's  "syssel-
sattningsmirakel"  har skett. Om sysselséttningen skall 6ka i
storre  omfattning, kan . inte langre ignorera dessa lagav-
I6nade arbetstillfallen for méanniskor  med l3ga kunskapsnivaer.

Ldnesubventioner skulle tillata att dessa arbetstillfallen ut-

nyttias  ytan att man Samtidigt ger upphov il o g0 grupp
"arbetande  fattiga ¢ ar tvingade oy arbeta heltid fér in-

komster . . ligger under existensminimum. Om sadana pro-
gram Plir framgangsrika, skulle subventionerna il dem betala
sig sjélva genom de minskade kostnaderna  for heltidsarbetslos-

het. Det kraftigaste motstdndet |, modellen kommer darfor
frén fackforeningarna o, fortfarande  haller fast vid principen
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att bara "riktiga” jobb ska tildtas i de europeiska valfardsstater-

na . aven om det betyder att man accepterar hOg arbetsloshet.

Listan kan goras langre, pen det ar inte min avsikt har. jag vill bara
kunna visa, i aven  det socialpoliiska omradet, g, sags yara
det gom ar mest direkt  yisart for konkurrens den inre mark-
naden, finns det fortfarande  ekonomiskt — mojliga alternativ

nationell  niv4; alternativ  gqp skulle innebara avsevarda skillnader
jamfért med mal solidaritet och jamstélldhet  gom alltid ~ for-
knippats med valfardsstaten.

Pa samma Satt ar det gant att €uropeiskt beslutsfattande inom
det socialpolitiska omrédet hindras ,, hdga krav konsensus
mellan vitt skilda intressen. Icke desto mindre zr det mojligt att
omdefiniera  ndgra ,, Malen for social reglering europeisk nivad sa
att Overenskommelser underlattas  och europeiska regler skulle
kunna anvéndas for 5 minska eller begréansa skadan 4, orsakas
qy den inre marknadens forédande  konkurrens ~ mellan nationella
regler och vélfardssystem. Aterigen begransar jag mig till nagra
forslag gom bara syftar till 4 illustrera  det grundlaggande .
greppssattet:

o For det forstax Om konflikter — kring miljg- och andra lagar har
sin huvudsakliga (o i skillnader mellan medlemsstaternas eko-

nomiska utvecklingsnivier,  skulle ., Overenskommelse .., har-
monisering  &nd& kunna uppnés, med regler gsom anger dubbla
standarder: ambitionsnivan for de hogst in-

en som anger

dustrialiserade  och egt fOrorenade landerna och on annan som

definieras en niva som de ekonomiskt mindre utvecklade
staterna  har rad med.
o For det andra: Om intressekonflikter framst  uppstar grund

av strukturella och institutionella skillnader mellan medlems-
staterna, skulle en overenskommelse trots
de harmonisering  ,, kvantitativa  insatsnivder. jag har tidigare

hévdat 4 institutionella skillnader, skilda modeller for finansi-

det kunna nas rgran-

ering o, Vélfardsstaten  och olika betoning 4, vissa typer ay Val-
fardskostnader mellan medlemslanderna utesluter  harmonise-
ring Europanivd. Samtidigt ar emellertid  skilnaderna i de
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totala utgifterna for vélfarden inte lika g4 oCh mycket mer
regelbundna. | giort sett avsétter de rikare europeiska landerna
storre andelar ay BNP for vélfarden zp fattiga lander.

Medan vaélfardsutgifterna inte ar helt proportionella il
rikedom, matt i@ BNP/ capita, ar de 4ndd pzrg korrelerade.  Om
jamfoér  valfardskostnader som andel ., BNP Eurostat
1995:tabell 3.3, siffror frdn 1992 med BNP/capita siffror fran
1994, 1ag de tolv medlemsstaterna alla ganska nara regressions-
linjen. Bland de lander som anvande .. &n sin normala andel
av BNP for valfard fanns Nederlanderna och, markligt nog
efter 17 &r ,, konservativ  valfardsnedrustning, Storbritannien.
Lika anmarkningsvart ar o4  bland landerna de lagre niva-
era finner inte bara Portugal och Ifdand |, ocks& Vast
Tyskland, med dess pastatt alltfor g, valfardsborda.

Figur 1 antyder ¢t latent samforstdnd mellan EU:s med-
lemsstater,  vilket oavsett Strukturella  och institutionella skill-
nader innebar att_ vélfardsstaten bor vaxa i relativ  betydelse i
takt med .y landerna blir .. valmdende. Diagrammet visar
ocksd méjligheten av att detta latenta samférstdnd  skulle kunna
utvecklas till o4 uttryckligt samforstand,  till stod for en
europeisk konvention mot forédande  konkurrens vélfardens
omrade. Det som Kravs ar en bindande  6verenskommelse enligt
vilken alla lander skall undvika neddragningar i valfarden som
skulle sénka deras totala valfardskostnader under en lagsta

grans, gom kan laggasvid, eller g o, under, den nivA dar lander

med de lagsta kostnaderna, enl. figur befinner  sig ., Om en
sadan regel e ikraft idag, skulle Tyskland inte kunna dra ner
sina vélfardsutgifter for 5 minska underskottet i den offent-

liga sektorn, .. det skulle bade Nederlanderna  och Stor-
britannien  fortfarande  kunna gora. Med andra Ord, regeln skulle
bara begrénsa anvéandningen ,, sénkta valfardskostnader
ett Medel 5y Oka den internationella  konkurrenskraften,
lamna |anderma fria .4 vidta vilka strukturella  och institu-

som
men

tionella reformer de vill, inom dessa overgripande kvantitativa

ramar.
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Figur 1 BNP och vdifardsutgzfer iprocent. BNP 1994 i USD
- nedre grans

o Slutligen skulle o, overenskommelse om en lagre grans for val-
fardsutgifter inte heller forhindra , konkurrensframjande
sankning ,, arbetsgivarnas avgifter. | viss mening &r e sadan
sankning oundviklig. Lander ., traditionellt finansierat  gtora
delar ,, sin vélfardsbudget genom arbetsgivaravgifter ar inte
bara handikappade i den internationella  konkurrensen  gn drar
ocksd o, den allmanna  sysselsattningen som en fOlid 5y hoga
sammanlagda arbetskraftskostnader. Att hindra dem frdn 44
flytta valfardsbordan  till andra finansieringskallor ygre att mot-
verka sina egna syften.

Det ¢om | Stallet skulle 55 onskvért \,ge en harmonise-
ring over hela Europa, kanske ocksd i proportion till BNP/
capita, g, Skatter foretagande och kapitalinkomster. ~ Efter-
som hationella  skattesystem Och gygem fOr skatteindrivning — ar
sa olika, skulle det troligen g5 Utomordentligt — svért g uppna
harmonisering  for enskilda skatteslag. Det gon, @ndé skulle

kunna \4ra mojligt, aterigen, &r en overenskommelse om en
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kvantitativ den |agsta andelen av de totala

regel som anger
skatteintakterna som ett land fr i in frén alla slags skatter
foretagande och kapitalinkomster.

Detta skulle, 3n en gang, lamna de enskilda landerna fria att

foréndra  sina skattesystem sd gon, de sjalva vill, o, minska

ry(:knin garna fran den . peiskal marknadens  rorli ga kapital
till forman  for skattesankningar som konkurrensférdelar och
for en yttnin g av hela den finansiella bordan fran kapital till

arbete och konsumtion.

Dessa upprékningar ar varken uttmmande  eller definitva. Men de
antyder it det, zven under de villkor o .. o fullt integrerad
marknad i Europa skapar, fortfarande  finns  méjligheter till be-
tydande och effektiva policyval nationell  niva. Det & gant at 9e
inte tilldter 44 losningar ¢y varit framgangsrika och haft demo-
kratiskt ~ stod under efterkrigstiden fortlever.  De kréaver betydande
strategiforandringar  goy, blir sarskilt kannbara for fackfreningar
och vénsterpartiet. Men de betyder inte 5 demokratin  kapitulerar
infor de gvervaldigande kapitalistiska marknaderna.

Samtidigt kan EU inom den pirmaste framtiden inte forvandlas
til o, demokratisk  statshildning och kan inte heller fullgéra en
nationell  valfardsstats  uppgifter. Men EU:s institutioner kan ..
vandas for 4 mojliggéra och framja nationella politiska I&sningar
som Skyddar medborgarnas rattigheter och valfardsstatens  vérde-
ringar met Krafterna den integrerade marknaden. Om dessa
mojligheter utnyttjas, &r demokratins  framtid i Europa inte
l&nga vagar s& mork o, den nuvarande debatten ofta later p&-
skina.
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infor 2000-talet. Det sker i ljuset av bl.a. globaliseringen,
EU-medlemskapet, forandringarna i medielandskapet, den
nya [T-tekniken, fornyelsearbetet inom offentlig férvaltning
och folkrorelsernas forandringar. Vid sekelskiftet ska
utredningen presentera en sammanvagd analys i ett slut-

betankande.
Utredningen vill redan under arbetets géng bidra till

att fordjupa demokratidebatten genom

o offentliga seminarier runt om i landet

« webbplatsen www.demokratitorget.gov.se med fria
debatter och majligheter att informera sig om och
fora dialog kring Demokratiutredningen

e en skriftserie med esséer, debattartiklar, seminarie-
inlagg och forskarantologier.

Vilken teori ar forenlig med en given politik? Vilken
politik 4r mdjlig att motivera inom ramen for en given
teori? Leder nya politiska férhallanden till ett behov av
en ny politisk teori eller 4r det klokare att bygga vidare
pa vad som finns? J
Det viktiga ar att inte inplantera en forestallning |
hos viljarna att demokratin i Sverige har begrénsats
i och med EU-intradet. Det kan forvirra de negativa
konsekvenserna av EU-anslutningen i onddan. |
| den hér skriften presenterar forst tva svenska 1
debattorer tva mycket olika synsatt pa EU:s betydelse
for demokratin. Den ene ar betydligt mer oroad &n den
andre. Sedan foljer inldgg av nagra av de mest fram-
staende europeiska debattérerna pa omradet, en tysk
och en italienare. Till glddje for den som vill bilda sig
en uppfattning finns hér en rad argument i olika rikt-
ningar samlade. Den gemensamma fragan ar om EU
innebdr en méjlighet att vidga demokratin dver natio-
nalstatens grinser sa att folkstyrelsen blir slagkrafti-
gare, rattsstaten starkare och marknaden effektivare.
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