Till vice statsminister Margareta
Winberg

En forklaring om unionens framtid antogs vid Europeiska radets
mote i Nice i december 2000. I denna anges att EU-landerna ska
sammankalla en regeringskonferens under ar 2004. Regerings-
konferensen ska dvervaga nodvandiga fordragsandringar som fram-
kommer i den debatt om EU:s utveckling som enligt férklaringen
ska inledas efter Nicemotet. Aven kandidatlinderna ska kunna vara
aktiva i forberedelserna och medverka i regeringskonferensen.

I deklarationen framfors onskemalet att konferensen forbereds
av en bred och djup diskussion om EU:s framtida utveckling. Det
fastslas att diskussionen i huvudsak bor agnas fyra fragor, namligen
maktfordelningen mellan EU och medlemsldnderna (subsidiaritets-
principen), grundldggande rattighetsstadgans stéllning, forenkling
av fordragen och de nationella parlamentens roll.

I en deklaration fran toppmotet i Laeken i december 2001
utvecklades detta ytterligare till att omfatta ett tjugotal punkter, av
vilka flertalet anda faller inom de fyra huvudomradena. Samtidigt
beslutades att inrdtta det Europeiska konventet. Stddda av
nationella debatter skall konventet fran februari 2002 forbereda
regeringskonferensen 2004. Konventet forvintas diskutera fram-
tidsfragorna och lamna forslag till hur EU kan bli mer effektivt och
demokratiskt, sarskilt med hansyn till EU:s planerade utvidgning
och behovet att battre forankra EU hos medborgarna. Arbetet
planeras avslutas i juni 2003 da konventets forslag till fordrags-
andringar dverlamnas till Europeiska Radet.

Onskemalet om forberedande nationella debatter infor 2004 rs
regeringskonferens foranledde den svenska regeringen att den
26 april 2001 tillsatta en parlamentarisk kommitté med foretradare
for samtliga i riksdagen foretradda partier (Dir.nr: 2001:35).
Kommittén har antagit namnet EU 2004-kommittén. Ordférande
ar Soren Lekberg (s). Ovriga ledaméter ar Gunilla Carlsson (m),
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Carl B Hamilton (fp), Ake Pettersson (c), Yvonne Ruwaida (mp).
Camilla Skold Jansson (v) samt Ingvar Svensson (kd).

EU 2004-kommitténs uppdrag ér att

» stimulera en bred, offentlig debatt om Europeiska unionen (EU),
sérskilt infér den kommande regeringskonferensen, bidra till att
Oka kunskaperna hos allmanheten om aktuella fragestallningar
kring EU:s utveckling samt ge foretradare for olika asikts-
riktningar utrymme att argumentera for sina uppfattningar

» skapa kontaktytor mellan den svenska debatten om EU och
motsvarande debatt i dvriga europeiska lander

« sammanstélla analyser av de fragor som kan komma att behandlas
vid regeringskonferensen.

Expertuppsatser

Inom ramen for den tredje huvuduppgiften och efter samrad med
Svenska institutet for europapolitiska studier (SIEPS) har EU
2004-kommittén givit experter i uppdrag att nédrmare analysera
nagra av de fyra s k Nice-fragorna.

| féreliggande SOU analyseras forutsattningarna for demokrati
och effektivitet i EU:s beslutsfattande. SOU:n omfattar tva
expertrapporter, den ena forfattad av Christer Karlsson, fil.dr i
statsvetenskap, Uppsala universitet, den andra av Hans Agné,
doktorand i statsvetenskap, Stockholms universitet.

Annat informationsmaterial

Kommittén har uppréttat en hemsida www.eustafetten.nu som
innehdller information, nyheter, skolprojekt, debattsida, m.m.
Kommittén har publicerat ett antal smaskrifter med néra
anknytning till kommitténs hemsida och som behandlar debatten
om framtidsfragorna, inklusive framtidskonventets arbete, och
anger satt att delta. Hemsidan och skrifterna ar centrala instrument
for att uppfylla kommitténs forsta huvuduppgift, ndmligen att
stimulera 6kad kunskap och en bred, offentlig debatt om EU och
EU:s framtidsfragor.

Stockholm i december 2002

Séren Lekberg
Ordforande i EU 2004-kommittén
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Sammanfattning

Vilka problem star EU infor? Vilka strategier finns for att mota
framtidens stora utmaningar for unionen? Uppsatsen innehéller en
analys av den demokratiska statusen och legitimiteten av EU som
politiskt system. Forfattaren leder i bevis att EU lider av ett
patagligt demokratiskt underskott. Trots dess demokratiska
tillkortakommanden har EU anda ett patagligt stod fran allman-
heten. Detta stoéd har dock minskat de senaste tio dren. EU har
svara problem att 16sa och det finns ett stort behov av reformer.

Just nu domineras debatten av tre olika framtidsstrategier for EU:

« Den forsta argumenterar for behovet av 6kad demokrati pd EU-
niva.

« Den andra argumenterar for att man borde fokusera pa att
forbattra effektiviteten i EU-institutionernas beslutsfattande.

e Den tredje handlar om att utveckla den mellanstatliga
samordningsformagan.

Den stora utmaningen infor 2004 ars regeringskonferens ligger i att
hitta reformer som starker demokratin utan att effektiviteten i
beslutsfattandet samtidigt blir lidande. Reformarbetet kommer i
stor utstrdckning att bli ett avvdgningsproblem mellan olika
strategier.



1 Europeiska unionens nuvarande
problem och framtida vagval

Christer Karlsson

Inledning

Vi lever numera i de standiga regeringskonferensernas tidevarv. Sa
snart medlemslanderna enats om en ny version av férdragen, drar
man upp riktlinjerna for en ny déversyn. Till Niceférdraget fogades
sa ett protokoll med en preliminar dagordning for den regerings-
konferens som enligt planerna ska inledas ar 2004. Huvudproble-
met ndr den Europeiska unionens framtida vagval nu diskuteras ar
hur man ska fa till stind en mer demokratisk och effektiv
beslutsprocess, for att langsiktigt sakra ett utbrett folkligt stod for
integrationsprojektet.

Tva saker gor den nu planerade regeringskonferensen sarskilt
intressant:

For det forsta tvekar inte langre Europas ledare att tala klartext i
normativa grundfradgor knutna till den europeiska integrationens
framtid. Idéer om demokrati och legitimitet lankas darmed samman
med de institutionella och ibland relativt tekniska fragor som ofta
dominerar dagordningen vid regeringskonferenser. N&r centrala
politiska foretradare lamnar de institutionella detaljfrdgorna och pa
allvar diskuterar unionens demokrati- och legitimitetsproblem, kan
vi ocksa forvanta oss en debatt som blir mer begriplig och
engagerande for medborgarna.

For det andra har man infor denna regeringskonferens den
uttalade ambitionen att stimulera en bred samhélisdebatt kring
unionens framtidsfragor. For att framja den offentliga debatten och
bredda deltagandet, kom man vid Europeiska radets toppmote i
Laeken Overens om att tillsatta ett konvent om unionens framtid.
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Detta konvent som inledde sitt arbete i februari 2002 under ledning
av Valéry Giscard d’Estaing har att presentera en slutrapport om
EU:s framtid under sommaren 2003. Det aterstar visserligen att se
vad denna slutrapport rymmer och vilket inflytande den kommer
att fa 6ver regeringskonferensens dagordning, men det ar onekligen
ett intressant grepp att lata detta konvent, snarare an medlems-
ldndernas utsedda representanter, forbereda ndsta Oversyn av
fordragen.

| det féljande kommer den Europeiska unionens framtida véagval
att belysas mot bakgrund av dagens problem. Tva konkreta
uppgifter star i forgrunden. For det forsta handlar det om att
analysera de demokrati- och legitimitetsproblem unionen har att
hantera. Hur omfattande dr det omtalade demokratiska under-
skottet? Ar ett sjunkande folkligt stod pa vag att stilla unionen
infor en legitimitetskris?

For det andra klargérs innebdrden av de huvudsakliga reform-
strategier som star till buds for att 16sa dagens problem.

Analysen kommer att fokusera pa tre huvudpositioner som for
narvarande dominerar den framvdxande debatten infor nésta
regeringskonferens. Den forsta av dessa reformstrategier fore-
sprakar en demokratisering av unionens beslutsprocess, den andra
vill stirka effektiviteten i det Gverstatliga beslutsfattandet, och den
tredje syftar till att utveckla den mellanstatliga samordningsfor-
magan. Vilken &r innebdrden av de reformalternativ som nu
diskuteras i Europa? Vilka mojligheter och problem ar férknippade
med dessa?

Studien ar disponerad pa foljande satt: Forst granskar vi det
demokratiska underskottet, for att darefter ta oss an unionens
bristande legitimitet. Sedan vénder vi blicken mot de reform-
strategier som star till buds infor nasta regeringskonferens, och det
forberedelsearbete som nu pagar inom ramen for konventet om
Europas framtid.

Unionens demokratiska underskott
Att understka demokrati

Tar vi 0ss an uppgiften att undersoka hur demokratiskt EU:s
politiska system &r, s& maste vi forst precisera utgangspunkten for
var analys. Trots en betydande samsyn kring demokratins grund-
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laggande betydelse, sa ar dess precisa innebord omstridd (Sartori
1987). Utdver grundtanken om demokrati som ett styrelseskick
dar de som berdrs av politiska beslut ska ha mojlighet att paverka
tillkomsten av dessa, sa finner vi betydande skillnader mellan olika
demokratimodeller (Held 1987). Det séger sig sjalvt att valet av
utgangspunkt ocksa far betydelse for véra slutsatser. Utgar vi ifran
en minimaldefinition som sdger att demokrati &r ett politiskt
system dar eliter tvingas konkurrera om valjarnas gunst i regel-
bundet adterkommande val (Schumpeter 1952), sa kommer detta att
pragla undersokningens fokus och vara slutsatser om eventuella
brister i demokratiskt hanseende. En mer kravande mattstock som
havdar att demokrati ar ett styrelseskick dar medborgarna ska ges
mojlighet att aktivt delta i den politiska processens alla faser
(Pateman 1970), leder till en annan uppléaggning av analysen och till
delvis andra slutsatser.

De flesta analyser av EU:s demokratiska underskott har tagit sin
utgangspunkt i den uppséittning institutioner som historiskt
utvecklats for att forverkliga demokrati i nationella politiska
system. Vid en jamférelse blir det uppenbart att det politiska
inflytande som medborgarna utévar via det nationella parlamentet
— som dels stiftar lag, dels kontrollerar den exekutiva makten — inte
aterfinns pa europeisk niva. Europaparlamentet, den enda institu-
tion inom unionen vars sammansattning medborgarna direkt kan
paverka, har ett begransat inflytande Gver unionens politik jamfort
med kommission och ministerrad. Resultatet blir att makten inom
EU ut6vas av personer av vilka de inte gar att utkrava ett samlat
ansvar. Unionens medborgare kan inte ga till val och ersitta
nuvarande makthavare for att fa till stdnd en politisk kursandring.
Europaparlamentets svaga stillning och bristen pa ansvars-
utkrédvande é&r, enligt denna analys, kdrnan i det demokratiska
underskottet (Featherstone 1994; Williams 1991).

Enligt min mening finns det inte ndgon anledning att begransa
en undersokning av EU:s demokratiska status till att uteslutande
fokusera pa Europaparlamentets svaga stallning och bristen pa
ansvarsutkravande. Europaparlamentet och dess relation fill
kommissionen och ministerradet &r en viktig aspekt av unionens
politiska system, men langt ifran den enda som fortjanar
uppmarksamhet ur ett demokratiskt perspektiv. Mdjligheten att
utkréava ansvar ar visserligen av stor betydelse, men det finns ocksa
andra krav att stalla pa en demokratisk beslutsprocess. Det finns
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darfor anledning att anvanda analysverktyg som tar ett bredare
grepp pa den Europeiska unionens demokratiska brister.

Som utgangspunkt for den féljande undersokningen kommer jag
att vélja en definition som staller fem grundlaggande krav pa en
fullstdndigt demokratisk beslutsprocess (Dahl 1979; Dahl 1989):

*  FOr det forsta ska medlemmarna av en politisk sammanslutning ha
exklusiv kontroll 6ver dagordningen.

e FOr det andra ska medborgarna ha mdjlighet att bilda sig en
valgrundad uppfattning kring fragor pa den politiska dagord-
ningen; det maste finnas utrymme for deliberation.

e FOr det tredje ska samtliga individer ha mdjlighet till politiskt
deltagande i den process dar beslutens innehall utarbetas.

* FOr det fjarde ska medlemmarna ha jamlikt inflytande Gver det
slutgiltiga beslutsfattandet.

e FOr det femte, slutligen, ska alla vuxna individer som berétrs av
bindande kollektiva beslut ha ratt att ingda i den politiska
samfélligheten, dvs. erkdnnas som fullvardiga medborgare med
demokratiska fri- och rattigheter.

Vi ska snart analysera dessa fem krav pa en fullstandigt
demokratisk beslutsprocess: Forst bér vi dock fundera éver vilka
konsekvenser valet av analytisk utgangspunkt far for var
understkning av EU:s demokratiska status.

Den valda analysmodellen dr anvandbar for att studera demokrati
aven i andra politiska system. Detta Oppnar foér ett jamférande
perspektiv och vi tar ddarmed avstand fran uppfattningen att EU ar
en unik organisation som inte kan forstas utifran etablerade
begrepp och analysverktyg. Det faktum att EU ofta beskrivs som
sui generis, ett unikt politiskt system, innebér inte att vi bor avsta
fran att placera unionen i ett jamforande perspektiv (Hix 1998).
EU har manga drag som kan sagas vara unika, men det har aven
andra politiska system. Det finns darfor inte nagon anledning att
stalla andra krav pa EU, eller utga fran nagon specifik analysmodell
nar vi sOker avgdra hur demokratisk unionen &r. Det kan sjélvfallet
vara sa att EU har unika egenskaper som gor det svart att uppfylla
nagot eller nagra av vara kriterier pa en demokratisk beslutsprocess.
Detta ar emellertid en empirisk fraga och inte ndgot som bor goras
till en forutsattning for undersékningen.

For det andra innebdr valet av analysmodell att vi inte ska
forvanta oss att nagot av vara fem kriterier kommer att tillgodoses
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full ut. Definitionen lagger fast villkoren for en fullstandigt
demokratisk beslutsprocess, men nagon sadan kommer vi knappast
att finna i verkligheten. Podngen med vara fem kriterier ar att de
preciserar en idealtyp mot vilken det & mojligt att méata verklig-
heten. Med en s& kravande mattstock ar det pa forhand givet att vi
kommer att finna avvikelser som vi kan beteckna som demo-
kratiska underskott. Den avgorande fragan ar darfor inte huruvida
det foreligger ett demokratiskt underskott eller ej — svaret pa den
fragan ar pa forhand givet. Det intressanta ar istallet att soka
identifiera inneborden och omfattningen av dessa underskott. Lat
oss darfor overga till denna uppgift’.

Kontroll ver dagordningen

I vilken utstrdckning utévar unionens medborgare kontroll dver
dagordningen? Forst och framst bor vi konstatera att denna
kontroll i ett representativt politiskt system, som EU, ar indirekt
snarare an direkt.? Makten Over dagordningen ar delegerad till
representanter for medborgarna. Fragan ar da vilken grad av
indirekt kontroll 6ver dagordningen som medborgarna utévar via
dessa representanter, samt hur jamlikt detta inflytande &r fordelat
mellan olika individer och grupper. Under vissa omsténdigheter
kan det dessutom finnas skal att delegera beslutandemakt till
sjélvstandiga institutioner som domstolar eller centralbanker. Hér
ar den avgorande fragan hur effektivt man kan aterta den delegerade
beslutandemakten.

I vilken utstrackning vart forsta kriterium for demokrati &r
uppfyllt beror alltsa pa tre faktorer: (1) graden av indirekt kontroll
via representanter; (2) hur jamlikt detta inflytande ar fordelat; samt
(3) hur effektivt beslutandemakt delegerad till sjélvstdndiga
institutioner kan atertas.

Den indirekta kontroll Over dagordningen som unionens
medborgare kan utbva &r relativt begrénsad till foljd av att
kommissionen innehar en nyckelposition nér det géller att initiera

1 Den foljande analysen av det demokratiska underskottet bygger i allt vasentligt pad Karlsson
2001.

2 1 en del lander, tex. Schweiz, har medborgarna visserligen mojlighet att via
namninsamlingar féra upp frégor pd den politiska dagordningen for avgorande genom
folkomrdstning, men i allt védsentligt & kontrollen Over dagordningen, i moderna
demokratier, delegerad till representanter fér medborgarna.
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lagstiftning. Makten ©6ver dagordningen utdvas av utndmnda
tjansteman snarare &n valda foretradare.

Da dagordningsmakten delegeras till valda foretradare, sa har
medborgarna en rimlig mojlighet att indirekt kontrollera
dagordningen. Representanter som konkurrerar om véljarnas st6d
maste presentera politiska program, och de vet dessutom att det
forr eller senare kommer en valdag da man har att sta till svars for
den forda politiken. Valda foretradare har darfor incitament att
folja de program man kandiderade pa.

Kommissionens ledam@ter &r inte valda av unionens medborgare.
Makten Over dagordningen vilar i handerna pa representanter
utndmnda av nationella regeringar vilket berévar medborgarna
mojligheten att i val framtvinga konkurrens mellan potentiella
makthavare.

Bilden av mdjligheten for medborgarna att indirekt kontrollera
dagordningsmakten blir nagot ljusare om vi beaktar nagra
kompletterande mekanismer for inflytande. For det forsta har
Maastricht- och Amsterdamférdragen medfért att Europaparla-
mentet, den enda direktvalda institutionen inom EU, stérkt sin
kontrollmakt 6éver kommissionen.

For det andra ger fordragen saval ministerradet som parlamentet
ratt att uppmana kommissionen att vacka forslag rérande specifika
sakfragor. Kommissionen har visserligen inte nagon skyldighet att
hérsamma dessa uppmaningar, men kan inte heller ignorera dem.

For det tredje &r kommissionen, under arbetet med att utarbeta
lagstiftningsforslag, i behov av att samarbeta med representanter
for nationella regeringar, foretrddare for organiserade intressen
samt vetenskaplig expertis. Detta formaliserade samarbete dger rum
inom ramen for olika kommittéer och erbjuder organiserade
intressen en utmarkt mojlighet att paverka utformandet av
unionens dagordning.> Kommissionen ar i sig underbemannad och
darfor i behov av den kunskap och information som dessa aktorer
har. Kommissionen och olika slags intresseorganisationer har
darfor ett gemensamt intresse av att uppratthalla en fungerande
verksamhet for informationsutbyte och paverkan, det vi i dagligt tal

3 Kommittéerna ar endast den mest formaliserade delen av den méjlighet till inflytande som
olika typer av intresseorganisationer har att péverka kommissionen. Mer informella
mojligheter till paverkan finns sjalvklart ocksd, men att vara representerad i dessa
kommittéer 4 4ndd av stor betydelse for mojligheterna att paverka dagordningens
utformning. FOr en utforligare analys av kommissionens arbete och lobbying , se Mazey &
Richardson 1997.
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bendmner lobbying (Greenwood & Aspinwall 1998; Mazey &
Richardson 1997).

Medborgarna har idag storre mojligheter att kontrollera
dagordningen via intresseorganisationernas lobbyverksamhet, &n
genom sina formella politiska foretrddares agerande. Ur ett
demokratiskt perspektiv dr detta problematiskt. Det visar sig
namligen att producent- och arbetsgivarintressen har ett forsteg
nar det galler att medverka i kommittéer, eller genom informella
samtal fa tillgdng till kommissionens Ora. Konsument- och
arbetstagarintressen har svarare att komma till tals och fa sina
synpunkter beaktade. Lobbying &r darfor ett tveeggat svird: A ena
sidan erbjuder det en kanal for medborgarna att via intresse-
organisationer utdva indirekt kontroll dver dagordningen. A den
andra sa bryter denna verksamhet mot kravet att inflytandet i ett
demokratiskt system ska vara jamlikt fordelat mellan medborgar-
grupper.

For att fd en helhetsbild av mojligheten att kontrollera
dagordningen bor vi avslutningsvis undersodka i vilken utstrackning
det ar mojligt att aterta den beslutandemakt som delegerats till
oberoende institutioner. Inom EU &r det i forsta hand den
Europeiska centralbanken och EG-domstolens mandat som vécker
intresse. Att delegera beslutandemakt till denna typ av oberoende
institutioner &r praxis i alla demokratiska system, och behdver i sig
inte ge upphov till ndgra demokratiska problem. Den avgorande
fragan ar om det gar att aterta den makt som delegerats, eller om
den i praktiken gatt forlorad for medborgarna.

Nar det géller bankens och domstolens mandat sa ar dessa
reglerade i fordragen och darmed mdjliga att aterkalla. Medlems-
l&nderna &r, som det brukar heta, fordragens herrar och kan genom
en revidering av fordragen aterta den delegerade beslutandemakten.
I teorin ar allt darmed frid och frojd, men i praktiken s ar denna
mojlighet svar att nyttja. Att sammankalla en regeringskonferens
och forhandla igenom en fordragsrevision ar en lang och
komplicerad process. For det forsta ar det inte medborgarna sjélva
eller direktvalda representanter som har mojlighet att initiera en
revidering av fordragen. Den makten tillkommer kommissionen
och nationella regeringar, och det ar ytterst Europeiska radet som
fattar beslut om att sammankalla en regeringskonferens. Kommer
det sd langt som till en regeringskonferens har samtliga aktorer
makten att forhindra beslut genom inldggande av veto. Detta
gynnar status quo och gor det i praktiken svart att fa till stand en
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forandring av fordragen. Sa lange banken eller domstolen har
atminstone en allierad sa kvarstar dess mandat.

Sammantaget finns stora brister avseende medborgarnas mojlig-
heter att kontrollera unionens dagordning. Graden av indirekt
inflytande via politiska foretradare i kommission, ministerrad och
parlament ar Iagt. Lobbyverksamhet erbjuder den basta mojligheten
att soka paverka makten 6ver dagordningen, men detta inflytande
ar & andra sidan ojamlikt fordelat. Dessutom &r det i praktiken
mycket svart att aterta den makt som delegerats till oberoende
institutioner som EG-domstolen och den Europeiska central-
banken.

Deliberation

I vilken utstrackning erbjuder EU sina medborgare mojligheten att
bilda sig valgrundade uppfattningar kring fragor pa den politiska
dagordningen? Tva faktorer &r av stor betydelse for att avgora
graden av deliberation i ett politiskt system. For det forsta maste
samtliga medborgare ha tillgang till relevant och tillforlitlig
information. Bertvas man grundldggande fakta och insyn i den
politiska processen, sa har man begransade mojligheter att bilda sig
en uppfattning och ta stéllning i politiska sakfragor.

Tillgang till information ar inte alltid tillrackligt for att bilda sig
en vélgrundad uppfattning. Kunskap kan inte alltid utvinnas ur
officiella dokument; fakta talar inte alltid for sig sjalva. Ofta star
olika tolkningar av verkligheten mot varandra och det blir
avgorande att dessa provas i offentlig debatt. Manga politiska
fragor saknar dessutom givna svar eftersom de i grunden handlar
om varderingar. | dessa situationer ar det darfér avgorande att det
finns ett offentligt samtal dar olika standpunkter, argument och
vérderingar kan brytas mot varandra.

Vad galler tillgangen till information sa erbjuder den politiska
processens slutna karaktér ett grundlaggande problem fér unionens
medborgare. Bristen pd 6ppenhet — eller transparens som det heter
pd EU-jargong — borjade uppmarksammas pa allvar i borjan av
1990-talet. Det konkreta resultatet blev antagandet av en
uppforandekod som reglerade allméanhetens tillgang till dokument.
Uppforandekoden slog fast en allmén princip for storsta mojliga
tillgang till institutionernas dokument, men samtidigt formulerades
en lang rad undantagsparagrafer for att neka en begaran om att fa
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dokument utldmnade. | ett antal uppméarksammade fall dar
journalister begarde ut radsdokument, visade det sig ocksa att radet
inte drog sig for att utnyttia mojligheten att daberopa
undantagsparagrafer. Som sa manga ganger forr visade sig teori och
praktik vara tva vitt skilda saker. | teorin innebar uppférandekoden
ett stort steg mot okad Oppenhet, men i praktiken behdll
institutionerna stora mojligheter att bevara sekretessen kring
beslutsprocessen.

Ett viktigt steg mot 6kad Gppenhet togs vid regeringskonfe-
rensen i Amsterdam 1997 dér principen om handlingsoffentlighet
skrevs in fordragen. Genom Amsterdamfordraget blev offentlighet
den huvudregel som ska galla for radet, kommissionen och
Europaparlamentet. Vid toppmdtet i Amsterdam beslutades vidare
att en precisering av regelverket for tillgang till institutionernas
handlingar skulle ligga fardigt inom tva ar fran det att
Amsterdamfordraget trddde i kraft i maj 1999. Efter segslitna
forhandlingar kom sa radet, kommissionen och Europaparlamentet
Overens, och en forordning 1049/2001 rérande allméanhetens
tillgang till handlingar kunde antas i maj 2001.

Utvecklingen vad galler handlingsoffentlighet har under det
senaste artiondet varit positiv. Vi ser idag en mer 6ppen union och
tillgangen till information har forbattrats. Samtidigt star det klart
att det nya regelverket fortsatt ger EU:s institutioner ett generdst
utrymme att aberopa undantagsparagrafer for att neka utlamnandet
av dokument. De forbattringar som presenteras i den nya
forordningen galler framst institutionernas skyldighet att uppréatta
register Over sina handlingar, samt kravet att &ven inkomna
handlingar ska omfattas av gallande regelverk. I vilken utstréckning
de nya reglerna kommer att bidra till att ytterligare stérka
oppenheten inom EU kommer i slutindan att bero pa hur
institutionerna véljer att tolka och utnyttja de undantagsparagrafer
som fortsatt finns inskrivna i nu géllande ratt. Inom de ndrmaste
aren kan vi forvanta oss en tydlig bild av den praxis som nu ar pa
vdg att etableras pa detta omrade.

Finns det da ett fungerande offentligt samtal inom den
Europeiska unionen? Finns det arenor dar medborgarna kan mota
olika standpunkter och argument? Massmedia ar utan tvekan den
viktigaste arenan for offentlig debatt i vart moderna samhalle.
Hittills har vi endast sett svaga spar av en europeisk massmedia. Tv,
radio och tidningar ar med fa undantag nationellt forankrade och
darmed bevakas politiska fragor huvudsakligen ur ett nationellt
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perspektiv. Detta medfor att vi inom unionen har femton
nationella mediaarenor snarare dn en europeisk. Darmed forsamras
mojligheten att inom EU fa till stand ett offentligt samtal dar
samtliga medborgares intressen beaktas. Vanligen analyseras och
diskuteras en politisk fraga i huvudsak utifran inhemska intressen
och konsekvenser.

Ett levande offentligt samtal ar nu inte helt och héllet beroende
av. massmedia. Det Oppna samhéllet erbjuder ytterligare
motesplatser for diskussion. Politiska partier och intresseorganisa-
tioner &r traditionellt betydelsefulla arenor fér offentlig debatt,
men inom EU spelar dessa en undanskymd roll. Aven om
partigrupperna inom parlamentet i viss utstrackning kan ségas
fungera som politiska partier, sa skiljer de sig fran sadana pa ett
avgorande sdtt: de saknar grasrotsmedlemmar som utser ett
ledarskap och paverkar utformandet av forslag och standpunkter
(Hix & Lord 1997). Dédrmed fungerar varken partigrupperna i
parlamentet eller partifederationerna som de motesplatser for
grasrotsmedlemmar, aktivister och ledare som politiska partier
vanligen utgor.

Valrdrelser inbjuder vanligen till offentlig debatt och ger
medborgarna chansen att mota politiska foretrddare med skilda
asikter. Inom unionen ar aven denna mekanism svagt utvecklad.
Kampanjerna infor Europaparlamentsvalen erbjuder inte medborg-
arna tillfalle att fa politiker att bekanna farg och diskutera skilda
uppfattningar i sakfrdgor. Problemet ar att dessa valkampanjer
sallan fokuserar europeiska fragestallningar. Valen till Europaparla-
mentet har i allt vasentligt kommit att domineras av nationella
fragor och oftast har de fungerat som halvtidsutvarderingar av
inhemska regeringars popularitet (Hix 1999).

Politiska partier och traditionell partipolitisk verksamhet har
sdledes lamnat ett hogst begransat bidrag till ett fungerande
offentligt samtal pa europeisk nivd. Hur ar det da bestallt med
intresseorganisationer som arenor for offentlig debatt inom den
Europeiska unionen? Det rader sannerligen inte nagon brist pa
intresseorganisationer pa den europeiska nivan. Uppskattningar
talar om drygt 2000 organisationer med eget kontor i Bryssel.
Utgor inte detta ett slags civilt samhalle dar diskussioner initieras
vilka kan bidra till ett fungerande offentligt samtal?

Visserligen ar manga av dessa organisationer mycket aktiva i sina
forsok att paverka unionens beslutsfattare, men tre faktorer
begransar deras betydelse for frimjandet av en offentlig debatt. For
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det forsta representerar en majoritet av dessa organisationer
affarsintressen vilket innebar att vissa fragor och standpunkter
tenderar att bli systematiskt Overrepresenterade. FOr det andra
ligger det i intresseorganisationers natur att fokusera enbart vissa
fragor och intressen, snarare an att se till det allmannas bésta och
betrakta fragor i ett bredare perspektiv. Slutligen ar manga av dessa
organisationer tdmligen slutna vilket begransar dess betydelse som
arenor for offentlig diskussion 6ppen for alla medborgare.

Sedan bdrjan av 1990-talet har vi sett en positiv utveckling vad
géller medborgarnas mdjlighet att skaffa sig insyn i unionens
beslutsprocess. Fortsatt kvarstar emellertid brister vad galler
handlingsoffentligheten, och vi har &nnu bara sett vaga konturer av
ett fungerande offentligt samtal pa europeisk niva. Medborgarna
har darmed fortsatt begransade mdjligheter att bilda sig
valgrundade uppfattningar i de frdgor som star pa unionens
dagordning.

Politiskt deltagande

Det klassiska deltagandeidealet, som det utformades i den grekiska
stadsstaten, rymde en vision om medborgare som deltar direkt i
utformandet av politiska beslut. Nar vi idag haller fast vid kravet att
medborgare ska ha tillrackliga och jamlika mojligheter att paverka
utformandet av politiska beslut, sa innebar det inte att vi
foresprakar ett utbrett direkt deltagande. |1 dagens politik kommer
deltagande i allt vdsentligt betyda indirekt deltagande férmedlat
genom olika kanaler for paverkan. De mest betydelsefulla kanalerna
for indirekt medborgerligt deltagande i moderna politiska system
ar partier och intresseorganisationer.

I vilken utstrackning kravet pa politiskt deltagande ar uppfyllt
inom EU kommer att vara beroende av tre faktorer: (1) hur pass
mottagliga existerande deltagandekanaler &r for medborgarnas
asikter och onskemal; (2) hur pass effektivt de formedlar
medborgarnas preferenser till aktuella beslutsfattare; samt (3) hur
jamlikt fordelad tillgdngen till dessa kanaler ar bland unionens
medborgare.

Aven om det inte finns négra politiska partier i egentlig mening
inom EU, s& har Europaparlamentets partigrupper och partifedera-
tionerna potential att fungera som deltagandekanaler for unionens
medborgare. Men i vilken utstrdckning ar de responsiva, dvs.
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mottagliga fér medborgarnas preferenser? Som vi redan konstaterat
saknar dessa organisationer grasrotsmedlemmar vilket, i jamférelse
med nationella partier, gér dem mindre I&mpade som kanaler for
indirekt deltagande. Mottagligheten begransas ocksa av det faktum
att det inte finns nagra val inom unionen som utkampas kring
europeiska fragor. Partigrupperna och partifederationerna behdéver
darfor inte frukta véljarnas dom pd samma sitt som nationella
partier. Darfor har de svagare incitament att vara lyhorda infor
medborgarnas preferenser.

Vad géller dessa aktorers mojligheter att effektivt paverka
utformandet av politiska beslut sa har vi, i forsta hand genom
inforandet av medbeslutandeproceduren, sett en utveckling mot ett
mer inflytelserikt Europaparlament. Detta har medfort att
framforallt partigrupperna idag utovar ett verkligt inflytande 6ver
utformningen av unionens beslut, &ven om detta fortsatt begransas
av ett antal formella och praktiska omstidndigheter. Den mest
uppenbara begrénsningen utgdrs av det faktum att fordragen
stadgar att ett stort antal fragor fortsatt faller under
samradsproceduren, och har ar Europaparlamentet och darmed
partigrupperna relativt maktlésa.

Vidare forsvagas parlamentets inflytande under medbeslutande-
proceduren av kravet pa absolut majoritet for att motsatta sig
radets forslag. Att uppna absolut majoritet forsvaras i sin tur av att
partigrupperna, jamfort med exempelvis vara svenska riksdags-
grupper, &r relativt 16st sammanfogade enheter déar de individuella
ledaméternas stéllningstagande péaverkas av annat an solidaritet
med den egna partigruppen. Kontakten med det nationella
moderpartiet och nationella intresse- och valjargrupper, kan ocksa
ha stor betydelse. Som en foljd av detta kan det vara svart att fa
ledaméterna att delta i omrostningar och stilla upp pa
partigruppens linje.

Det partisystem som haller pa att vaxa fram inom EU har an sa
l&nge uppenbara begransningar ndr det géller att effektivt férmedla
medborgarnas preferenser till de aktorer som utformar unionens
beslut. Det forefaller darfor som om medborgarnas mdjligheter att
gora sina roster horda och péaverka beslutens innehdll i stor
utstrackning ar beroende av de intresseorganisationer som verkar i
Bryssel. Fungerar dessa battre som effektiva kanaler for indirekt
deltagande?

Som vi redan konstaterat finns det gott om intresseorganisa-
tioner pa plats i Bryssel for att soka paverka unionens besluts-
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fattare. Vid mitten av 1980-talet fanns cirka 500 intresseorganisa-
tioner med eget kontor i Bryssel; idag uppskattar man att antalet
har fyrdubblats. Blotta ndrvaron av kanaler for indirekt deltagande
ar emellertid inte ndgon garanti for att medborgarna pa ett effektivt
sétt kan foérmedla sina preferenser till unionens beslutsfattare. Den
lobbyverksamhet som intresseorganisationerna agnar sig at ar en
kravande verksamhet med oséker avkastning. Vissa intresse-
organisationer har stora resurser att satsa for att fanga besluts-
fattarnas uppmadrksamhet. En organisation som UNICE (Union of
Industrial and Employers’ Confederations of Europe) har ett
trettiotal anstallda och ett tusental tjansteman fran nationella
medlemsorganisationer som sitter i olika kommittéer och
arbetsgrupper understéallda kommissionen och ministerradet. De
flesta intresseorganisationer har emellertid begransade resurser och
darfor mycket svarare att na fram med sitt budskap.

Att intresseorganisationernas formaga att na fram med sina
budskap varierar kraftigt beror ocksa pa att unionens institutioner,
i forsta hand kommissionen, valjer att ge vissa aktorer tilltrade till
maktens korridorer, medan andra halls pa armslangds avstand. |
forsta hand kommissionen, men aven radet och parlamentet, &r
beroende av den sakkunskap som intresseorganisationer har, och
tar darfor ofta initiativet till kontakt med dessa. | férsta hand séker
man samarbete med stora, resursstarka organisationer som dels har
information och sakkunskap, men som ocksa har viktiga kontakter
och stort inflytande pa den nationella nivan. Det senare &r inte
minst viktigt nar det géller att forankra kommande forslag.

Den stora variationen mellan sma och stora intresseorganisa-
tioner aterspeglas ocksa i deras mottaglighet. Men har ar sambandet
snarast det omvanda. Stora, resursstarka organisationer formar
visserligen att effektivt formedla medlemmarnas synpunkter, men
de brister ofta i lyhordhet infér medlemmarnas preferenser. | stora
paraplyorganisationer med miljontals medlemmar blir gapet mellan
ledarskap och grésrotter stort, och det finns ofta fler intresse-
riktningar som kan vara svara att tillgodose pa samma gang. Sma
organisationer d&r mer homogent sammansatta och avstandet mellan
ledarskap och medlemmar mindre.

Det ar uppenbart att det finns ett antal mycket inflytelserika
intresseorganisationer inom EU som pa ett effektivt satt kan
fungera som kanaler for indirekt deltagande. Problemet &r att dessa
stora aktorer ofta brister i mottaglighet. Dessutom tillkommer det
faktum att medborgarnas tillgang till effektiva organisationer &ar
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ojamlikt fordelat. Tillgdngen till kanaler for indirekt deltagande &r
systematiskt snedfordelat till forman for arbetsgivar- och produ-
centintressen pa bekostnad av arbetstagar- och konsument-
intressen. Sammantaget star det klart att unionens medborgare
varken kan ségas ha tillrackliga eller jamlika majligheter att paverka
utformandet av politiska beslut.

Jamlikhet i beslut

Vart fjarde kriterium pa en demokratisk beslutsprocess sager att
medborgarna ska ha jamlikt inflytande &ver det slutgiltiga
beslutsfattandet. Sjalvfallet ar det viktigt for medborgarna att ha
mojlighet att indirekt delta i arbetet med att utforma politiska
beslut. Men om dessa inte kan paverka det slutgiltiga besluts-
fattandet, star vi likval infor ett demokratiskt underskott.

I vilken utstrackning kravet pa jamlikt inflytande Over det
slutgiltiga beslutsfattande &r uppfyllt beror i grunden pa tva
sakforhallanden: For det forsta maste medborgarna i ett politiskt
system vara jamlikt representerade. Den grundldggande principen
for att avgOra inflytandet 6ver beslutsfattandet bor vara ”en person,
en rost”. Om vissa medborgare har storre inflytande éver valet av
representanter, eller om vissa gruppers foretradare har storre
inflytande nar de slutgiltiga besluten fattas, sa rader inte jamlik
representation av medborgarnas intressen.

For det andra maste medborgarna ha mojlighet att utkrava
ansvar av sina politiska foretrddare. Fungerande mekanismer for
ansvarsutkravande &r nodvandiga for att garantera att de politiska
representanterna verkligen arbetar for att framja medborgarnas
intressen. Representativ demokrati handlar i grunden om en
kontrollerad Overlatelse av beslutandemakt. Medborgarna utser
representanter som har att frdmja medborgarnas intressen. Sjalv-
fallet maste de politiska foretradarna ha ett avsevart handlings-
utrymme, men det maste ocksa finnas mojligheter for medborgarna
att utdva en institutionaliserad kontroll dver beslutsfattarna. Om
de politiska representanterna misskoter sin del av avtalet, sa ska
medborgarna ha mojlighet att byta ut dessa mot andra som
formodas gora ett béttre arbete.

Vad galler jamlik representation sa &r vi intresserade av de tva
institutioner inom unionen vilka har att fatta de avgtrande
lagstiftningsbesluten, dvs. ministerradet och Europaparlamentet.
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Granskar vi dessa tva institutioner narmare blir det genast
uppenbart att dess organisation bryter mot principen “en person,
en rost”. | Europaparlamentet, och i an hogre grad i ministerradet,
sa galler att de sma landerna ar systematiskt verrepresenterade. En
viktigt konsekvens av att medborgarna inom unionen inte &r
jamlikt representerade, ar att en minoritet av befolkningen inom
EU kan komma att utgdra en majoritet vid fattandet av beslut i
radet. Tysklands, Frankrikes, Italiens, Storbritanniens, och
Danmarks samlade invanarantal utgér ungefar tva tredjedelar av
unionens totala befolkning. Trots detta kan denna majoritet bli
nedrostade i radet eftersom deras roster endast uppgar till 42 av 87
under gallande rostetalsregler. Effekterna av de sma landernas
Overrepresentation mildras visserligen av det faktum att beslut i
radet fattas med kvalificerad majoritet. Konsekvenserna av den
ojamlika representationen blir &nda uppenbara om man beaktar att
en kvalificerad majoritet, dvs. 71,26 % av rosterna i radet, teoretiskt
kan motsvara s liten andel som 58,16 % av unionens samlade
befolkning.

De nya regler for parlamentets sammanséttning och résternas
viktning i rddet som antogs vid toppmotet i Nice mildrar nagot de
sma landernas systematiska overrepresentation, men det ar fortsatt
langt till en jamlik representation av medborgarnas intressen inom
EU.

Medborgarnas mojligheter att utkréva ansvar for de beslut som
fattas inom EU ér till féljd av en rad samverkande faktorer kraftigt
begransat. FOr det forsta sa &r medlemmarna av ministerradet — den
institution som fortsatt har storst inflytande &ver unionens lag-
stiftning — inte direkt valda av medborgarna. Dessa ar foretrédare
for medlemslédndernas respektive regeringar, och endast indirekt
for unionens medborgare; de kan endast avsattas i nationella val
vilka nastan uteslutande avgors pa grundval av inhemska snarare an
europeiska frdgor. Aven om medborgarna skulle utnyttja de
nationella valen for att utse nya representanter i Bryssel sa skulle
inte detta fa ndgon ndmnvard paverkan pa utformningen av
unionens politik. Endast om likartade regeringsskiften skulle dga
rum samtidigt i en majoritet av medlemslander, sa vore en tydlig
riktningsforandring av den férda politiken att vanta. Men eftersom
nationella val inte samrodnas s& saknas forutsattningar for att
astadkomma en samlad forandring av radets sammansattning. |
praktiken dr ddrmed denna indirekta mekanism for ansvarsut-
krdavande tdmligen tandlos.
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En positiv utveckling kan emellertid skonjas vad géller
mdjligheterna till ansvarsutkravande: Europaparlamentet, den enda
institution som vaéljs direkt av EU:s medborgare, har gradvis fatt ett
utokat inflytande 6ver unionens lagstiftningsbeslut. Men mojlig-
heterna till ansvarsutkrédvandet hotas samtidigt att férsvagas av
tillampningen av ramlagstiftning i radet. Denna lagstiftningsteknik
innebdr att ett direktiv om exempelvis begransning av miljofarligt
utsldpp endast Ilagger fast vissa generella riktlinjer och
malsattningar. Den slutgiltiga utformningen av lagstiftningsbe-
slutet preciseras sedan genom sa kallade implementeringsforord-
ningar som utarbetas inom ramen for de kommittéer som sorterar
under kommissionen, och samlat brukar bendmnas kommittologin.

Denna praxis har Kkritiserats i skarpa ordalag av Europa-
parlamentet eftersom det uppfattas som ett satt att kringgd dess
inflytande. | praktiken delegeras den reella beslutandemakten till
kommittéer over vilka parlamentet har ringa eller inget inflytande.
Det finns ocksa anledning for medborgarna att beklaga denna
utveckling eftersom det i princip & omojligt att utkréva ansvar av
dessa kommittéledamoter vilka foretrader och utses av nationella
regeringar.

Som vi sett finns det tre viktiga grupper av aktdrer som utdvar
inflytande Over det slutgiltiga beslutsfattandet — regeringsfore-
tradare i ministerradet, direktvalda ledamoter i Europaparlamentet
samt nationella tjanstemdn i kommittologin — tyvarr saknar
unionens medborgare effektiva mekanismer for att utkrdva ansvar
fran ndgon av dessa grupper av beslutsfattare. Lagg dartill den
ojamlika representation av medborgarnas intressen som rader, och
vi ar tvungna att konstatera att kravet pa jamlikt inflytande Gver det
slutgiltiga beslutsfattandet inte tillgodoses inom ramen for
unionens beslutsprocess.

Medborgarskap

Vvart femte och sista krav pa ett demokratiskt politiskt system
géller ratten att tillerkdnnas fullvardigt medborgarskap. Grund-
tanken &r helt enkelt att alla vuxna individer som tvingas folja
kollektivt bindande beslut ocksa ska rdknas som medborgare och
ges mojlighet att delta i den politiska processen. Hur reglerna for
att fa medborgarskap ar utformade ar darfor betydelsefullt nar vi
soker avgora hur demokratiskt ett politiskt system dar. Om stora
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grupper av ménniskor férvagras medborgarskap och dédrmed saknar
mojlighet att paverka beslut som de ar tvungna att folja, sa ar
situationen djupt otillfredsstéllande alldeles oavsett hur fullstandigt
vara tidigare krav pa demokrati ar uppfyllda.

Unionsmedborgarskapet etablerades genom Maastrichtfordraget
dar det slas fast att var och en som ar medborgare i nagon av de
femton medlemsstaterna ocksa ar unionsmedborgare. Problemet
med denna sammankoppling ar att det star varje medlemsland fritt
att definiera villkoren fér nationellt medborgarskap. Konsekvensen
av detta blir en godtycklighet dar tva individer som bada lever och
verkar inom unionens grénser, och darmed &r bundna av EU:s
beslut, kan komma att behandlas olika beroende pa de regler for
erhallande av nationellt medborgarskap som galler i de lander dar
de bor. Problemet &r inte enbart av akademisk natur utan tvartom
hogst patagligt for den flykting som soker fristad inom unionens
gréanser, eller den arbetsinvandrare som soker sig hit. De nationella
regelverken for tilldelning av medborgarskap skiljer sig at vilket
innebdr att grupper av manniskor, mer eller mindre permanent, kan
komma att utestingas fran unionsmedborgarskap bara darfor att de
rakar bosatta sig i “fel” medlemsland.

Aven om betydelsen av unionsmedborgarskap — jamfort med att
inneha nationellt medborgarskap — idag ar relativt begransad, sa ar
det principiellt otillfredsstéllande att EU inte sjélv har mojlighet att
avgora vilka av de individer som lever inom dess granser, och
déarmed &r bundna av dess beslut, som ska tillerkdnnas ratten att
vara medborgare i den Europeiska unionen.

Ar det demokratiska underskottet ett problem?

En viss forbattring vad géller demokratins tillstdnd i EU har kunnat
iakttas under senare ar: (1) inférandet av medbeslutandeproce-
duren har utvecklat Europaparlamentet och dess partigrupper till
rimligt effektiva kanaler for indirekt deltagande; (2) parlamentets
Okade lagstiftningsansvar har forbattrat mojligheterna till
ansvarsutkravande; och (3) handlingsoffentligheten har stéarkts.
Trots detta dr det uppenbart att unionen fortsatt lider av ett utbrett
och djupgdende demokratiskt underskott. Sjalvfallet later sig inte
demokratins tillstdind i EU, eller ndgot annat politiskt system,
sammanfattas pa nagot enkelt satt. Alla forsok att "méata” graden av
demokrati kan anklagas for godtycklighet och orimliga
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forenklingar av den komplexa verklighet vi soker spegla. Trots
detta kan det vara belysande att soka sammanfatta resultaten av den
undersékning vi just genomfort. Om vi godtar att demokratins
tillstdnd, for var och en av de elva indikator som har utnyttjats, kan
bedomas pa en skala fran mycket tillfredsstillande (++) till
mycket otillfredsstallande (--), s& ger tabellen nedan en Over-
gripande bild av EU:s demokratiska underskott.

Tabell 1: EU:s demokratiska underskott

Kontroll Gver dagordningen . grad av indirekt inflytande
I. jamlik férdelning av inflytande
III. méjlighet att aterta delegerad

beslutandemakt
Deliberation V. tillgang till information

V. arenor for offentlig debatt
Deltagande VI. deltagandekanalernas

mottaglighet
VII. deltagandekanalernas effektivitet 0
VIII. jamlik férdelning av tillgang till

deltagandekanaler
Jamlikhet i beslut IX. jamlik representation

X. ansvarsutkrdvande -
Medborgarskap XI. regler for medborgarskap 0

Sammantaget ger var undersokning en dyster bild av demokratins
tillstdnd inom EU. Pa vissa omraden — framst vad galler indirekt
deltagande, Oppenhet och ansvarsutkrdvande — kan en positiv
utveckling skdnjas, men endast vad galler de sa kallade deltagande-
kanalernas effektivitet och medborgarskapsreglernas utformning
kan situationen sadgas vara tillfredsstéllande. De storsta bristerna
ror den (o)jdmlika foérdelningen av inflytande vad géller kontroll
over dagordningen och deltagande i utformningen av beslut. | bada
dessa fall har medborgarna att i forsta hand lita till inflytande via
olika lobbyorganisationer och hér finns en systematisk skevhet till
forman for resursstarka producent- och arbetsgivarintressen.
Oavsett hur vi bedomer dess precisa omfattning sa ar det ett
obestridligt faktum att EU lider av ett demokratiskt underskott.
Men spelar det egentligen nagon roll att unionens beslutsprocess
har demokratiska brister? Det finns ett kort svar pa den fragan: Ja!
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Men vad svarar vi den som inte later sig Gvertygas och istallet
havdar nagonting i stil med detta: Det europeiska samarbetet och
samgaendet kom till stand for att langsiktigt framja fred och
ekonomisk tillvaxt. Den europeiska unionen och dess foregangare
har i allt vasentligt varit framgangsrika i arbetet med att uppna
dessa mal, och huruvida arbetsformerna varit demokratiska eller ej,
ar en bisak i sammanhanget.

Denna invandning saknar inte fog for sig. Varken Kol- och
stalunionen eller Europeiska gemenskapen var nagonsin avsedda att
fungera enligt demokratiska principer. Bada dessa samarbetsprojekt
rattfardigades genom dess formaga att uppnd mal de som
medlemsstaterna inte formadde sakra pa egen hand. Med
grundandet av den Europeiska unionen har saken emellertid
kommit i ett annat lage. | Unionsfordraget slas det fast att
medlemsstaterna ska arbeta for att ”stirka institutionernas
demokratiska karaktir och effektivitet”. Kraven pa demokratiska
arbetsformer kan inte viftas bort som ovidkommande; férdragen
stadgar numera en demokratisk beslutsprocess.

Dessutom, vilket ar avsevart viktigare i sammanhanget, hotar de
demokratiska bristerna att leda 6ver till en legitimitetskris for den
Europeiska unionen. Det europeiska integrationsarbetet var ldnge
ett elitprojekt som fdga engagerade medborgarna. Politiska,
ekonomiska och byrakratiska eliter kunde i lugn och ro utforma
beslut i férvissning om ett utbrett folkligt stod. De talades lange
om ett “permissive consensus”, ett slags Oppet mandat fran
medborgarna avseende Europapolitikens inriktning och utform-
ning.

Denna situation har i grunden fordndrats. Genom den
omfattande debatt om integrationsprojektets for- och nackdelar
som uppstod under ratificeringen av Maastrichtférdraget har
unionsfragan blivit politiserad och omstridd. Det folkliga stodet
kan inte ldngre intecknas som en sjalvklarhet. Idag har vi i de flesta
medlemslander en debatt om EU och de for- och nackdelar som
foljer av medlemskap. | denna diskussion har det demokratiska
underskottet fatt en given plats och medborgarna later sig inte
ldngre ndja med en politisk process som i princip utestdnger dem
fran varje mojlighet att utdva meningsfullt inflytande. Det finns ett
samband mellan medborgarnas uppfattning om demokratins
tillstdnd och dess vilja att stodja EU (Karlsson 2001).

Att det demokratiska underskottet hotar 6verga i en legitimitets-
kris som kan skaka hela integrationsprojektet & numera en insikt
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som &ven drabbat unionens politiska ledare. | Laekenforklaringen
heter det t.ex. att "medborgarna anser att allt i alltfor stor utstréck-
ning avhandlas ovanfor deras huvuden och de vill ha en béttre
demokratisk kontroll”. Men hur allvarligt &r problemet med
medborgare som tycker sig std utan demokratiskt kontroll och
mojlighet att paverka? Finns det fog for regeringsforetradarnas
farhagor? Star den Europeiska unionen infor en legitimitetskris?

Unionens bristande legitimitet

Péstaendet att EU star infor en situation dar det folkliga stodet for
integrationsprojektet sviktar, 4r inte nytt. Anda sedan den
mdodosamma ratificeringen av Maastrichtfordraget, har det med
jamna mellanrum hdjts roster som hdvdat att medlemslandernas
medborgare ar pa vag att vanda unionen ryggen och att en
legitimitetskris 4r nara forestéende (Featherstone 1994; Lodge
1994). Fragan om EU:s legitimitet har fatt sérskilt stor
uppmdrksamhet i anslutning till de férdragsdndringar som
genomforts de senaste tio aren: i Maastricht 1991, Amsterdam 1997
och Nice 2000.

Att det fasts sérskilt stor vikt vid unionens folkliga stod i
anslutning till revideringar av fordragen &ar rimligt eftersom man
darigenom dandrar spelreglerna for samarbetet och delvis ger hela
integrationsprojektet en ny inriktning. Sa skedde 1986 da man
genom Enhetsakten beslutade om etablerandet av den inre
marknaden, och sa skedde 1991 da man genom Maastrichtfordraget
lanserade den ekonomiska och monetdra unionen. Detta slags
utvecklingssprang kraver en folklig uppslutning for att bli
framgéangsrika. Medborgarna maste stddja, eller atminstone
acceptera, den nya ordning som tar form och darfér har man i ett
par medlemslander ansett det befogat att fordragsandringar ska
understéllas folkomréstningsinstitutet.
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Integrationsprojektets folkliga stod - fran Enhetsakten till
Niceférdraget

Hur har da det folkliga stodet for EU och dess foregangare EG
utvecklats under perioden 1986-2000, dvs. fran antagandet av
Enhetsakten till undertecknandet av Nicefordraget. Finns det
nagra belagg for talet om en legitimitetskris?

Om vi studerar de regelbundna maétningar av medborgarnas
instéllning till EU och dess institutioner som kommissionen
genomfor, sa framstar det som om talet om en legitimitetskris ar
Overdrivet. Under hela perioden stdodjer en klar majoritet av
medborgarna det europeiska integrationsprojektet.

Vid tiden for undertecknandet av Nicefordraget, svarade
53,9 procent av unionens medborgare att de ansag att medlemskap i
EU var nagot positivt. Endast 15,7 procent ansag det vara negativt
medan en knapp tredjedel, 30,4 procent, menade att det varken var
bra eller daligt. Nettostodet —differensen mellan de som ar positivt
installda till EU och de som har en negativ attityd — var saledes
38,2 procentenheter. Sjélvfallet kan vi inte enbart pa grundval av
dessa data dra nagra sikra slutsatser, men det ar anda siffror som pa
intet satt ger stod at pastdendet om en nara forestdende
legitimitetskris.

Tre saker ar emellertid oroande ur ett legitimitetsperspektiv. For
det forsta har det folkliga stodet sjunkit relativt kraftigt 6ver tid.
Tendensen med ett sjunkande stod framgar tydligt av figuren
nedan. Differensen mellan anhangare och motstandare har nara nog
halverats under de senaste tio aren. Stodet for det europeiska
integrationsarbetet var som starkast 1991 strax innan den debatt
som fordes under arbetet med att ratificera Maastrichtfordraget.
For forsta gangen politiserades integrationsprojektet pa allvar i
medlemslanderna. For forsta gangen foljde en inhemsk politisk
debatt dar samarbetes negativa sidor lyftes fram — sa blev t.ex. det
demokratiska underskottet nu ett begrepp i den offentliga
debatten.

4 Den foljande analysen av EU:s folkliga stod bygger till stor del p& Karlsson 2001.
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Figur 1: Folkligt stod for EG/EU, 1986-2000 (nettostdd).
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Perioden 1991-1997 sdg en kraftig nedgang av det folkliga stodet,
men ungefar vid tiden for framférhandlandet av Amsterdam-
fordraget brots denna trend. Under den senaste femarsperioden har
vi sett en mer oklar bild dar perioder av nedgang och uppgang
avlost varandra. De senaste méatningarna fran hosten 2001 antyder
att vi for narvarande ser en svag uppgang i stodet for EU.

Det folkliga stodets utveckling under perioden fran Enhetsakten
till Nicefordraget framgar av figuren nedan (data avser nettostodet
i procent).

Den andra saken som inger viss oro ar att det folkliga stodet
varierar kraftigt mellan medlemsldnderna. Eftersom EU fortsatt
vilar pd mellanstatlig grund sa kan en allvarlig legitimitetskris i
endast ett medlemsland utgdra ett potentiellt hot mot unionens
stabilitet. Varje fordragsandring maste godkannas av samtliga
medlemmar. Om medborgarna i ett enskilt medlemsland genom
folkomrostning avfardar ett forslag till nytt fordrag sa hotar en kris
for hela samarbetet. Danskarnas nej till Maastrichtfordraget,
liksom irldéndarnas nej till Niceftrdraget, visar att detta ar ett
verkligt problem.® Vad géller variationen mellan medlemslander sa
utmaérker sig Sverige i den absoluta botten av tabellen, medan de
mest EU-positiva medborgarna aterfinns i Irland, Luxemburg och

5 Texten har forfattats innan den andra folkomréstningen genomférdes i Irland, vilken
resulterade i ett “ja” till Nicefordraget.
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Nederldnderna. Det mest oroande, for unionen som helhet, &r att
det folkliga stddet sjunkit relativt kraftigt i kdrnlanderna Tyskland
och Frankrike. | bada dessa lander har nettostodet i princip
halverats under perioden 1986-2000. Aven om Tysklands och
Frankrikes padrivande roll tonats ned nagot under senare ar, sa
skulle ett fortsatt sjunkande folkligt stod fér EU i dessa kérnlander
komma att utgora ett svart problem for mojligheterna att
framgéangsrikt ga vidare med det reformarbete som nu star for
dorren.

En tredje anledning till oro finner vi, om inte enbart
medborgarnas men ocksa eliters stod for unionen fors in i bilden.
Det oroande har ar inte att EU har svagt stod pa elitniva — tvartom
visar undersokningar av politiska, ekonomiska och administrativa
makthavare att uppslutningen till forméan for EU &r i det niarmaste
total. Det som hér oroar &r istéllet den spricka mellan eliter och
medborgare som blir tydlig. Aven om bilden skiljer sig négot
mellan olika lander, sa framgar det tydligt av tabellen nedan att EU-
fragan skapar en klyfta mellan medborgare och makthavare. | en
jamforande studie fran 1996 ansdg hela 94 procent av elitfore-
tradarna att medlemskap i EU ar positivt medan motsvarande siffra
bland medborgarna var 48 procent.

Tabell 2: Stod for EU pa elit- och medborgarniva, 1996 (procent)

Eliter Medborgare Diff,
EU 94 48 46
Belgien 96 42 54
Danmark 84 41 43
Finland 88 37 51
Frankrike 93 48 45
Grekland 92 51 41
Irland 95 75 20
Italien 97 75 22
Luxemburg 93 70 23
Nederlanderna 96 75 21
Portugal 91 45 46
Spanien 97 49 48
Storbritannien 86 35 51
Sverige 84 29 55
Tyskland 98 39 59
Osterrike 86 48 46
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En situation som denna, dar mattligt EU-entusiastiska medborgare
finner sig foretradda av EU-euforiska eliter, riskerar att spa pa en
allmén misstro mot politiker och andra makthavare; en kénsla av att
”"dom dér uppe” inte bryr sig om “o0ss har nere”, kan komma att
breda ut sig. Pa detta satt hotar EU-fragan att bidra till de generella
problem som den vasterldandska demokratin har att hantera. Vi har
under senare ar sett att medborgarnas relation till etablerade
institutioner och organisationer préaglas av sjunkande fértroende
och en minskad benégenhet till deltagande (Pharr & Putnam 2000).

Ingen legitimitetskris — annu

En analys av unionens folkliga stod ger saledes inga direkt beldgg
for att unionen star infor en akut legitimitetskris. Medborgarna éar
fortsatt positivt instéllda till sina respektive landers medlemskap i
den Europeiska unionen. Det senaste decenniets utveckling ger
anda anledning till oro da det folkliga stodet sjunkit relativt kraftigt
— sarskilt under perioden 1991-1997. Om den langsiktigt
nedgaende trenden skulle fortsatta kan EU inom en snar framtid
komma att std infor den legitimitetskris som medlemslandernas
regeringsforetradare sager sig frukta. En bristfallig folklig
forankring riskerar att forsvaga unionen och dess majligheter att
hantera de sakpolitiska utmaningar man star infor. Inte minst har
man att genomdriva en komplicerad 6stutvidgning som, for att bli
framgangsrik, kraver ett tydligt och konsekvent ledarskap fran
unionens sida. Ur detta perspektiv dr det sdrskilt oroande med det
sjunkande folkliga stodet i de bada karnlianderna Tyskland och
Frankrike.

Nar EU nu soker framkomliga végar foér att reformera sin
nuvarande institutionella struktur och beslutsprocess, galler det att
finna spelregler vilka for 6verskadlig tid kan generera det folkliga
stéd som &r en grundldggande forutsattning for en fungerande
union. | detta arbete kan inte medborgarnas rattmatiga krav pa
insyn, inflytande och mojlighet till ansvarsutkravande ignoreras.
Ett framtida EU som fortsatt vill gora ansprak pa att fatta beslut
med avgorande inverkan pa manniskors levnadsvillkor, maste béttre
tillgodose medborgarnas mojligheter att paverka utformningen av
dessa beslut. Att demokratisera EU blir emellertid inte ndgon enkel
uppgift eftersom man samtidigt maste sl vakt om férmagan att
effektivt bedriva sakpolitik. For att sékra ett omfattande folkligt
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stod maste ett framtida EU uppvisa en beslutsprocess som pa ett
rimligt satt uppfyller kraven pa att vara savdl effektiv som
demokratisk. Det ar ur detta perspektiv vi bor betrakta fragan om
unionens framtida végval.

Reformstrategier for den Europeiska unionen

Vilka handlingsalternativ  star da till buds infér den
regeringskonferens som ska sammankallas ar 2004. Mot bakgrund
av unionens tilltagande legitimitetsproblem &r det mdjligt att
urskilja tre huvudsakliga reformstrategier i den nu pagaende
debatten. Att demokratisera unionens politiska system &r
naturligtvis en forsta tankbar vag att ga for att sla vakt om, och
helst 6ka unionens folkliga stéd. En andra mojlighet &r att
reformera i akt och mening att starka oOverstatens effektivitet. En
tredje strategi tar sikte pa att forbittra den mellanstatliga
samordningsformagan.

En mojlig fjarde strategi &r den som kommissionen presenterade
i sin vitbok om styrelseformerna i EU (Europeiska kommissionen
2001). Denna reformvdg innebdr sjosittandet av en ny
nivadvergripande beredningsmetod. Tanken ar att kommissionen
ska bredda sina kontaktytor, i forsta hand mot det civila samhéllet,
och strukturera de informella kontakter man har med olika
organisationer, dvs. den verksamhet vi normalt ka&nner som
lobbying (Gustavsson 2002). Denna nya beredningsmetod som
ytterst syftar till att stdrka kommissionens legitimitet, har bemots
med ljumt intresse hos unionens stats- och regeringschefer. Inte
mycket talar idag for att denna reformstrategi kommer att spela
nagon framtradande roll vid nasta regeringskonferens. Vi nojer oss
darfor med att granska de tre reformstrategier som idag ser ut att
bli de viktigaste alternativen i diskussionen om EU:s framtida
organisering.

Var och en av de tre reformstrategier som vi hdr ska stifta
narmare bekantskap med, tar sikte pad att forbattra unionens
arbetssatt och lagga grunden for ett EU som formar generera ett
utbrett folkligt stod. L&gg mdrke till att dessa reformstrategier inte
ar varandra 6msesidigt uteslutande; det handlar inte om alternativa
vagval i strikt mening. Man kan mycket val ténka sig att
regeringskonferensen ar 2004 utmynnar i ett nytt férdrag som
innehdller inslag hdamtade fran samtliga dessa grundalternativ. Det
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ar emellertid belysande att betrakta dem var for sig for att gora
tydligt vilka problem och mdjligheter som var och en av dessa
positioner rymmer. N&r man slutligen ska enas om ett nytt fordrag
maste man ocksa stélla sig fragan i vilken utstrackning det ar
mojligt och 1ampligt att kombinera dessa reformstrategier, men en
sadan analys ryms inte inom ramen for denna studie.

Att demokratisera unionens politiska system

Den forsta reformstrategin tar alltsa sikte pa att demokratisera EU.
Som vi sett finns inom unionen inte ett, utan ett antal
demokratiska problem. En demokratisering av EU kan dérmed ta
sikte pa en eller flera aspekter av det demokratiska underskottet
och en lang rad konkreta reformer kan komma att aktualiseras. Har
kan vi inte studera alla de forslag till reformer som luftats i
debatten kring EU:s demokratiska underskott®, utan koncentrera
uppmarksamheten till det mest genomgripande och principiellt
intressanta forslaget till demokratisering av Overstaten som nu &r
aktuellt.

| ett tal vid Humboldtuniversitetet i maj 2000 lanserade den
tyske utrikesministern Joschka Fischer — vilken tydligt gjorde klart
att han holl sitt anférande som privatperson, inte som foretrédare
for den tyska regeringen - ett forslag enligt vilket “det
demokratiska underskottet skulle 6vervinnas” (Fischer 2000).
Fischers forslag gar helt enkelt ut pa att omvandla EU till en i det
narmaste fullt utvecklad federation med “ett europeiskt parlament
och en europeisk regering som uttvar den lagstiftande och den
verkstéllande makten” (Fischer 2000).

Tanken pa en fullt utvecklad parlamentarism pa europeisk niva ar
pa intet sitt ny. Redan 1983 lanserade Europaparlamentet ett
forslag till nytt fordrag som pd manga satt foregrep Joschka
Fischers idéer. Arkitekten bakom detta forslag var Altiero Spinelli
men tiden var inte mogen for en sd radikal omvalvning av
gemenskapens samarbetsformer. Vissa av Spinellirapportens forslag
— som till exempel 6kade kontrollbefogenheter fér parlamentet
gentemot kommissionen och uppréttandet av en monetdr union —
kom emellertid att successivt inforlivas i fordragen vid de
regeringskonferenser som ledde fram till Enhetsakten, respektive
Maastricht- och Amsterdamfdrdragen.

6 Se Karlsson 2001 for en utférligare analys av forslag avsedda att demokratisera EU.

34



SOU 2002:82 Den Europeiska unionens nuvarande problem och framtida véagval

Under de snart tjugo ar som gatt sedan Spinelli presenterade sitt
reformforslag har Europaparlamentet langsamt och gradvis fatt
alltmer att sdga till om, men det avgOrande steget mot en ordning
dar ett folkvalt parlament pad ett avgorande satt utdvar den
lagstiftande makten har inte tagits. Enhetsakten introducerande
samarbetsproceduren och samtyckesproceduren vilka bada starkte
parlamentets inflytande. | Maastrichtfordraget lanserades sé
medbeslutandeproceduren vilken ytterligare bidrog till att stérka
parlamentets stéllning i lagstiftningsarbetet. Vid regeringskonfe-
renserna i Amsterdam och Nice Overfordes allt fler fragor till
avgorande under medbeslutande vilket har medfort att ndrmare
hédlften av alla lagstiftningsarenden idag avgdrs med denna
beslutsprocedur. Trots detta ar Radet fortsatt den institution som
utovar storst inflytande dver unionens lagstiftningsprocess. Sa stor
andel som 40-45 procent av alla fragor faller under samrads-
proceduren vilken ger Europaparlamentet ett ytterst begrénsat
inflytande.

Fischers forslag innebdr att den utveckling som Spinellirapporten
satte igang ska foras till sitt logiska slut genom uppréttandet av ett
verkligt lagstiftande Europaparlament med tva kamrar: en som
representerar medlemslanderna och en som foretrdder medborg-
arna. Det ar emellertid inte nagon fullt utvecklad parlamentarism
som han presenterar eftersom den europeiska regeringen inte ska
valjas av parlamentet. Istallet ser han tvd mojligheter: antingen att
exekutiven bildas ur nationella regeringar, eller att man anammar en
I6sning med president dar medborgarna direkt utser den person
man anser bor leda regeringsarbetet (Fischer 2000). Oavsett vilket,
skulle en europeisk federation enligt Fischers snitt forstarka
medborgarnas inflytande 6ver beslutens utformning, och &ven
deras mojligheter att i efterhand utkréva ansvar for den forda
politiken. Vi far en institutionell ordning med tydligare ansvars-
fordelning och kortare kedjor av delegering fran medborgare till
beslutsfattare.

En huvudinvidndning mot den reformstrategi som Fischer gor sig
till talesman fér, &r att det saknas empiriska forutsattningar for en
europeisk federation att fungera. Argumentet pekar ut avsaknaden
av en europeisk identitet som ett avgorande hinder mot att
omvandla EU till en fungerande demokrati (Scharpf 1999). En
demokratisk ordning bygger pa att medborgarna ar beredda att lata
sig besegras av majoritetsuppfattningen; att de accepterar rollen
som valutslagets forlorare. 1 avsaknad av en gemensam identitet
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som generar kanslor av solidaritet och samhorighet, s& kommer
inte manniskor att acceptera att befinna sig pa den forlorande sidan
av majoritetsomrostningar. Legitimiteten for en institutionell
nyordning som den Fischer foresprakar, med okad betydelse av
valutslag och omrostningar baserade pa majoritetsprincipen, hotar
darfor att minska. En demokratisering av EU kan darfor fa rakt
motsatt effekt &n den efterstravade: unionens legitimitetsproblem
skulle komma att tillta snarare dn avta.

Denna invdndning mot Fischers reformforslag kan bemotas
genom att papeka tva saker. For det forsta tenderar dessa kritiker
att Overdriva betydelsen av en gemensam europeisk identitet
baserad pa nationalstatens klassiska identitetsmarkorer: historia,
kultur, traditioner och sprak. Men kan mycket val tanka sig att en
“tunnare” identitet, i huvudsak baserad pa en gemensam respekt for
grundlaggande demokratiska fri- och rattigheter, kan véxa fram pa
europeisk niva, och att en sadan skulle vara tillracklig som grund
for en demokratisk Gverstat.

For det andra &r inte gemensamma identiteter oféranderliga och
opaverkade av det omgivande samhillet. Att det inte idag finns en
europeisk identitet, liknande den som existerar pa nationell niva,
behover inte vara ndgot avgorande argument for att avsta fran
utvecklandet av gemensamma demokratiska institutioner. Ett
huvudskal till varfor det saknas en gemensam europeisk identitet
kan vara just avsaknaden av institutioner som ger medborgarna
mojlighet att delta i den politiska processen. Nér nationalstatens
identiteter en gang tog form — inte heller dessa har ju existerat for
evigt — sd var mojligheten att delta i den politiska processen och
uttrycka sin mening, samt konfronteras med andra legitima
uppfattningar, starkt bidragande till framvéxten av en gemensam
nationell identitet (Hix 1998).

Fischers férslag omsatt i praktisk handling omvandlar inte
omedelbart unionen till en federal statsbildning. Réatten att pa egen
hand utdka sina maktbefogenheter, uppréttandet av ett gemensamt
forsvar och forfogandet over egen beskattningsratt ingar inte i
dennes vision. Pa samtliga dessa punkter ar forslaget oklart; kanske
ska detta folja i sinom tid. Fischer siger sig inte forespraka en
europeisk superstat utan betonar att nationalstatens institutioner
inte far “urholkas eller forsvinna” (Fischer 2000). Trots denna
forsdkran gar det inte att bortse ifran att forslaget utgor en radikal
I6sning pad unionens demokrati- och legitimitetsproblem - en
I6sning som kommer att stota pa stort motstand i manga lager. En
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alternativ demokratiseringsstrategi till detta Alexanderhugg, vore
att inta en mer pragmatisk hallning och inom ramen for dagens
institutionella struktur soka atgarda vissa bestamda aspekter av det
demokratiska underskottet (Karlsson 2001; Schmitter 2000; Weiler
1999).

Inte bara de medlemsldnder som traditionellt forsvarat mellan-
statligheten — som till exempel Sverige och Storbritannien — kan
komma att motséatta sig utvecklingen mot en europeisk federation
av Fischers snitt. Ett stort fragetecken géller de ansokarlander som
nu star pa troskeln till medlemskap. Dessa har nyss tratt ur
skuggan av en maktig union, och fragan ar om de nu ar beredda att
trada in i ett reformerat EU som, trots Fischers forsakringar, av
manga kommer att uppfattas som ett Europas forenta stater dar
medlemslanderna endast utgdr ett slags delstater. Vi vet att
opinionslaget i flera ansokarlander ar osdkert och att det finns en
skepsis mot de maktbefogenheter som redan dagens union férfogar
over.

Att starka Overstatens effektivitet

Om Fischers forslag till en reformerad union innebér ett stort matt
av nytankande och radikalitet, s bygger den andra reformstrategin
som vi har ska uppmarksamma pa vilkanda och beprovade recept
for att driva integrationsarbetet framat. Darmed inte sagt att detta
alternativ automatiskt &r att foredra. Istéllet for att fokusera
demokratiproblemen tar man har sikte pa att stirka overstaten
effektivitet — dess formaga att losa de problem som star pa den
politiska dagordningen. Oron for bristande effektivitet i EU:s
beslutsprocess ar inte minst dikterad av tanken pa hur enhéllighets-
beslut ska kunna fattas i en utvidgad union. Med en mojlig
fordubbling av antalet medlemmar riskerar unionens beslutsprocess
att bli sa trog att beslutsformagan allvarligt kan komma att
undermineras. Inte enbart det stigande antalet medlemmar, utan
ocksa en tilltagande heterogenitet bland dessa riskerar att medféra
svéara konsekvenser for mojligheten att komma till enhalliga beslut.
Darfor, menar manga bedémare, forutsatter utvidgningen reformer
avsedda att starka effektiviteten i beslutsfattandet.

Ledande tyska och franska politiker har de senaste aren uttalat
sig till stod for denna strategi. Visserligen erkénner de att
demokratiproblemen maste bemdtas, men grundtanken ar att
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medborgarnas stod for EU i huvudsak baseras pa de resultat
unionen lyckas dstadkomma inom viktiga politikomraden. Darfor
bor den som vill stédrka unionens legitimitet, i forsta hand inrikta
sig att stairka EU:s effektivitet — dess formdaga att fatta och
implementera beslut.

Denna forstarkning av Overstatens effektivitet ska i férsta hand
astadkommas genom att fler beslut fattas med kvalificerad
majoritet, men det &r samtidigt viktigt att formerna fér utdvandet
av unionens ledarskap reformeras. Har finns dels forslag som talar
om att ersdtta den nuvarande ordningen med roterande
ordférandeskap. De stora ldnderna signalerar tydligt att de inte kan
acceptera en ordning som ger dem ordférandeklubban endast en
gang var tolfte eller trettonde ar. Att sma medlemslander inte har
tillrackliga resurser att agera ordforande for en utvidgad union och
darfor skulle stéllas utanfor ordforanderollen, dr emellertid en
tanke som avfardats av bland andra Gdran Persson (Persson 2001).
Det troliga ar inforandet av ett system dar tva eller tre lander
tillsammans innehar ordférandeskapet enligt ett roterande schema.
Bland andra Tony Blair har uttalat sitt stod for en sédan
reformering av ordforandeskapet (Blair 2000).

I forsta hand handlar 4ndd ett stirkande av Overstatens
effektivitet om en fortsatt utvidgning av majoritetsprincipens
tillampning. Det som foreslas ar en fortsattning av den gradvisa
utveckling som péborjades genom antagandet av Enhetsakten 1986
och som fortsatte vid fordragsandringarna i Maastricht och
Amsterdam. Senast vid toppmdtet i Nice 2000 kom man 6verens
om att fora over ytterligare fragor fran enhéllighet till majoritets-
avgoranden. Nagra lander — daribland Sverige — motsatte sig
bestamt alltfor langtgédende reformer. Att fragor pa skatteomradet
framdver ska kunna avgdras med majoritetsbeslut avvisades till
exempel. Overenskommelsen i Nice blev darfor en halv besvikelse
for de som strévar efter att starka Gverstatens effektivitet.

Kommissionen, med president Romano Prodi i spetsen, tillhor
de som ivrigast drivit frigan om en utdkad tillampning av
majoritetsbeslut. 1 kommissionens rapport “Institutionella
reformer — en forutsdattning for utvidgningen”, heter det att
enhdllighet endast ska anvéndas “nar det finns allvarliga och
varaktiga skdl som motiverar detta” (Europeiska kommissionen
2000). | samma anda har Lionel Jospin fOreslagit att samtliga
omrostningar kring fragor som faller under den forsta pelaren bor
ske med kvalificerad majoritet (Jospin 2001).
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Hos flera inflytelserika akttrer finns saledes en etablerad
uppfattning att dverstatens effektivitet bor stirkas genom en
utbkad tillampning av majoritetsbeslut, men &r det alldeles
sjalvklart att de forvantade effekterna av en sadan reformstrategi
kommer att infinna sig? Det finns dtminstone tre skl som talar for
att en utokad tillampning av majoritetsbeslut i radet ar av begransat
varde ndr det géller att starka unionens effektivitet — och darmed
indirekt bidra till 6kad legitimitet for beslutsfattandet. For det
forsta sa maste vi beakta att formella beslutsregler i radet ar en sak
och att medlemsldndernas faktiska agerande dr en annan. Att
genom institutionella reformer utdka den formella mojligheten att
fatta majoritetsbeslut dr ingen garanti for att vi i praktiken kommer
att se en Okad anvandning av majoritetsomrostningar i radet.
Undersokningar av beslutsfattandet inom EU har visat pa en vl
utvecklad och stark vetokultur som i praktiken fordrar enhéllighet
mellan samtliga aktorer for att beslut ska kunna fattas (Hayes-
Renshaw & Wallace 1997). Veto- eller konsensuskulturen inom
EU tar sig uttryck i starka normer som praglar aktérernas beteende
sd att man soker uppna enhillighet och endast i undantagsfall
agerar mot ett medlemslands uttalade intressen. | teorin ger det
Okade antalet potentiellt vinnande koalitioner, som foljer av att
man tar steget fran enhdllighet till kvalificerad majoritet, 6kade
mojligheter att komma till beslut oftare och snabbare. | praktiken
kommer sakerligen den vetokultur som vuxit fram under artionden
att motverka dessa forvantade positiva effekter.

For det andra bor vi uppmarksamma att hastigheten i radets
beslutsfattande, den tid det tar att fatta beslut om férordningar
eller direktiv fran det att ett forslag har lagts, inte uteslutande
avgors av radets agerande. Enhetsakten liksom Maastricht- och
Amsterdamférdragen har, vid sidan om en utdkad tillampning av
majoritetsbeslut, innehdllit institutionella reformer som ocksé
paverkar unionens effektivitet i lagstiftningsarenden. Inférandet av
forst samarbetsproceduren och senare medbeslutandeproceduren
har inneburit att parlamentet givits en allt storre roll i
lagstiftningsarbetet. Analyser av beslutsfattandet inom unionen har
visat att det finns ett hogt pris att betala for den uttkade roll som
givits parlamentet i lagstiftningsdrenden: samarbets- och
medbeslutandeprocedurerna har fort med sig avsevarda forseningar
och paverkat effektiviteten negativt (Golub 1999). Det innebér att
den 6kade effektivitet som eventuellt foljer genom att radet enklare
kommer till beslut, kan komma att motverkas av de fordrdjningar
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som foljer av att medbeslutandeproceduren tillampas.
Kommissionen forefaller medveten om denna risk och konstaterar i
sin rapport om institutionella reformer att Europaparlamentet
maste forandra sitt interna beslutsfattande sa att man snabbare kan
fatta beslut i lagstiftningsfragor (Europeiska kommissionen 2000).
Detta later sig forstds sagas, men kommissionen ger ingen
vagledning om hur en sddan forandring ska astadkommas i
praktiken.

For det tredje maste vi ha klart for oss att unionens lagstiftning
ofta maste preciseras innan atgarder kan vidtas som omsatter ord i
handling. Radets direktiv har ofta formen av ramlagstiftning som
anger principer och generella malsattningar, utan att klarliagga nagra
detalijer i sak. Darfor kan sjalva genomférandet av sadan
lagstiftning inte &ga rum férrdn man utarbetat implementerings-
forordningar dar ramlagens innehall preciseras. Sadana implemen-
teringsforordningar, och darmed lagstiftningens slutgiltiga innehall,
utfardas av olika kommittéer inom ramen for kommittologin.
Dessa genomfdrandekommittéer utgdr ett relativt osynligt
maktforum inom EU och arbetar i en slags grdzon mellan
beslutande- och genomfdérandefasen.

Eftersom innehallet i ett direktiv ofta behover preciseras, maste
vi beakta kommittologin da Overstatens effektivitet diskuteras. En
utdkad tillampning av majoritetsbeslut kan visserligen komma att
forkorta den tid som det tar att komma till beslut i radet, men
effektiviteten ar ocksd beroende av arbetet med att precisera det
konkreta innehallet i ramlagstiftningen. De formella besluts-
reglerna i radet ar bara en faktor som avgor hur lang tid det tar att
fatta beslut som kan omséttas i praktisk handling.

De faktorer som diskuterats ovan — narvaron av en vetokultur,
medbeslutandeprocedurens utstrackning och kommittologins roll —
bidrar till att undergréava betydelsen av fler majoritetsbeslut som
nyckeln till en mer effektiv (och dérmed legitim) G&verstat.
Forhallandet mellan majoritetsbeslut, effektivitet och legitimitet ar
mer komplicerat &n vad som vanligen framkommer i debatten
(Karlsson 2001). Om en uttkad tillampning av majoritetsbeslut ska
bidra till att patagligt starka Overstatens effektivitet, sd maste man
beakta den samlade miljo ur vilken EU:s beslut véixer fram: Inte
bara radets utan &ven parlamentets och kommittologins interna
organisation och beslutsformaga, samt relationen mellan dessa
institutioner, paverkar overstatens effektivitet. De som betraktar
en mer effektiv 6verstat som nyckeln till ett mer legitimt EU,
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tenderar att alltfor ensidigt fokusera intresset till en utstrdckning av
majoritetsavgoranden i radet.

Att starka den mellanstatliga samordningsférmagan

En tredje reformstrategi lanserades av Europeiska radet vid
toppmotet i Lissabon den 23-24 mars 2000, och befastes vid
toppmotet i Stockholm ett ar senare. Namnet pa denna ar den nya
oppna samordningsmetoden. Denna reformstrategi bygger pa att
samarbete inleds pa nya omraden som hittills varit strikt nationella
angelagenheter, men dar medlemslanderna pa egen hand har svart
att nd framgang. Omsesidiga jamforelser och 6msesidig inspiration
i en offensivt mellanstatlig form ska dka fértroendet for unionen
genom att resultat uppvisas pa for medborgarna vasentliga
omraden. Poangen ar att detta ska ske utan att ndgon ytterligare
beslutskompetens fors 6ver till EU. Genom avsaknaden av
overstatlighet och tvingande sanktioner kan samarbete inledas pa
omraden som hittills betraktats som alltfor kansliga for att foras
upp pa unionens agenda.

Idén &r att det folkliga stodet for EU ska stdrkas genom att dess
arbete framstar som mer relevant, och dess resultat som mer
patagliga, for unionens medborgare — utan att man stirker
overstatens kompetens och beslutsformaga. Véagen framat ar att
man inom omraden som ekonomi, sysselsattning och utbildning
ska komma 6verens om gemensamma mal som det sedan &r upp till
varje land att ta ansvar for att uppfylla. Genom grupptryck och
omsesidig kontroll ska man frivilligt uppna saker utan att behéva
fatta bindande beslut. Inte sanktioner utan "naming and shaming”
— som det sd karnfullt uttrycks pa engelska — ar de tilltinkta
mekanismerna for att forsdkra sig om att det som dverenskommits
ocksa genomfors. Vid regelbundet aterkommande méten, och pa
grundval av en kommissionsrapport, stdmmer man av arbetet och
de framsteg som gjorts i respektive land. De medlemsstater som
brister i genomforandet av sina ataganden far st till svars infor de
ovriga och forklara varfor man inte kommit langre. Om radet
finner det ldmpligt kan man fatta beslut om att utfarda
rekommendationer till atgarder i de lander som avvikit ifran det
Overenskomna. Om grupptryck och rekommendationer verkligen
kan ersatta sanktioner, eller om den offensiva mellanstatligheten
hotar att reduceras till symbolpolitik som aldrig satts i verket, ar

41



Den Europeiska unionens nuvarande problem och framtida végval SOU 2002:82

annu for tidigt att sdga. Den nya 6ppna samordningsmetoden har
annu for fa ar pa nacken for att vi ska kunna genomféra en rimlig
utvérdering av hur val den fungerar i praktiken. Darfor ska vi
istallet rikta vart intresse emot den grundlaggande logik pa vilken
denna reformstrategi vilar.

Grundidén bakom den offensiva mellanstatligheten &r att det
bristande folkliga stodet beror pa att medborgarna upplever att
unionen inte sysslar med sddant som paverkar deras vardag. Om
EU ska uppna ett omfattande folkligt stod, maste unionen bidra till
en losning pa de problem som é&r avgoérande for medborgarnas
mojligheter att leva ett dragligt liv. Detta stéller emellertid unionen
infor ett dilemma: & ena sidan maste man borja agera pd omraden
som ligger manniskors vardag nara, men & andra sidan héavdas att
EU inte kan fatta legitima majoritetsbeslut pd omraden dar
beslutens konsekvenser ar hogst patagliga for medborgarna. Skatte-
fragor, sysselsattning, social- och familjepolitik, kan enligt denna
uppfattning inte hanteras av Overstaten eftersom majoritetsbeslut
pa dessa kansliga politikomraden starkt kommer att ifragasattas av
medborgarna inom de lander som blivit nedrostade i radet (Scharpf
1999). Vi kan i sé fall forvanta oss en inhemsk EU-debatt som i hog
utstrdckning kommer att handla om att ”de i Bryssel bestimmer
over oss har hemma”. Beslutens legitimitet ifragasétts och pa langre
sikt kan detta komma att undergrdva hela samarbetsprojektets
folkliga stod och forankring.

Losningen pa dilemmat heter darfér, s& menar metodens
foresprakare, offensiv mellanstatlighet. EU véljer att fora upp
kansliga och for medborgarna synliga och viktiga politikomraden
pa sin agenda, men samtidigt haller man dem borta fran Gverstaten
och majoritetsbeslut. Pa sa satt ar det teoretiskt mojligt att undfly
dilemmat: man tar sig an problem inom vasentliga politikomraden,
men utan att understélla dem majoritetsbeslut och riskera att
underminera beslutens legitimitet.

Den offensiva mellanstatlighetens foresprakare forefaller ha en
viktig poéng vad géller arbetet med att stidrka unionens folkliga
stod. Det &r sjélvklart viktigt att medborgarna upplever EU:s arbete
som relevant och meningsfullt. Men ar det lika sékert att kansliga
politikomraden battre hanteras mellanstatligt 4n Overstatligt? Ar
det sjalvklart att majoritetsbeslut kring fragor om till exempel
sysselséttning och utbildning inte skulle uppfattas som legitima av
unionens medborgare? De som talar sig varma for den offensiva
mellanstatligheten som reformstrategi klargor aldrig pa vilka
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grunder de menar att medborgarna accepterar eller inte accepterar
unionens beslut. Lat oss darfor nargranska denna avgorande fraga.

Unionens folkliga stod kan teoretiskt baseras pa antingen
proceduriella eller substantiella grunder. Det &r rimligt att anta att
saval ett besluts innehdll som den process genom vilken det
fattades, ar av betydelse for medborgarnas vilja till acceptans och
efterlevnad. Men oavsett om beslutens legitimitet vilar pa
proceduriell eller innehallsmassig grund, ar det inte sjalvklart att en
tillampning av majoritetsbeslut pa kansliga omraden skulle komma
att undergréva EU:s legitimitet.

Lat oss forst anta att besluten vilar pa substantiell grund. Varfor
skulle inte medborgare i lander vars regeringar blivit nedrostade i
radet acceptera unionens beslut som legitima? Svaret enligt denna
tankelinje ar att varje individ efterfragar och kréaver preferenstill-
fredsstéllelse av det politiska systemet. Den enskilde medborgaren
vill helt enkelt fi sina personliga behov och 6nskemal
tillgodosedda. Om politiken inte kan leverera det man vill ha, sa ar
man inte heller beredd att acceptera besluten och langsiktigt stodja
systemet — sdvida det inte finns en kénsla av solidaritet som gor att
man &r beredd till eftergifter for sina medmaénniskor. I avsaknad av
en gemensam identitet pa europeisk niva kan vi inte forvanta oss att
unionens medborgare &ar beredda till nagra stérre uppoffringar for
sina nasta. Darfér kommer inte heller medborgare i medlemslander
som forlorar omrostningar i radet att acceptera majoritetsbeslut —
sa lyder resonemanget.

For att driva hem att beslutens legitimitet hotar sjunka som en
foljd av lag preferenstillfredsstéllelse pa individniva i medlems-
lander vars regeringar forlorar majoritetsomrostningar sa maste vi
anta: (1) néarvaron av lyhorda regeringar som i radet agerar som
folkets ombud; och (2) férekomsten av homogena nationella
preferenser. Ar dessa antaganden rimliga?

Regeringarna i radet agerar sakerligen i vad de anser vara
nationens intresse, men de kan knappast betraktas som lyhdrda och
lydiga ombud for en nationell folkvilja. Regeringarna i radet kan
hallas ansvariga av parlament pa hemmaplan, men i praktiken vet vi
att de nationella parlamenten, och darmed indirekt medborgarna,
haft betydande svarigheter att kontrollera och an mindre instruera
regeringarna i radet. De nationella regeringarnas foretradare i radet
har ett betydande mandverutrymme som de inte drar sig for att
utnyttja. Det forsta antagandet om regeringar som instrument i
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folkviljans tjanst, forefaller darmed sté i skarp kontrast till hur det
faktiskt forhaller sig.

Det andra antagandet &ar ocksa Oppet for invandningar.
Visserligen forekommer det politiska sakfragor dar medborgarna i
ett land &r enade, men vanligare ar 4nda att valjarkaren &r splittrad i
sina uppfattningar. Aven om regeringar i ministerradet skulle agera
som lydiga representanter och sprakror for respektive véljarkar sa
skulle de i basta fall kunna ségas representera preferenserna hos en
majoritet av befolkningen pa valdagen. Det finns inte nagon
anledning att tro att samtliga medborgares preferenser i ett enskilt
medlemsland skulle ldmnas otillfredsstallda bara for att landets
regering befunnit sig pa den forlorande sidan i en majoritets-
omrostning. Det ar i hogsta grad en empirisk fraga i vilken
utstrackning valjarkarens preferenser skulle vara tillfredsstallda i en
sadan situation.

Lat oss da istallet anta att beslutens legitimitet vilar pa
proceduriell grund. Det & med detta synsétt inte i forsta hand
beslutens innehall utan det satt pa vilket de kom till som &r av
avgorande betydelse. Tva faktorer brukar i sammanhanget
framhallas som sarskilt viktiga: For det forsta att alla medborgare
som berdrs av besluten ges mojlighet att delta i den politiska
processen. Darmed far de chansen att gora sina roster horda och fa
sina preferenser beaktade innan det &r dags att fatta det slutgiltiga
beslutet. For det andra att medborgarna i efterhand har maéjlighet
att utkrdva ansvar for den forda politiken genom att avséatta de
styrande och fa till stdnd en forandring av politikens inriktning.
Forutsatt att medborgarna upplever att det har haft rimliga
mojligheter att paverka beslutens utformning och utkrava ansvar av
de styrande, si@ kan de forvantas acceptera besluten &ven om
innehéllet inte alltid Gverensstammer med de egna preferenserna.

Om det ar en sadan proceduriell grund som den offensiva
mellanstatlighetens foresprakare ytterst vilar sitt argument pa, sa
maste man fraga sig varfor medborgarnas acceptans av unionens
beslut skulle sjunka beroende pa vilken formell beslutsregel man
tillampar i radet. Det &r svart att se att mellanstatlig forhandling
och enhillighet, eller majoritetsbeslut och Gverstatlighet skulle fa
nagon avgorande inverkan pa medborgarnas mojligheter att delta i
beslutsprocessen och péaverka de beslut som fattas i radet. Det ar
snarare sa att unionens medborgare har mycket begransade
mojligheter att paverka radets beslut — oavsett om dessa fattas
genom enhéllighet eller med kvalificerad majoritet. Det indirekta
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deltagande som erbjuds medborgarna via allmanna val, nationella
parlament och regeringsforetradare i radet erbjuder, som vi redan
konstaterat, mycket begransade mojligheter att paverka beslutens
utformning. Det bristfilliga ansvarsutkravandet &r ocksa ett
problem oavsett vilken beslutsregel som radet anvander sig av.

Unionens medborgare &r visserligen i stor utstrackning berdvade
mdjligheten att delta i politikens utformning och utkréva ansvar fér
den forda politiken. Men poédngen &r att detta i mycket liten
utstrackning beror pa om beslut fattas genom kvalificerad majoritet
eller via enhallighet. Darfor kan EU komma att std infor en
legitimitetskris alldeles oberoende av valet av beslutsmetod. Det &r
langt ifran sjalvklart att mellanstatlig samordning ar battre lampad
an traditionell dverstatlighet som metod att fatta legitima beslut
inom kansliga politikomraden.

Diskussionen om EU:s framtida organisation kommer att
intensifieras de narmaste aren. Med stor sannolikhet kommer
debatten i huvudsak att rora sig i spanningsfaltet mellan de tre
reformstrategier som vi har bekantat oss med. Som vi sett rymmer
dessa alternativ saval mojligheter som problem. Tiden kommer att
utvisa vilken, eller vilka av dessa vagval som vinner stdd infér nésta
regeringskonferens. Jamfort med tidigare regeringskonferenser sa
ser vi denna gang en ny och delvis annorlunda forberedelseprocess.
Lat oss darfor titta lite narmare pa arbetet infor regerings-
konferensen ar 2004.

Infor 2004 ars regeringskonferens

Till Nicefordraget fogades ett protokoll som bestdmde att det
skulle hallas en ny regeringskonferens ar 2004 for att hantera de
fragor som inte fick sin l6sning i Nice. Dessutom stadgade
Niceforklaringen att EU skulle arbeta for att fa still stand en bred
diskussion kring framtidsfragorna dar alla bertrda parter skulle
komma att ingd, inte minst ansags det viktigt att engagera unionens
medborgare i denna debatt. De lander som stod pa tur som
ordférandeldnder, Sverige och Belgien, fick i uppdrag att initiera
denna diskussion om framtidsfragorna. Resultatet blev att man vid
Europeiska radets toppmote i Laeken antog en forklaring som
preciserade en prelimindr reformagenda infoér den kommande
regeringskonferensen. Dessutom beslutade man att det fortsatta
forberedelsearbetet skulle ledas av ett konvent om Europas framtid.
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Denna losning tillkom som ett svar pa ambitionen att bredda
debatten infor den kommande revideringen av fordragen. Vid
tidigare regeringskonferenser har dagordningen lagts fast av
foretradare for medlemslédndernas regeringar, genom férhandlingar
i relativt slutna rum. Genom uppréttandet av ett konvent
efterstrdvar man nu en bredare och mer 6ppen diskussion infor
nasta regeringskonferens.

Laekenforklaringen

Laekenforklaringens mest konkreta och intressanta forslag ar
mahanda det som behandlar upprattandet av konventet om
Europas framtid. | 6vrigt innehaller forklaringen fa uppseende-
véckande eller konkreta idéer och forslag. Vad géller behovet av
reformer heter det i Laekenforklaringen att “unionen maste bli mer
demokratisk, Oppen och effektiv’. Fyra omraden pekas ut som
sérskilt viktiga infor nasta regeringskonferens: (1) férdelningen av
kompetenser mellan unionen och medlemsléanderna; (2) en férenk-
ling av unionens instrument; (3) mer demokrati, 6ppenhet och
effektivitet; (4) en grundlag for unionens medborgare. De delar av
dokumentet som diskuterar dessa fyra prioriterade omraden utgors
till stor del av ett staplande av fraga pa frdga om tankbara atgarder.
Allt ar tankbart och mojligt — det ar grundhallningen i Laeken-
forklaringen. Visserligen kan man se det som sympatiskt att stats-
och regeringscheferna inte foregriper konventets arbete genom att
ldgga fast precisa direktiv for hur EU bor reformeras, men
avsaknaden av nagra som helst konkreta besked kanns anda
marklig. Genom att saga allting har man i sjalva verket undvikit att
sdga nagonting alls om hur unionen bor reformeras. Det borde ha
varit mojligt att hitta en tredje vdg mellan en detaljstyrning som
hade bakbundit konventet och den totala brist pa besked som
praglar Laekenférklaringen. Det enda riktigt konkreta blir nu
foreslaget om upprattandet av ett konvent for att “sakerstalla en sa
bred och 6ppen férberedelse som mojligt av néasta regerings-
konferens”.
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Konventet om Europas framtid

Den 26:e februari 2002 holl konventets ordférande Valéry Giscard
d’Estaing sitt 6ppningsanférande. Konventets arbete leds av ett
presidium sammansatt av ordféranden, dennes tva vice ordforande
Jean-Luc Dehaene och Guiliano Amato samt ytterligare nio
ledamoter. Utdver ordforanden och vice ordférande bestar
konventet av en foretrddare var for medlems- och kandidat-
landernas stats- och regeringschefer, tva ledamoter fran vart och ett
av de nationella parlamenten (saval medlemslander som kandidat-
lander), 16 ledaméter av Europaparlamentet och tva foretradare for
kommissionen. Allt som allt bestar konventet saledes av 105
ledaméter som har ett drygt ar pa sig att presentera forslag till hur
EU ska reformeras.

Konventets arbete har inletts med en serie plenarméten kring
olika teman. Mycket av det egentliga arbetet kommer att ske i de
arbetsgrupper som under varen tillsattes och vars rapporter
kommer att utgdra grunden for de plenarméten som &r planerade
infér hosten. Under vintern ska sedan en slutrapport med férslag
om reformer utarbetas. Det aterstar sedan att se om den
ursprungliga tidsplanen haller och konventets arbete kan avslutas i
mars 2003. "

Vad som framstar som uppenbart &r att konventet kommer att
spegla de traditionella motsattningar som finns inom EU mellan
federalister och foresprakare av en starkt 6verstatlighet, 4 ena sidan,
och forsvararna av nationalstaten och mellanstatligt samarbete, a
den andra. Framforallt den brittiska regeringens representant har
tydligt markerat stod for en reformlinje som gar ut pa att
vidareutveckla den offensiva mellanstatligheten i linje med den
utveckling som inleddes vid toppmétet i Lissabon ar 2000.

Exakt vilken betydelse konventets slutrapport kommer att f3,
kan vi idag endast spekulera kring. Denna osékerhet beror delvis pa
att vi inte kanner slutdokumentets innehall, men ocksa pa att dess
status ar nagot oklar. Det heter i Laekenforklaringen att konventets
slutrapport ska “tjana som utgangspunkt for regeringskonfe-
rensen”. Men att tjana som utgangspunkt kan ju i praktiken komma

" Texten har forfattats under inledningsfasen av konventets arbete. F6r en mer uppdaterad
redogorelse for konventets arbete, med fokus pé arbetsgruppen om de nationella
parlamenten, hénvisas till Hegeland i SOU 2002:81 Riksdagens roll i EU. | oktober 2002
presenterade konventets presidium ett preliminért utkast till konstitutionellt fordrag. Vid tid
for presslaggning forvdntas konventets arbete avslutas sommaren 2003. Lopande
rapportering frdn konventet finns bl.a. pd www.eustafetten.nu och http://european-
convention.eu.int/bienvenue.asp?lang=SV
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att betyda néastan vad som helst. Det kan innebéra att konventets
slutdokument kommer att sitta dagordningen for regeringskon-
ferensen, men det kan ocksa betyda att det endast blir ett inlagg
bland manga andra som paverkar hur diskussionerna kommer att
foras vid regeringskonferensen. Vilken tyngd slutrapporten far
kommer till stor del att bero pa vilken grad av enighet man lyckas
etablera kring densamma. Laekenforklaringen stadgar att slut-
rapporten kan innehalla antingen olika alternativ, med angivande av
hur stort stdd dessa har, eller rekommendationer ifall enighet
foreligger bland konventets ledamdter. Ett slutdokument som
innehdller rekommendationer baserade pa enighet kommer
naturligtvis att vaga avsevért tyngre &n om flera alternativ med
jamnstarkt stod kommer att std mot varandra.

Vad géller slutrapportens utformning kan man spekulera kring
tva tdnkbara alternativ: Antingen soker konventet forankra sina
forslag hos medlemslédndernas regeringar, vilket antagligen kommer
att leda till en relativt urvattnad slutprodukt dér olika alternativa
I6sningar fors fram pa de problem som presenterades som sarskilt
centrala i Laekenforklaringen. Alternativt gar konventet sin egen
vag och levererar ett mer visionart dokument bestdende av ett
kontroversiellt forslag till reform. Manga federalister hoppas
naturligtvis pa det senare, men konventets sammanséattning — med
regeringsrepresentanter  fran  till  exempel Sverige och
Storbritannien — &r en garanti for att enhéllighet inte kommer att
kunna uppnas kring en radikal reformstrategi i Joschka Fischers
anda.

Reformarbete som avvagningsproblem

Utan tvekan star den Europeiska unionen infor problem som ér allt
annat &n enkla att hantera. FOr det forsta finns stora demokratiska
brister som inte langre gar att blunda for. Trots vissa forbattringar
vad galler Oppenhet och ansvarsutkravande sd har unionens
medborgare fortsatt sma mojligheter att paverka utformningen av
de beslut som EU fattar. Det demokratiska underskottet
betraktades ldénge som ett specialproblem f6r akademiker att
diskutera vid universitetens seminariebord. Nu har fragan pa allvar
hamnat pa den politiska dagordningen genom att Europeiska radet
och kommissionen har bdrjat diskutera nodvéndigheten av att
starka unionens demokratiska status.
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Denna nyvunna omsorg om EU:s demokratiska underskott &r
dikterad av en oro foér unionens folkliga stéd. Aven om unionen
fortsatt atnjuter ett relativt utbrett folkligt stod i de flesta
medlemslander, sa har vi sett en tydlig nedgang under de senaste tio
aren. Oron for en forsvagad legitimitet satter sin pragel pa hela
debatten om EU:s framtida organisation och darfér handlar en stor
del av diskussionen om hur EU ska kunna demokratiseras.

Samtidigt star det klart att EU:s folkliga stod inte enbart beror
pa dess demokratiska status. Minst lika viktig ar dess formaga till
effektiv probleml&sning. Grunden for det europeiska integrations-
projektet ar samarbete i syfte att framja fred och ekonomisk
utveckling. Efterhand har allt fler fragor funnit véagen till den
europeiska dagordningen, men det ar fortsatt av avgdrande
betydelse att medborgarna upplever att beslutsfattarna i Bryssel
formar hantera sina ataganden. Effektiviteten i beslutsfattandet
utmanas inte minst av den utvidgningsprocess som EU star infor.
Den nédrmaste framtiden kan antalet medlemsstater komma att
fordubblas. Hur ska man sld vakt om effektiviteten i denna
vasentligt nya och annorlunda union? Detta &r en frdga som
engagerar EU:s institutioner och regeringskanslier Europa over.

Den stora utmaningen infor 2004 ars regeringskonferens handlar
om att hitta reformvégar som leder till en demokratisk och effektiv
union. Det &r svart nog att hitta lampliga reformer som starker den
ena eller andra av dessa aspekter, men &nnu varre att hitta reform-
strategier som ar dubbelt verkande. Situationen kompliceras av att
reformer avsedda att stdrka inslaget av demokrati ofta kommer att
motverka effektiviteten i beslutsfattandet och tvdrtom. Problemet
ar inte sd mycket att finna reformer som Okar medborgarnas
mojligheter att delta och paverka utformningen av EU:s beslut.
Den stora utmaningen ligger i att hitta reformer som starker
demokratin utan att effektiviteten i beslutsfattandet samtidigt blir
lidande. Dérfor kommer reformarbetet i stor utstrdckning att bli
ett avvagningsproblem.

For att kunna hantera detta avvdgningsproblem och hitta
reformer som &r kompletterande snarare dn konkurrerande, ar det
av storsta vikt att debatten om unionens framtid i hogre
utstrdckning kommer att handla om relationen mellan de varden
som man ytterst vill fraimja — demokrati, effektivitet, legitimitet —
och spanningen mellan de reformstrategier genom vilka man soker
framja dessa. Alltfor ofta diskuteras demokrati- och effektivitets-
fragan som isolerade kategorier. Visserligen ser vi ibland exempel
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pa inlagg som breddar perspektiven: Joschka Fischers forslag om
grundandet av en europeisk federation ar till exempel underbyggt
med bade effektivitets- och demokratiargument, men bade har och
i debatten som helhet saknas en grundlig genomlysning om
motséattningen mellan dessa varden.

En debatt om unionens framtid vard namnet bor saledes omfatta
tre grundldggande element: For det forsta en diskussion kring vilka
véarden integrationsprojektet ytterst ska framja; for det andra en
belysning av motsattningen mellan dessa, och slutligen en idé om
hur man ska hantera de avvdgningsproblem som uppkommer i
spénningsfaltet mellan olika reformstrategier. Férhoppningsvis kan
det forberedelsearbete som initierades genom Laekenfdrklaringen
leda fram till en uttdmmande genomlysning av EU:s framtids-
fragor. An s lange kan vi bara skonja konturerna av en sadan
debatt.
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Abstract

This study has two main objectives: to examine the problems that
the European Union is facing today; and to attempt an analysis of
the reform strategies that may help to address the current
challenges. The examination provides an analysis of the democratic
status and the legitimacy of the EU political system. It is
demonstrated that the Union suffers from a substantial democratic
deficit. Despite these democratic shortcomings the EU enjoys
fairly widespread public support. Nevertheless, public support for
the Union has been declining during the last decade. The EU is
thus facing serious problems and there is an apparent need for
reform. Three main strategies are currently dominating the debate
over the future shape of the Union: The first argues the need to
strengthen democracy at the European level; the second claims that
we should concentrate on improving the problem-solving capacity
of the institutions; and the third wants to develop further the new
open method of Co-ordination. Finally, looking ahead towards
IGC 2004 it is argued that the real challenge will be to find
strategies for reform that manage to handle the trade-offs between
conflicting goals and values that are inherent in the process of
finding an institutional structure for the European Union.
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Sammanfattning

Hur vél fungerar véara invanda forestallningar om vad demokrati
och folkvalde &r, nér politiken blir allt mer internationaliserad?

Det har hévdats att en definition av demokratins innebdrd aldrig
kan vara universell.
Istallet menar man att forstaelsen och anvandbarheten av en sadan
definition &r beroende av det politiska landskap for vilken defini-
tionen ska gélla.

Utifran detta resonemang har forfattaren analyserat tva vanliga

demokratidefinitioner:

o att demokrati innebdr att den offentliga makten utdvas av
personer som véljs i allménna och fria val”

» “att de personer som berors av ett politiskt beslut ocksa ska kunna
delta i den demokratiska procedur som foregar samma beslut”

Badda formuleringarna kritiseras av forfattaren. Definitionerna
lampar sig daligt for att spegla demokratins problem och mojlig-
heter i en internationaliserad vérld.

Den forsta definitionen fungerar béttre i ett nationellt &n ett
internationellt sammanhang. Den svenska representanten i ett
internationellt organ &r ofta utsedd av regeringen, som ju endast
representerar en av flera nationella asiktsgrupper. Detta innebér att
den representerade svenska asikten aldrig behover brytas med
andra svenska asikter.

Den andra definitionen &r ocksa den problematisk ur ett inter-
nationellt perspektiv. Vi i Sverige berors av andra landers beslut om
miljéutslapp, ekonomi och kommunikationer. Men har vi ratt att
vara med och paverka deras beslut? Ar det avgorande fér demo-
kratin att vi har den réatten?

Utifran den internationella politikens verklighet presenterar
forfattaren egna forslag pa definitioner av demokrati.
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Uppsatsen avslutas med en hypotes om vilka samhallsgrupper
som kan tédnkas stodja/motarbeta en internationalisering av poli-
tiken.
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2 Demokratins former i den
internationella politiken och EU

Hans Agné

Inledning

En av samtidens stora politiska utmaningar bestar i att utveckla
demokratiska former som fungerar pa en internationell niva.
Sérskilt uppenbart &r detta inom EU. Ingen annan internationell
organisation har ett si omfattande och direkt inflytande Gver
enskilda manniskor, och som en foljd av att samarbetet fordjupas
och stracker sig Over allt fler omraden skarps kraven pa att de
politiska besluten ska fattas i demokratisk ordning. Det sa kallade
framtidskonventet &r bara det mest vélkdnda av alla diskussionsfora
som just nu maste ta stallning till frdgan om och hur internationellt
politiskt beslutsfattande skulle kunna utformas i Gverensstammelse
med folkstyrelsens principer.

Men hur hittar man en form som férverkligar demokratin inom
den internationella politiken?

Att s& mycket akademisk och offentlig kraft dgnas denna fraga
pekar pa att det knappast finns nagot enkelt svar. Forklaringen ar
delvis historisk. Bade som teori och praktik har den representativa
demokratin utvecklats mot bakgrund av en nationalstat. N&r
resonemang har lagts fram om demokratins mdjligheter och
begransningar, exempelvis ifrdga om vilken typ av beslutsdelegering
som ar demokratiskt acceptabel och vilka sektorer av samhéllet
som ett folkvalt parlament bér kontrollera, har de konkreta
exemplen vanligen hamtats fran hur enskilda lander styrs. Vad den
politiska teorin dédremot tills helt nyligen inte har sysselsatt sig med
ar att forstd demokratin i en internationaliserad varld, dar det inte

! Kjell Goldmann, Daniela Floman och Johan Lantto har bidragit med vérdefulla
kommentarer pa artikelmanuskriptet, samtidigt som ingen av dem haft tillrackligt inflytande
for att kunna ta ansvar for de brister som aterstar.
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finns négot entydigt maktcentrum och dar enskilda staters
autonomi paverkas av komplexa och gransoverskridande beroende-
forhallanden, pa omraden som ekonomi, teknik, juridik och politik.
Det &r alltsd knappast Overraskande att fragan om demokratins
former i den internationella politiken ger upphov till en del
svarigheter. Man befinner sig pa ett omrade som nyligen har borjat
undersokas och dar det saknas etablerade utgangspunkter.

Att det saknas etablerade utgangspunkter ar forstas inget
argument for att undvika frdgan om den internationella demo-
kratins former, snarare tvartom, men det begrdnsade utrymmet for
den hér uppsatsen gor att bara en aspekt kommer att behandlas. Jag
ska forsoka pavisa hur en del formuleringar som syftar till att
precisera vad som ar demokratiskt relevant kan vara olika traffande,
beroende pad om de anvéands for att forstd ett nationellt eller ett
internationellt politiskt system. De formuleringar som undersoks
utgar fran tva klassiska demokratiproblem, med férhoppningen att
detta ska underlatta jamforelser mellan internationell och nationell
politik. Det forsta ar representationsproblemet, eller fragan om hur
den offentliga maktutévningen kan genomsyras av medborgarnas
uppfattningar &ven om deras politiska deltagande begransar sig till
allméanna val. Det andra ar inklusionsproblemet, eller fragan om vilka
personer som ska fa delta i politiska procedurer som till exempel
allmédnna val. P& bada punkterna tar jag stallning till vilken
betydelse skillnaden mellan internationell och nationell politik har
och vilken justering av etablerade demokratiformuleringar som den
skillnaden eventuellt foranleder.

Pa vilket satt kan da en sadan undersokning belysa den mer
overgripande fragestallningen om den internationella politikens
demokratiska former?

Ett pastdende som till exempel “"demokrati innebar att den
offentliga makten innehas av folkvalda representanter” &r inte
nddvéandigtvis lika anvandbart eller réattvisande i en internationell
som i en nationell politisk kontext. Vad som i ett sammanhang &r
en fran demokratisk synpunkt viktig institution kan i ett annat
sammanhang vara ett mera betydelsel6st politiskt forhallande, som
dessutom kanske inte gar att paverka.? Nagot liknande géller for de
teoretiker som forsoker utarbeta en generell uppfattning om vad
demokrati ar och som hoppas att deras teorier ska accepteras
oavsett i vilken kontext de appliceras. Alla tvingas de gora

2 Jag aterkommer senare i uppsatsen med nagra exempel pa hur en institutions demokratiska
betydelse kan vara kontextberoende.
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antaganden som inte ar lika motiverade i alla sammanhang, och
ibland glommer de att formulera antaganden som forefaller
sjélvklara i ett ssmmanhang men som kan vara problematiska i ett
annat.® Darfor ar det betydelsefullt att granska formuleringar som
gor ansprak pa att precisera vad som ar demokratiskt relevant, i
synnerhet nar diskussionen om demokrati ror sig fran ett nationellt
till ett internationellt sammanhang. Annars riskerar man att den
internationella politikens demokratiska problem reduceras till sina
mest naraliggande nationella motsvarigheter, vilket pa ett onddigt
satt begransar sprakets formaga att formulera nya demokratiska
mojligheter. Att reflektera Over sina egna och andras férestéllningar
om demokrati innebér alltsd att man vidareutvecklar de intellektu-
ella redskap som behdvs for att utforma politiska institutioner.

Kanske behover det inledningsvis ocksa understrykas att denna
ansats i princip ar 6ppen for olika slutsatser. En mdjlig slutsats kan
bestd i rekommendationen att en ny demokratidefinition bor
etableras, och som en foljd av detta ocksa en ny uppfattning om
hur politiska institutioner och praktiker bdr utformas for att vara
demokratiska. En mindre radikal slutsats kan bestad i att vissa
formuleringar om demokratins innebérd konstateras vara mer
relevanta i ett internationellt sammanhang &n i ett nationellt. En
likasa mojlig slutsats kan vara att de formuleringar och forestall-
ningar om demokratins innebdrd som har etablerats i en nationell
kontext ar lika anvandbara, for samma syften, i en internationell
kontext. Att belysa demokratins inneb6rd med insikter fran studiet
av internationell politik innebér alltsd inte att man pa forhand har
bestamt sig for att forkasta nagon specifik forestallningar om vad
demokrati &r, men daremot att man ar beredd att gora sd om
diskussionen skulle leda fram till argument som motiverar en sadan
forandring.

Inneborden av internationell politik

For att kunna undersdka den internationella politikens demo-
kratiska problem och mojligheter maste man ha &tminstone en
prelimindr aning om vad som menas med demokrati och internatio-
nell politik, &ven om en mer exakt uttolkning bor avgdras forst mot
bakgrund av de konsekvenser som framtrdder nér begreppen

3 1 ett opublicerat konferenspapper (Agné 2001:18-29) utvecklar jag ett exempel pé en sadan
demokratiteoretisk glomska.
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appliceras i varandras sammanhang. Olika uppfattningar om vad
demokrati innebar kommer jag att introducera efterhand, medan
innebdrden av internationell politik behandlas samlat i det hér
avsnittet.

For att forsta vad internationell politik ar, och separera den fran
dess nationella motsvarighet, &r det vanligt att forst backa ett steg
och fraga sig vad en stat ar. Enligt en traditionell och forenklad
men i det hiar sammanhanget anda fullt anvandbar uppfattning
utgors en stat av en organisation med valdsmonopol over ett visst
territorium, vars legitimitet erkédnns av statens medborgare och
andra stater.* Av detta foljer att man atminstone i princip kan skilja
mellan, & ena sidan, sadan politik som bedrivs av en enskild stat pa
dess eget territorium och med avseende pa samma stats
medborgare och, & andra sidan, den politik som bedrivs pa flera
staters territorium och med avseende pa flera staters medborgare.
Med den utgangspunkten kan man sedan foresla att vad staten ar
inblandad i pa sitt eget territorium och med sina egna medborgare
kallas "nationell” politik och det som flera stater ar inblandade i
kallas "internationell” politik.>

Denna realpolitiska skillnad mellan nationell och internationell
politik aterspeglas ocksad i det juridiska regelverket kring hur
politiska beslut fattas. Inom statsratten, som bland annat reglerar
forhallandet mellan en stat och dess medborgare, & de demo-
kratiska staternas princip att varje medborgare eller representant
har en rost och att majoriteten féller utslaget om det skulle
forekomma olika beslutsalternativ. Inom folkréatten, som reglerar
forhallandet mellan stater, finns det ingen skillnad mellan hur
demokratiska och odemokratiska stater fattar sina beslut, och den
allménna beslutsprincipen brukar formuleras sa att varje stat har en
rost och att beslut fattas med enhéllighet.

Denna vanligt forekommande beskrivning av folkrattens
beslutsprincip ar dock néagot vilseledande, eftersom den ar korrekt
enbart nar det galler beslut att avvika fran status quo. Beslut att
tvartom bevara status quo fattas inom folkratten, inte med enhéllig-
het, utan med réatt for varje inblandad stat att tvinga samtliga andra
till lydnad. Tag som exempel de férhandlingar som ledde fram till

4 Weber, [1922] 1978.

5 Samma distinktion kan ocksd formuleras utifrdn ett organisationsperspektiv. Den
internationella politiken ségs da vara anarkiskt organiserad, i betydelsen att den saknar en
hdgsta myndighet och lamnar till staterna och andra aktorer att klara sig sjdlva, medan den
nationella politiken sdgs vara hierarkiskt organiserad, i betydelsen att staten utgdr en hogsta
myndighetsnivad med kapacitet att styra 6vriga aktorer. Se Waltz, 1979.
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att Europeiska radet i Nice 2000 enades om ett nytt EU-fordrag.
Alla staterna maste vara Gverens for att det nya fordraget ska kunna
trada i kraft. Detta marktes forst under sjalva toppmotet da olika
lander vantade fram till morgontimmarna pa att olika andra lander
skulle ge upp diverse krav, men ocksd i den efterfoljande
ratificeringsfasen vars mest spektakuldra handelse var att Irland
rostade nej till fordraget i en forsta folkomrdstning, vilket om inget
andras stoppar det nya fordraget.® Men detta exemplifierar ocksa
att samtidigt som det krdvs enhéllighet for att besluta att inrdtta ett
nytt fordrag sa racker det att en enda stat foredrar att behalla
tidigare fordrag for att det alternativet ska beslutas och forbli
gallande ratt. Om man anser sig behova en samlad beniamning pa
dessa olika beslutsregler vore det mer rattvisande att tala om
“enhéllighet-envélde” snarare an “enhéllighet”.

I forbigdende kan man lagga marke till en demokratisk
konsekvens av denna beslutsmetod. Eftersom folkréttens besluts-
regler for att fordndra dr strdngare &n de som anvands for att bevara
ges konservatismen ett storre genomslag dan motsatta ideologier,
som radikala varianter av liberalism och socialism.” Darmed avviker
folkrattens beslutsregler fran en vanlig demokratisk forestallning,
namligen att beslutsregler ska vara neutrala mellan olika ideologier.?
Vad detta illustrerar &r att folkrdtten syftar, inte till att forverkliga
ett demokratiskt politiskt beslutsfattande, utan till att skydda
staternas suverénitet. Att folkratten kraver enhéllighet for att andra
men inte fOr att bevara status quo garanterar ju att ingen stat pa sitt
eget territorium tvingas implementera en politik som staten sjalv
har rostat emot, vilket svarar vidl mot det maktforhéllande som
definierar staten, men daremot inte mot den demokratiska
principen att folkflertalet avgor ett beslut oavsett beslutets inne-
hall.

& Texten har forfattats innan den andra folkomrostningen genomférdes i Irland, vilken
resulterade i ett ”ja” till Nicefordraget.

7 Goldmann (kommande) gor en skenbart motsatt bedémning nar han siger att
konservatismen ar svarforenlig med uppfattningen att politiken bor internationaliseras
eftersom internationaliseringen innebér att gamla och beprévade institutioner maste ge vika
for nya. Med andra ord skulle det ligga mer i linje med konservatismen att behélla den
nationella statsratten an att Iata alltmer politik avgéras inom den internationella folkratten.
Men Goldmanns bedémning ar bara skenbart oférenlig med den som jag gor ovan. Min
analys handlar om beslutsfattandet inom internationell politik medan Goldmanns géller den
foréndringsprocess som leder fram till internationellt politiskt beslutsfattande givet att det
inte redan &r etablerat. Det &r inget konstigt att dessa tva olika saker kan forhalla sig till
konservativ ideologi pa tva olika stt.

8 Tingsten, 1945,
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Hur val passar dd EU in i denna renodlade modell for vad
internationell politik dr och hur dess beslut fattas? Ett effektivt
argument &r att EU kvalificerar sig som en internationell organisa-
tion eftersom EU inte har nagot monopol pa valdsutévning som
erkanns av medborgare och andra stater. Pa den punkten ar EU
helt beroende av sina medlemslander. Men sjélvfallet skulle man
kunna lata fragestallningen &terspegla mer av den politiska
praktiken och dérmed bli mer komplicerad. Man kunde till exempel
fraga sig vad som galler for en EU-6verenskommelse som maste
ratificeras i de nationella parlamenten. Ar de nationella parlamenten
da aktorer inom den nationella eller den internationella politiken?
Det ar mojligt att man infor den typen av fragor tvingas erkanna att
den definition av internationell och nationell politik som jag har
presenterat inte kan ligga till grund for en helt skarp grans mellan
enskilda fall av de bada kategorierna. Men det skulle & andra sidan
inte vara sarskilt allvarligt for syftet med den hdr uppsatsen. Min
avsikt dr ju inte att klassificera olika konkreta fall av politik, utan
att resonera om demokratins innebdrd mot bakgrund av politik
som alla kan vara 6verens om &r mer internationell &n annan politik,
vilket inte kraver en skarp grans mellan olika typer. Aven den som
vill beteckna EU som en stat skulle vara tvungen att erkénna att
"EU-staten” liknar en internationell organisation mer dn nagon
annan stat gor. Pa den grunden kan man ocksa motivera studiet av
EU utifrdn ett internationellpolitiskt perspektiv, som ett
komplement till exempelvis ett konstitutionellt eller ett jamférande
federalistiskt.

Vi kan darmed ga vidare till att undersoka nagra vanliga
demokratiforestaliningar i ljuset av skillnaden mellan nationell och
internationell politik inom EU.

Representationsproblemet: Vem ska delta i
beslutsfattandet?

I samband med en del internationella toppmoten har det pa senare
ar forekommit omfattande demonstrationer. Till storsta delen har
protesterna varit fredliga, aven om valdsamheter har fatt storre
uppmarksamhet fran journalister. Pressade av denna sociala rorelse
har de statsministrar och presidenter som deltar i toppmotena
ibland fdrsvarat sig med en intressant replik, som jag tror mig
minnas forst anviandes av George Bush men som sedan har ater-
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anvants av bland andra Goran Persson.’ Fritt citerad ur minnet
lyder repliken: Deltagarna pa detta toppmote &r alla demokratiskt
valda politiker!

Syftet med repliken torde vara att forklara att toppméten ar
demokratiska och darfor respektabla &ven for dem som inte delar
motesdeltagarnas politiska uppfattningar. Det skulle i sa fall
underforsta en demokratiforestéllning hos de personer som utséger
respektive lyssnar till repliken, namligen att demokrati innebér att
den offentliga makten utévas av personer som véljs i allménna och fria
val.

Inom nationell politik &r liknande formuleringar vanligt
forekommande. Men nu ar alltsd sammanhanget inte langre bara
nationellt utan ocksa internationellt, och fragan instéller sig om den
forskjutningen pa nagot vis paverkar formuleringens rimlighet. Det
enda svar som jag tror kan motiveras &r att det finns en del demo-
kratirelevanta skillnader mellan valda politiker i dessa olika
sammanhang. Vidare forefaller skillnaderna leda till att formule-
ringen blir alltfor generds nér den anvands for att precisera vad som
ar demokratiskt relevant i ett internationellt politiskt system. Det
ar tesen i foljande avsnitt, som ocksa behandlar en i vissa avseenden
battre formulering av demokratins innebdrd.

Demokrati som valda férsamlingar

En ibland bortgléomd skillnad mellan valda férsamlingar i nationell
och internationell politik ar att de senare & mindre representativa
for véljarnas uppfattningar. Bristerna i representativitet inom den
internationella politiken beror pa en kombination av faktorer. Varje
stat forfogar som regel éver endast en rost, och nér enskilda stater
forfogar over flera roster sa forvaltas samtliga av landets regering.
Tillsammans med parlamentarism eller presidentialism pa nationell
niva innebdr detta att bara ett intresse fran varje land representeras i
den internationella férsamlingen. De minoritetsgrupper vars upp-
fattningar inte ryms i det majoritetsdefinierade nationella intresset
ges ingen representation i den internationella forsamlingen.”® Att

°® Frén den svenske statsministern kunde repliken héras i SVT, Aktuellts sandningar i
samband med EU-toppmétet i Géteborg i juni 2001.

1 Enligt en del forskare ar detta ocksa en viktig forklaring till att den europeiska
integrationen 6ver huvud taget har gt rum, eftersom systemet gynnar regeringarna, som
ansvarar for internationella férhandlingar, pa bekostnad av 6vriga inrikespolitiska aktorer. Se
exempelvis Moravcsick, 1993:514 pp.
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alla medlemmar i en politisk forsamling ar demokratiskt valda
garanterar alltsd inte forsamlingens representativitet. For att
allméanna val ska leda till asiktsmassigt representativa forsamlingar
kravs att i princip alla asiktsgrupper kan ta plats i den politiska
forsamlingen, vilket &r fallet i nationella parlament men inte i
internationella ministermoten. Detta ar grunden till att asikts-
representativiteten i internationella forsamlingar ar pafallande svag.

Den bristande representativiteten i internationella férsamlingar
far ocksa en direkt konsekvens for asiktsbildningen. Att viljas till
en nationell politisk niva innebér att man kommer in i en miljo dar
ett relativt stort urval politiska asikter finns representerade, och dar
den som stiller sig bakom ett beslut maste kunna argumentera for
sin beddmning gentemot vart och ett av de ideologiska perspektiv
som finns representerade. Att daremot véljas till en internationell
politisk niva innebar att man kommer in i en miljé som har rensats
fran de kritiska synpunkter som artikuleras enbart av oppositions-
partier i den nationella politiken. Detta &r i sig demokratiskt
problematiskt, oberoende av den internationella politikens
bristande asiktsrepresentativitet, eftersom det ofta anses ha en
sjalvstandig demokratisk betydelse att politiska beslut foregas av fri
asiktshildning och att existerande ideologiska skiljelinjer kan brytas
mot varandra.* Med hénvisning till bade representativitet och
asiktsbildning kan man alltsa konstatera att formuleringen
"demokrati innebdr att den offentliga makten utdvas av personer
som valjs i allmanna och fria val” fangar in mer av demokratisk
betydelse nar den anvands i ett nationellt &n i ett internationellt
sammanhang.*

For att ytterligare illustrera skillnaden mellan valbarhet i
nationell och internationell politik kan man forestélla sig den
internationella principen i en svensk nationell kontext. Vi skulle
kunna gora tva liknelser, den ena mild och den andra strang Gver
den demokratiska betydelsen i att vara vald till att fatta
internationella politiska beslut. Den milda liknelsen skulle innebdra

11 Detta betonades av Demokratiutredningen, som argumenterade for "en deltagardemokrati
med deliberativa kvaliteter”. (SOU 2000:1, sid. 23, min kursiv.) P& denna punkt ansl6t
utredningen till typ av teoribildning som har dragit till sig mycket akademiskt intresse under
de senaste femton dren (se till exempel Cohen 1998 eller Eriksen 1999).

12 Mojligheten att fa sin asikt artikulerad pa den plats dar de offentliga besluten fattas
forsamras ytterligare av att sammantraden i internationella organisationer oftast sker bakom
stangda dorrar, i synnerhet om det finns risk for meningsskiljaktigheter, det vill sdga nar
nagot viktigt star pa spel och medborgarna har som storst skal att kontrollera hur deras valda
politiker forvaltar givna mandat. Men detta férhallande ar tillrackligt uppenbart for att inte
behova dryftas vidare pa det har utrymmet.

66



SOU 2002:82 Demokratins former i den internationella politiken och EU

att riksdagen byggs upp av kommunstyrelseordforanden fran
landets olika kommuner, pd samma sitt som bara en minister fran
varje land har rostréatt pa ett internationellt toppmote. Ett sadant
system later kanske inte sa avlagset ett system med majoritetsval i
enmansvalkretsar, men man ska dd minnas att systemet torde
forutsatta att valkretsarna ar tamligen sma, och definitivt inte sa
stora som hela lander. Den stranga liknelsen skulle innebéra att det
parti som vinner flest roster i hela riket tillats forfoga 6ver samtliga
mandat i riksdagen, pa samma sitt som bara det storsta partiet kan
rakna med att fa rostratt nar landet foretrads i internationella
organisationer. Detta antyder vad det i praktiken innebdr att vara
demokratiskt vald politiker” i ett internationellt méte mellan
ministrar. | jamforelse med nuvarande nationella representationer
foretrads farre minoritetsgrupper och spannvidden i den
demokratiska asiktsbildningen ar mindre.

En utvecklad definition

Finns det da nagot battre satt att precisera det demokratiskt
véasentliga inom internationell politik &n att hénvisa till att besluts-
fattarna ar valda i allménna och fria val? En enkel mdjlighet vore att
addera de aspekter som formuleringen tenderar att dolja ndr den
anvands i ett internationellt sammanhang. Resultatet kunde bli
nagot i stil med det foljande, att demokrati sags innebéra

e att beslutsfattare véljs i allménna och fria val,

»  att beslutsfattarna ar representativa for folket som helhet,

e att beslutsfattarna sammantrader och diskuterar med represen-
tanter for alla sikter.

For att avhjélpa brister som ett konkret politiskt sammanhang
(internationell politik) aktualiserar hos en viss forestéllining om
demokrati (demokrati som valda férsamlingar) adderas alltsa de
aspekter som forefoll viktiga men som inte ndmndes i den
ursprungliga formuleringen. Det ar vad som goérs i och med ovan-
staende tre punkter.

For att komma till ratta med problemet — att precisera det
demokratiskt vésentliga inom internationell politik — ger adderings-
strategin emellertid inte ett helt tillfredsstéllande resultat. P4 goda
grunder kan man hévda att en forestalining om demokrati blir
samre an den behover vara sa lange den begransar sig till en upp-
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rakning av allt som forefaller demokratiskt viktigt. Addering
riskerar att leda till alltfor langa listor utan att listan for den skull
nagonsin forklarar den mest grundlaggande fragan, namligen vad
det &r som avgor om ett politiskt forhallande ska foras upp pa listan
och darmed klassificeras som demokratiskt viktigt eller inte.** En
anvandbar forestallning om demokrati bor inte enbart lata rimlig
nar den formuleras. Den bor ockséa skapa éverblick i mangden av
konkreta detaljer och vaga fokusera pa det som ar sarskilt grund-
laggande. Av flera olika skal blir forestallningen annars svar-
anvandbar, till exempel om den ska anvandas for att vélja mellan
olika handlingsalternativ. FOr det forsta kan skilda punkter om vad
som &r demokratiskt viktigt komma i konflikt med varandra. For
det andra ger en lista Gver demokratiskt viktiga forhallanden
mycket begrénsad hjélp till den som ska ta stéllning till ett politiskt
forhallande som inte ar bekant sedan tidigare. FOr det tredje ar det
knappast nagon god hushéllning med tidsmaéssiga och intellektuella
resurser att ldsa upp en lista med punkter varje gang som det
demokratiskt vésentliga behover uttolkas.

Adderingen behdver sdledes kompletteras med en ytterligare
strategi, som i brist pa en battre term kunde kallas “syntetisering”.
Detta innebér att i en mer samlad eller generell formulering fanga
in det demokratiskt relevanta som ovanstaende tre punkter pekar
ut Vad finns det for forslag pd en sadan mer syntetiserad
forestallning om demokrati?

Demokrati som ansvarsutkravande

For att svara pa frdgan kunde man mojligen ta hjilp av en
omfattande akademisk litteratur om det sa kallade demokratiska
underskottet i EU. Denna har till stor del &gnat sig at att hitta
traffande formuleringar for att beskriva det demokratiskt vasentliga
i den politiska verklighet som EU representerar, samt att anmérka

13 Risken for ooverskadligt langa listor Gver det som ar demokratiskt viktigt forefaller kanske
6verdriven mot bakgrund av att den ovanstdende listan ar begransad till tre punkter.
Problemen blir emellertid ohanterliga sa fort man forsoker gora en mer systematisk studie,
inkluderande bade fler demokratiaspekter, till exempel fragor om opinionsbildningens
mekanismer och medborgerliga réttigheter, och fler konkreta sammanhang i vilka de olika
aspekterna kan forefalla mer eller mindre motiverade.

14 Inom en mer omfattande demokratisk teori skulle man inte vara begransad till dessa tre
punkter. Istallet skulle man kunna 6vervdga formuleringar som separerar de tre punkterna
och syntetiserar dem med andra. Den mojligheten finns det dock inte utrymme att utveckla
hér.
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pa hur EU i otillracklig utstrackning svarar upp mot sadana krav.
Mitt eget intryck fran denna litteratur ar att den i pafallande liten
grad har forts i termer av att makthavare véljs eller inte véljs. En
mer populdr formulering foér att precisera det demokratiskt
vasentliga har utgatt fran ansvarsutkravandet.”® Det demokratikrav
som da formuleras ar att folket eller dess valda representanter ska
kunna utkrdava makthavarnas ansvar for fattade beslut. Det betyder
att makthavarna maste forsvara sina beslut i en offentlig diskussion
och vara tvungna att ldmna sina poster om folket eller dess
representanter sa énskar.

Ar forestéllningen om ansvarsutkravande den som vi soker? Om
sa ar fallet maste den fanga in de ovanstaende tre punkterna om
representation pa internationell niva. Eller uttryckt nagot mera
precist: de tre punkterna ovan maste var for sig utgéra nodvandiga
villkor for ett fungerande ansvarsutkravande. Ar detta fallet? Mitt
svar dr forsiktigt positivt. Ett demokratikrav i termer av ansvars-
utkrévande forefaller mer tréffande dn ett som formuleras i termer
av valbarhet. Det ar svart att forestalla sig hur folket skulle kunna
utkrdva makthavarnas ansvar med mindre &n att hela folket eller
dess representation, oppositionen inklusive, debatterar och tar
stéllning till makthavarnas beslut.

Jag lutar alltsi at att det demokratiskt vasentliga inom
internationell politik preciseras béttre genom formuleringen att
”"makthavarnas ansvar ska kunna utkrévas” d4n genom formule-
ringen att "beslutsfattarna ar valda i allmanna och fria val”. Ett byte
fran den senare till den forra formuleringen skulle dock fa politiska
implikationer. Den replik fran pressade ministrar och presidenter
som bildade utgangspunkt for detta avsnitt — pastdendet att del-
tagarna pa internationella toppméten alla & demokratiskt valda
politiker — skulle inte oproblematiskt kunna Overséttas till en
formulering i termer av ansvarsutkravande och fortsatta lata rimlig.
Aven om deltagarna i internationella toppmoten alla & demo-
kratiskt valda politiker sa kan varken folket eller deras representan-
ter utkrdva ansvar av sjalva toppmétet. Pa internationell niva,
inklusive den europeiska, finns ju inga direktvalda forsamlingar
med befogenhet att avsitta hela toppmoéten. Detta éar det
avgorande, sa lange man erkanner att ett toppméte har en viss makt
att bestdmma vilken politik som kommer att implementeras.

5 Exv. Agné, 1998; Goldmann, 2001; Gustavsson, 1998; Karlsson, 2001; Lord 1998.
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Nar detta val ar fastlagt kan fragan ocksa kompliceras en aning.
Det ar sant att den internationella politikens ansvarighetsproblem
ddmpas om de ministrar som deltar i toppmoten kan avséttas
nationellt. Men det ar ocksa sant att detta forhallande inte
upphdver problemet. Att ansvar kan utkrdvas inom den nationella
politiken gor inte automatiskt att ansvar ocksa kan utkravas for den
politik som nationellt ansvariga personer utformar genom
internationella 6verenskommelser, om vi haller fast vid att inter-
nationella organisationer har en egen maktbas som &r oberoende av
staterna. Har &r det viktigt att skilja mellan beslut att bevara och att
forandra status quo. Nar det géller beslut att bevara status quo kan
en enskild toppmotesdeltagare inte over huvud taget hallas
nationellt ansvarig for vad ett toppmo&te gemensamt har beslutat, i
det fall deltagaren verkade for en férdndring som blockerades av
nagon annan. Medborgarna i det land som toppmétesdeltagaren
representerar ges i den situationen ingen garanti for att de allménna
valen kommer att géra det mojligt att rosta bort en foresprakare
for beslutet att bevara status quo.’® Observera att detta skiljer
internationellt fattade beslut att bevara status quo fran nationella
motsvarigheter. Eftersom de stora partierna finns representerade i
den nationella politikens alla valkretsar, och beslut att bevara status
quo inte kan tvingas fram av enskilda politiker utan kréver en
majoritet, gar det inom den nationella politiken alltid att hitta ett
parti eller en vald politiker som har rostat for att bevara status quo,
och darefter vélja att inte rosta pa det partiet eller den personen.
Nar det géller beslut att tvartom forandra status quo gar det
visserligen att i ndgon mening halla en deltagande minister i ett
internationellt mote ansvarig med hjélp av de nationella politiska
procedurerna, eftersom sadana beslut kréaver alla deltagares aktiva
stoéd. Men denna mdjlighet till ansvarsutkrdavande ar minimal och
demokratiskt otillracklig. Vetskapen att internationella beslut om
forandring av status quo enbart kan astadkommas med enhallighet
gor att ingen motesdeltagare tvingar till sig det inflytande som
skulle kréavas for att hon eller han skulle kunna hallas ansvarig i den
utstrackning som medborgare i demokratiska stater kan krava."

16 Detta ar till exempel fallet for brittiska medborgare som & missndjda med EU:s
jordbrukspolitik, som ju implementeras ocksa i Storbritannien. Att utkréva de brittiska
politiska partiernas ansvar for det under lang tid verkande beslutet att behalla den nuvarande
jordbrukspolitiken inom EU vore orimligt eftersom de sedan lang tid & motstandare till
densamma.

17 Till exempel vore det knappast meningsfullt att utkrava den svenska regeringens ansvar for
innehallet i det fordrag som foreslogs i Nice 2000, eftersom dess inflytande inte kan ha varit
sérskilt stort, givet att den foredrog att forandra snarare &n att bevara status quo.
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Ocksa nar det galler beslut att forandra status quo finns det alltsa en
tydlig demokratiskillnad mellan nationell och internationell politik.
Om enkel majoritet hade varit beslutsregeln for att forandra status
quo inom den internationella politiken, pd samma satt som inom
demokratisk nationell politik, sa skulle en internationell majoritets-
grupp inte behdva kompromissa med varje motesdeltagare. Det
skulle i sin tur innebdra ett majoritetsgruppen fick ett tillrackligt
stort inflytande 6ver politiken for att det skulle vara demokratiskt
meningsfullt att utkrdva dess ansvar.

Skillnaden mellan att definiera demokrati som att valda politiker
har makt, & ena sidan, och att makthavarnas ansvar ska kunna
utkrévas, & den andra, har alltsd betydande politiska implikationer.
Det gar inte att forsvara toppmoten som politisk form med
hénvisning till att besluten fattas med ansvar infor folket eller dess
valda representanter. Demokratiskt tillrdckliga procedurer for
ansvarsutkravande finns dnnu sa lange bara inom den nationella
politiken.

Inklusionsproblemet: Vem ska kunna delta i allméanna val?

De forestallningar som hittills har diskuterats skulle kunna
uppfattas som alternativa svar pa fragan: Vem ska vara med och
fatta beslut? Det ena svaret var att beslutsfattare ska vara personer
som valjs i fria och allmdnna val, det andra svaret var att
beslutsfattare ska vara personer som svarar infér folket eller deras
valda representanter. Men inget av svaren sager nagot om vilka
personer som har ratt att delta i den nationella politikens mer
priméra beslutsfattande, ndmligen de allmanna val som avgor vilka
personer som ska bli politiska representanter. Ocksa den fragestall-
ningen far en delvis ny betydelse av politikens internationalisering,
som jag behandlar i detta avsnitt.

Oppna granser for paverkan

Alla nagorlunda utarbetade uppfattningar om demokrati maste
kunna svara pa fragan om vem som ska fa vara med och utforma
vilken politik. Det kanske vanligaste svaret ar att alla som berérs av
ett beslut har ratt att delta i beslutsfattandet. Uppfattning hors
emellanat i den allméanna debatten, men den ar ocksa vanlig bland
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forskare. Nar Arend Lijphart beskriver principerna for den sa
kallade “konsensusmodellen for demokrati” menar han att: “the
primary meaning of democracy is that ‘all who are affected by a
decision should have the right to participate in making that
decision.””® Nar Michel Zurn undersoker vad han Kkallar de-
nationaliseringens demokratiska utmaningar utgar han fran att den
demokratiska processen “consists of two components - a
democratic principle — that is, every one affected by a decision
should have a chance to participate — and a deliberative principle —
any decision should be backed by arguments committed to values
of rationality and impartiality.”* Ingen av dessa forskare gor nagon
kvalificering av vilken typ av paverkan som krévs for att den som
paverkas av ett beslut ska ges en demokratisk ratt att delta i
beslutsfattandet. Det forefaller alltsd inte spela nagon roll om
paverkan ar liten eller stor, positiv eller negativ, 6nskad eller
oonskad, etcetera. Principformuleringen &r generell, att de som
paverkas av ett politiskt beslut har demokratisk ratt att delta i det
beslutsfattande som foregar beslutet. Uttolkad i en representativ
demokratisk kontext innebér principen att de som berdrs av ett
politiskt beslut har demokratisk rétt att (bland annat) delta i de
allménna val som foregar och i nagon man avgor beslutet.

I en varld dar landerna ar isolerade fran varandra ar det relativt
enkelt att s&ga vad denna princip innebdr i praktiken — den som bor
pa ett visst territorium far delta i de allmanna val som behandlar
detta territoriums politiska problem och utesluts fran de demo-
kratiska procedurer som géller andra territoriers politiska problem.
Men i lander som har genomgatt en stark internationaliserings—
process fungerar inte den metoden. Innebdrden av internationali-
seringen skulle ju vara att individer pa olika sidor om en nationell
grans knyts samman i komplexa ndtverk och gors beroende av
varandra, det vill saga att mer eller mindre alla individer paverkar
varandra. Detta géller inte bara internationaliseringen av politiskt
beslutsfattande, utan ocksa internationaliseringen av miljogifter,
kommunikationsteknologi och ekonomi. Vad géller medborgarnas
val av sina representanter kunde den internationella politikens
demokratiska problem darfor renodlas enligt foljande: den tradi-
tionella nationella demokratimodellen innebédr att det egna
territoriets medborgare fattar beslut om sig sjélva; men i en inter-
nationaliserad véarld kan beslutens verkningar inte begrénsas till det

18 Lijphart, 1984:21
9 Ziirn, 2000:186
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egna territoriets medborgare; alltsd ar det omojligt att fatta
demokratiska beslut i en internationaliserad varld utifran den
traditionella nationella demokratimodellen.

En mojlig 16sning pad problemet vore att forsoka initiera en
nationaliseringsprocess, sa att medborgarnas beslut pa nytt kunde
begransas till det egna territoriet. Men med tanke pa utvecklingen
inom bland annat kommunikationsteknologin och hur mycket
anstrangningar som fortfarande laggs ned pa att exempelvis
avreglera handeln mellan stater utgér en sadan l6sning inget
realistiskt alternativ; enligt manga skulle nationell isolering inte
heller vara onskvart eftersom det finns sa mycket att vinna pa
samarbete Over granserna — ekonomiskt, Kkulturellt, sakerhets-
massigt, etcetera. En annan teoretiskt maojlig 16sning skulle vara att
varldens alla lander gar med i en gigantisk federation, med ett enda
parlament infor vilket en enda vérldsregering dr ansvarig. Men
eftersom det idag inte finns ens tendenser till politiskt stod for en
saddan omvalvning av det vérldspolitiska systemet later forslaget
mest som en tankelek. Den ursprungliga svarigheten, att i en
internationaliserad vérld forverkliga demokratins mal, finns alltsa
kvar. Av de tva I6sningarna framstar den ena som orealistisk och
den andra som orealistisk och mdjligen icke 6nskvérd.

Denna kollision mellan demokratin och den internationella
politiken later sdkert dramatisk. Men &r det en korrekt
problembeskrivning? Ar det en godtagbar precisering av demo-
kratins innebord att alla som paverkas av ett beslut ocksa ska kunna
delta i de allmanna val som féregar beslutet? Denna gang ar mitt
svar forsiktigt negativt. Det finns en risk att likstéllandet av den
internationella politiken med den nationella aterigen kan ha lett till
ett missforstand, fast nu med en omvand politisk konsekvens, att
den internationella politiken felaktigt framstar som mindre
demokratisk dn vad den rimligen kan anses vara. Jag ska ge en
bakgrund och nagra exempel.

Yttre paverkan och egna paverkansmedel — skilda faktorer

Sa lange man haller sig inom den nationella politiken paverkas
medborgarna i forsta hand av staten, som kan tvinga igenom sin
linje med vald eller hot om vald. Detta foljer av hur nationell
politik definierades i ett tidigare avsnitt. Oavsett hur mycket
universitetslararna eller lantbrukarna protesterar mot den ena eller
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andra reformen s& kan staten i de allra flesta fall tvinga igenom sin
linje (med folkmajoritetens stod sa lange vi tanker oss en
demokratisk stat). Inom den internationella politiken bygger
paverkansmetoden inte i samma utstrackning pa vald eller hot om
vald, utom i det undantagsfall som utgors av krig. Den paverkan
som bygger upp internationell politik ar i stor utstrackning en féljd
av statens eget val att exponera sitt territorium for yttre paverkan.
Detta marks ocksd i politikens beslutsregler. Beslutsregeln
“enhéllighet-envélde” gor att staten kan avskdrma sig fran yttre
paverkan mer an vad beslutsregeln “enkel majoritet” tillater
minoriteter inom staten att avskdarma sig ifran dess paverkan. Den
forestéllning som formulerats ovan — att alla som paverkas av ett
beslut ska kunna delta i de allmédnna valen — maste darfor allra
minst sdgas vara mer rimlig mot bakgrund av den nationella
politikens hardare paverkansmetoder, an mot bakgrund av den
internationella politikens mjukare. Detta kan belysas vidare med
hjdlp av nagra exempel pa politik som inte uppfyller ovanstaende
formulerings krav pa inklusion men som anda skulle kunna vara i
linje med demokratin.

Ett illustrativt exempel kan hamtas fran demokratiseringen av
Sydafrika i bérjan av 1990-talet. Demokratiseringen stdddes aktivt
av det internationella samfundet, som anvande manga olika medel
for att paverka, bland annat ekonomiska, diplomatiska och
kulturella. Demokratiseringen var sjélvfallet inte huvudsakligen en
effekt av det internationella trycket mot apartheidregimen, men
lika sjalvfallet ar att stodet till bland annat ANC atminstone inte
begransade den Sydafrikanska demokratin. Anda tillits ingen
Sydafrikan delta i fattandet av de internationella beslut som
medverkade till att hela det sydafrikanska samhallet omdanades. |
det har fallet verkar det alltsd som om demokratin inte led nagra
forluster pa grund av att personer paverkades av beslut som fattats
utanfor deras nationella granser och som personerna sjélva inte
getts nagon ratt att delta i utformandet av.

En liknande insikt kunde goras angaende de TV-sandningar som
gar att se pa bada sidor om en nationell grans, till exempel i
regionen Képenhamn-Malmo. Dessa sandningar paverkar informa-
tions- och underhallningsmojligheterna i bada landerna, dven om
bara svenska medborgare kan delta i beslutsfattandet om de
svenska sdndningarna, genom att delta i allménna val, och bara
danska medborgare pa samma satt kan delta i beslutsfattandet om
de danska sandningarna. Likvél forefaller det orimligt att betrakta
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denna effekt av TV-sédndningar som ett demokratiskt problem,
eftersom den ju erbjuder medborgare i bada landerna ytterligare en
kélla till information, som i manga fall 4r relevant ocksa for det
egna samhallet.

En mojlig insikt fran de har exemplen &r att “den som paverkas
av ett beslut ska kunna delta i beslutsprocessen” ar en mindre
lyckad formulering om den syftar till att precisera demokratins
innebord.”® Formuleringen leder till att ovanstdende exempel pa
internationell policy maste betraktas som demokratiskt problema-
tiska, vilket ar kontraintuitivt. Vidare kunde man argumentera for
att fragan om vem som ska innefattas i beslutsprocessen inte alls
bor avgoras mot bakgrund av hur nagon paverkas av andra
manniskor eller sin omgivning. Vad en demokrat i sin politiska
garning torde vara ute efter ar inte att "befria sig” fran andra
manniskors paverkan eller fran naturens begransningar. Snarare vill
en demokrat kunna bestdmma 6ver sin egen utveckling tillsammans
med andra, under specifika politiska former. Och dessa bada saker
— frihet fran yttre péaverkan och mojlighet att bestamma sin
politiska utveckling — har inga givha samband med varandra. Det
Sydafrikanska fallet visar att man ibland kan ¢ka sin mojlighet att
tillsammans med andra bestdmma sin politiska utveckling just
genom att paverkas av en makt som man inte har mojlighet att
kontrollera.

Men finns det da ndgon mer traffande formulering an att
demokrati skulle innebara att “den som paverkas av ett beslut ocksa
ska kunna delta ndr beslutet fattas”? En mojligen béttre
formulering vore att ”de personer ska ges rétt att delta i allmanna
val vars deltagande mest starker den politiska autonomin for alla
personer, bade dem som innesluts och dem som utesluts”. Denna
formulering har fordelen att fokusera pd nagot demokratiskt
vasentligt, politisk autonomi, det vill sdga folkets kapacitet att
kollektivt bestimma sin egen utveckling.” Samtidigt utesluter den
inte pa forhand ndgon specifik organisation av till exempel
ekonomi och politik i territoriellt olika stora enheter; huruvida
demokratin fordrar att ekonomins och politikens internationali-
sering bor foljas at blir med denna utgangspunkt en 6ppen empirisk
fraga, snarare an logisk foljd av demokratidefinitionen. En fran

2 1 Agné 2001 finns vad jag uppfattar som en mer tvingande argumentation for samma
standpunkt.

2L Ett ndgot mer komplicerat men samtidigt mera intuitivt och anvandbart autonomibegrepp
utvecklas i Agné 2002.
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moralisk synpunkt mdjlig nackdel ar att principen kan rekommen-
dera att enskilda personers del i en kollektivt utévad autonomi
offras for flertalets. Men fragan ar om det finns nagot skal for att
en demokratiskt sanktionerad handling alltid maste vara en
moraliskt riktig handling. Demokratiteori och moralteori kan
uppfattas som tva olika saker.

Detta resonemang beldgger inte att man omedelbart kan sluta
oroa sig for problemet att internationell politik utesluter
manniskor fran politiskt deltagande pa odemokratiska grunder.
Men det belagger att problemet inte bor beskrivas som gjordes
utifran demokratiforestallningen att alla som paverkas av ett beslut
ska kunna vara med och fatta beslutet. Narmast pekar resultatet pa
att fragan om demokrati och internationalisering bor understkas
vidare med utgangspunkt i hur demokratins olika bestandsdelar —
déribland politisk autonomi — férandras under perioder av inter-
nationalisering och re-nationalisering. Frdgan om demokratins
forhallande till internationell politik bade kan och bor understkas
empiriskt.

En hypotes

En del av resonemangen i den har uppsatsen skulle kunna samman-
fattas i en hypotes om vilka grupper som kommer att bjuda starkast
motstand, respektive ge starkast stod till, politikens internationali-
sering. Tre iakttagelser, fran vart och ett av uppsatsens tre
Overgripande avsnitt, lagger grunden.

Att beslutsprinciperna inom den internationella politiken gor det
lattare att bevara &n att fordndra status quo ger den konservativa
ideologin en fordel gentemot radikala varianter av liberalism,
feminism, socialism, med flera ideologier, eftersom bara konserva-
tismen har en inbyggd vardering av den politik som &r eller har
varit.

Att internationellt politiskt beslutsfattande som regel ger varje
stat en rost och att staten som regel representeras av regeringen ger
den som sympatiserar med ett regeringsparti en férdel inom den
internationella politiken; den nationella oppositionen, som inte
ryms inom det majoritetsdefinierade nationella intresset, saknar
formell representation och makt pa den internationella nivan.

Det ar uppenbart att politikens internationalisering har inneburit
att manniskor paverkas av beslut som de inte kan vara med att
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utforma genom allméanna val. Emellertid ar det inte helt klart hur
demokratiskt allvarligt detta ar. Viktigare an att delta i det
beslutsfattande som paverkar en sjélv torde — om man tvingas vélja
— vara att kunna delta i en sadan utstrackning att man tillsammans
med andra maximalt kan styra den politiska utvecklingen.

Med utgangspunkt i de har iakttagelserna kan man forvanta sig
att finna storst stod for politikens internationalisering bland
personer som (i) har en dragning at konservatism och (ii) sympati-
serar med ett parti i regeringsstallning och som (iii) pa oklara
grunder kdnner sig tillrackligt delaktiga i politikens utformning.
Omvint galler att man kan forvanta sig finna starkast motstand
mot internationaliseringen bland personer som (i) har en dragning
at radikala politiska forandringar och (ii) sympatiserar med
politiska partier utanfor regeringen och som (iii) pa oklara grunder
kédnner att de inte i tillrdcklig grad kan delta i det politiska
beslutsfattandet.
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Abstract

This article starts from the problem of how can be developed forms
for democratic decision-making at an international political level,
for instance in the EU. It is argued that the accuracy of a
formulation that claims to define democracy and its various forms
is not universal. Instead, the accuracy of such formulations
depends on the political context in which they are made. This is
supported, in the article, by an investigation of two common
formulations: that democracy means that power is exerted by
persons elected in general elections; and that democracy means that
all those affected by a political decision have a right to participate
in the general elections leading up to that decision. Both
formulations are criticized for missing fundamental notions in
democratic theory, which is revealed when considering their
practical implications in an international political context. Having
worked out the critique of the two formulations, the article also
proposes some more adequate propositions aiming to define
democracy, while accounting for the conditions of international
politics. The discussion is summed up by a hypothesis predicting
from what social groups one may expect support or resistance to
the internationalization of politics.
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Kommittédirektiv AN

%
Kommitté for debatt om Europeiska Dir.
unionens utveckling och framtid infor 2001:35

2004 ars regeringskonferens

Beslut vid regeringssammantrade den 26 april 2001

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentarisk kommitteé tillsatts med uppdrag att

« stimulera en bred, offentlig debatt om Europeiska unionen (EU),
sérskilt infér den kommande regeringskonferensen, bidra till att
Oka kunskaperna hos allmanheten om aktuella fragestallningar
kring EU:s utveckling samt ge foretrddare for olika
asiktsriktningar utrymme att argumentera for sina uppfattningar,

» skapa kontaktytor mellan den svenska debatten om EU och
motsvarande debatt i dvriga europeiska lander,

« sammanstalla analyser av de fragor som kan komma att behandlas
vid regeringskonferensen.

EU och framtidsfragorna: Nice-forklaringen

I den forklaring om unionens framtid som antogs vid Europeiska
radets mote i Nice i december 2000 anges att en regeringskonferens
skall sammankallas ar 2004 for att dvervaga fordragsandringar som
kan befinnas nddvéndiga i ljuset av den breda och djupa debatt om
EU:s utveckling som enligt forklaringen skall inledas under
innevarande ar.

Forklaringen slar fast att 2000 ars regeringskonferens beslutat
om de institutionella forandringar som &r noédvéandiga for
anslutning av de nu aktuella kandidatlanderna och konstaterar att
forberedelserna infor en kommande regeringskonferens inte skall
hindra eller utgora villkor for utvidgningsprocessen. Det framhalls
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ocksa att kandidatlanderna skall kunna vara aktiva i forberedelserna
och medverka i konferensen som deltagare eller observatorer.

En bred debatt med alla intresserade - nationella parlament, den
politiska sfaren, ndringsliv, universitetsvarlden, representanter for
det civila samhéllet osv. - skall uppmuntras. Det svenska och det
belgiska ordférandeskapet ges i uppgift att, tillsammans med
kommissionen och Europaparlamentet, foresla lampliga initiativ for
processen.

Forklaringen understryker ocksa att behovet av att forbattra och
Overvaka unionens och dess institutioners demokratiska legitimitet
och Oppenhet liksom att féra dem ndrmare medborgarna skall
beaktas. Som exempel pa fragestallningar som skall behandlas
anges:

* hur man kan upprétta och 6vervaka en mer exakt avgransning av
kompetensfordelningen mellan EU och medlemslanderna mot
bakgrund av subsidiaritetsprincipen (narhetsprincipen),

» vilken stéllning den stadga om grundldggande réttigheter skall ha
som proklamerades i Nice, i enlighet med Europeiska radets beslut
i Kdln 1999,

* hur fordragen kan forenklas och goras tydligare och lattare att
forstd, men utan att deras innebord andras,

» de nationella parlamentens roll i den europeiska strukturen.

Sveriges forberedelser

Det &r angelaget att en bred debatt foregar nasta
regeringskonferens och att denna debatt inte begransas till fragor
som kan hanteras genom férdragséandringar. Forberedelserna skall
ocksa inriktas pa att fa en bred genomlysning av hur unionen
fungerar. Legitimiteten i unionens arbete kan starkas genom
institutionella forandringar. Dagordningen for reformer bor ha ett
innehall som forsoker ge svar pa medborgarnas fragor.

Kommitténs uppdrag

Kommitténs huvuduppgifter ér att

* bidra till bred och 6ppen debatt samt dkad kunskap om EU och
framtidsfragorna,
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» |&nka den svenska debatten till den i 6vriga Europa och vice versa,
* belysa och sammanstélla aktuell debatt och aktuella
fragestallningar.

Bred debatt och 6kad kunskap

Det &r av stor betydelse att kommittén genom sitt arbetssatt blir en
katalysator for en bred, 6ppen och forutsdttningslés debatt om
EU:s utveckling och att ett brett deltagande i denna debatt
stimuleras. Kommittén skall darfor lagga tonvikt vid det forsta
deluppdraget. Detta géller séarskilt i den inledande fasen, sa att
sedan ett véxelspel mellan den allménna debatten och kommitténs
analysverksamhet kan uppstd. Det ar viktigt att olika
asiktsriktningar kommer till uttryck.

Kommittén kan anvénda seminarier, skrifter, forskarrapporter
och utfragningar for att samla och sprida kunskap. For att sarskilt
forsoka fa med nya och storre grupper i diskussionen om EU:s
utveckling bor kommittén ocksad arbeta via Internet och med
uppsbkande  verksamhet samt samarbeta med enskilda
organisationer, folkrorelser, folkbildningsorganisationer, bibliotek,
natverk etc. Kommittén skall vinnldgga sig om att
informationsmaterial och den utatriktade verksamheten 6ver huvud
taget blir sa lattillgangliga och lattbegripliga som majligt.

Det &r dérfor angeldget att verksamhet bedrivs i olika delar av
landet och att ungdomsgrupper nés t.ex. genom samarbete med
ungdomsorganisationer och skolor. La&rdomar av samarbete med
skolor kan dras av verksamheten wunder det svenska
ordférandeskapet i EU. Bibliotekens erfarenheter av liknande
verksamhet kan ocksa tas till vara. Samarbete med biblioteken kan
prévas for att t.ex. underldtta deltagande for dem som inte har
tillgang till Internet.

En sarskild webbplats pa Internet skall inrattas. En sadan blir en
viktig informationskalla fér allménheten och samtidigt ett av flera
forum dér debatten i sig kan foras. For att vidga kontaktytorna kan
webbplatsen lankas till de webbplatser som med samma syfte
sannolikt kommer att inrdttas i andra medlemslédnder och av EU:s
institutioner. Webbplatsen kan &ven ldnkas till webbplatsen
Demokratitorget. Kommittén skall sammanstélla och hjélpa till att
sprida kunskap om den debatt som fors via Internet.
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I detta arbete skall kommittén samverka med den
demokratidelegation som leder regeringens utvecklingsarbete Tid
for demokrati.

Det ar ocksa angelaget att kommittén i detta arbete drar nytta av
de erfarenheter och slutsatser som Demokratiutredningen
redovisat i betdnkandet SOU 2000:1.

I kontakt med debatten i 6vriga Europa

Kommittén skall ocksa sarskilt vinnlagga sig om att framja svenskt
deltagande i debatten om framtidsfragorna i 6vriga Europa. Den
skall ocksa verka for att debatten i andra lander och i EU:s
institutioner nar ut i den svenska debatten.

Den bor anvanda sig av de mojligheter som bjuds da for forsta
gangen samtliga berdrda lander beslutat sig for att forsoka
stimulera en nationell och gemensam debatt om EU:s utveckling
infor en regeringskonferens.

Webbplatsen kan anvandas for detta andamal. Kommittén kan
dven inbjuda utldndska experter och debattorer samt publicera
utlandska bidrag. Den kan aven lata oversatta och sprida egna
rapporter eller annat material samt frdmja svensk medverkan i
seminarier eller liknande i andra lander. For att ge bredd ocksa i de
alleuropeiska kontakterna bor vanortssamarbeten, vénskolor eller
andra sadana natverk inbjudas att medverka.

Aktuella fragestallningar

Kommittén skall belysa och sammanstélla de fragor som lyfts fram
i bade den svenska debatten om EU:s utveckling och i debatten i
andra medlemslander och i kandidatlanderna.

Kommittén bor i ett EU-perspektiv diskutera begrepp som
konstitution, federation, subsidiaritet, legitimitet,
medborgarinflytande, demokratisk kontroll, ansvarsutkrévande och
oppenhet. Dessa fragor spelar redan en stor roll i svensk och
europeisk debatt om EU. Det galler dven EU:s forhallande till
omvarlden och samspelet mellan EU:s institutioner inbdrdes och
mellan institutionerna och den nationella nivan.

Fragor som hinger samman med valdeltagandet i
Europaparlamentsvalen bor diskuteras infor valet 2004.
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I sammanhanget skall kommittén ockséa diskutera avvagningen
mellan  olika  samarbetsformer:  traditionella  Gverstatliga
beslutsformer och mellanstatligt samarbete. Aven nyare
samarbetsformer kan tas upp till behandling. Det kan galla t.ex.
”den Oppna samordningsmetoden” som anvénds framfor allt inom
sysselsattnings- och arbetsmarknadsomradena. Ett annat exempel
pd nyare samarbetsformer ar “narmare samarbete” dar nagra
medlemslander gar fore inom ett verksamhetsomrade.

Kommittén skall ocksa belysa om svenska mal med samarbetet
pa enskilda sakomraden kan framjas i regeringskonferensen - t.ex.
miljo, livsmedelssakerhet, konsumentintressen och
budgetprocessen - och vad som kan goras for att samarbetet béttre
skall motsvara de foérvantningar som finns bland medborgarna.
Aven reformer som inte kréiver fordragsandringar kan behandlas.

De fyra exemplen pa fragor for regeringskonferensen som anges
i Nice-forklaringen kan vara en utgangspunkt for kommitténs
arbete eftersom de samtliga har baring pa de ovan namnda bredare
fragestallningarna. De ror ocksd synen pa forvantningar och
ambitioner med EU-samarbetet och vad som inte bor bli foremal
for detta samarbete.

Kommittén skall inte arbeta med forberedelser for en eventuell
folkomrostning om Sveriges intrdde i Ekonomiska och monetéra
unionen.

I sammanstéllnings- och analysarbetet skall kommittén samverka
med den expertgrupp for EU-fragor som regeringen har beslutat
att inratta och med Demokratidelegationen. Kommittén skall
beakta rapporter fran EU-96-kommittén, Demokratiutredningen
och Radet for utvardering av 1998 ars val.

Ovrigt

Kommittén skall belysa de aktuella fragorna och de svenska
intressen som finns. Den skall &ven sammanfatta den nationella
debatten.

Den har dock inte till uppgift att foresla svenska standpunkter i
regeringskonferensen. Det ar regeringens ansvar att i samrad med
riksdagen lagga fast dessa. Detta hindrar inte att kommittén, nar sa
ar lampligt, kan géra beddémningar som &r av varde vid beredningen
av svenska standpunkter.
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Med tanke pa uppdragets trefaldiga natur ar inte en redovisning
av uppdraget i form av ett samlat betdnkande andamalsenlig. |
stéllet skall kommittén I6pande publicera rapporter om de olika
&mnena och den aktuella debatten.

Kommittén skall kunna knyta till sig referensgrupper.
Uppdraget skall vara slutfort nar 2004 ars regeringskonferens
borjar.

(Statsradsberedningen)
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