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Forord

Kommuttén skall 6verviga pa vilket sitt Sverige — inom ramen for
EU:s nuvarande beslutsformer — kan forbittra de svenska med-
borgarnas inflytande éver och delaktighet i samarbetet inom EU. I
uppgiften bor ocksd ingd att belysa pa vilket sdtt erfarenbeter frin
kommunal och regional verksambet kan tillforas EU-arbetet.

Sveriges EU-medlemskap har skapat nya forutsittningar for
det politiska arbetet och dirmed for forbillandet mellan viljare
och valda. EU ger ékade mdajligheter att pd enropeisk nivd finna
losningar pd olika sambdllsproblem, éver de traditionella nations-
grinserna. Kampen mot miljoforstoringen dr ett sddant exempel
som i dagens sambiille kriver samverkan mellan linder for att
varaktiga resultat skall uppnds. Samtidigt dr medborgarnas maoj-
ligheter begrinsade att utkriva ansvar for de dverstatligt bestimda
delarna av unionens beslutsfattande.

Sveriges intride 1 EU har forindrat samarbetet och kontakter-
na med andra linder. Sverige, liksom mdnga andra véstlinder, dr
samtidigt pd vdg fran industrisambillet mot det som kallats kun-
skaps- eller informationssambiillet. Dessa forhdllanden har paver-
kat bur medborgarna uppfattar sig sjilva och sin kulturella identi-
tet, liksom hur medborgarna forhiller sig till ménniskor med
annan kulturell identitet. Kommittén bor analysera dessa for-

ballanden.

Direktivet till Demokratiutredningen formulerar flera demokrati-
problem med anledning av det svenska EU-medlemskapet. Infér
sitt stillningstagande vill kommittén bidra till en offentlig debatt.
Det sker bl.a. genom denna sméskrift med fyra olika stdndpunkter
kring EU och demokratin.



FORORD

Skriften inleds med en kommentar till sivil den svenska som
den europeiska EU-debatten av Hans Agné, forskarstuderande vid
Stockholms universitet. I sin uppsats granskar han mycket kritiskt
ndgra forslag pd hur det s.k. demokratiska underskottet skulle
kunna avskaffas. Han introducerar ocksd de tv4 utlindska inligg
som &terfinns 1 skriftens senare del.

I det foljande kapitlet lanserar en av de statsvetare som Agné
polemiserar emot, Mats Lundstrém 1 Uppsala, en annan, betydligt
mer positiv tolkning av det svenska EU-medlemskapets demo-
kratiproblem. Han ger skil {6r sin stdndpunkt att demokratin
tilliter att makt delegeras till icke-demokratiska institutioner.

Slutligen har vi 6versatt tvé inligg 1 den europeiska demokrati-
debatten. De ir skrivna av italienaren Giandomenico Majone och
tysken Fritz W. Scharpf. De har olika syn pd vad det ir for slags
demokratiproblem som EU skapar. I ett politiskt starkt styrt EU
ser Scharpf ett skydd for medborgarnas rittigheter och vilfards-
statens virderingar mot ekonomiska krafter — ett verktyg for att
bevara vilfirdsstaten. Genom EU kan politikerna ligga fast en
gemensam ram fér olika vilfirdspolitiska modeller 1 medlems-
staterna. Majone menar 3 sin sida att EU varken ir eller bér vara
nigot politiskt omfoérdelningsprojekt. Genom att tvirtom géra
EU mer oberoende av folkopinioner och valda politiker menar han
att EU kan hoja kompetensen inom politiken och samtidigt effek-
tivisera marknaden.

Demokratiutredningens ledaméter har inte tagit stillning till
forfattarnas synpunkter.

Erik Amnad
Huvudsekreterare
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europeisk niva

Hans Agné

Inledning

De allra flesta av oss vill kalla sig demokrater. Men den Europeiska
unionen (EU), vars offentliga maktutévning vi lyder under, har
inte 1 sig ndgon demokratisk uppbyggnad, 1 alla fall inte om man
stiller kravet att de politiska makthavarna ska viljas och bytas ut
som en f6ljd av opinionsbildning och allminna val pd den nivé dir
maktutdévningen sker. Hur gdr detta thop? Eller gir det 6ver-
huvudtaget thop? Har vi genom intridet i EU avskaffat en visent-
lig del av den politiska demokratin med f6ljden att formuleringen
av oss sjilva som demokrater férvandlats till en potemkinkuliss?
Eller str vi infér en typ av organisation som kan rittfirdigas
demokratiskt trots att folket inte kan utkriva sina politikers ansvar
pa den nivd dir maktutévningen sker? Kan det till och med vara s3
att demokratin har stirkts som en {6ljd av samarbetet pd europeisk
niva?

Olika statsvetare ger helt skilda svar, vilket fick en tydlig
illustration genom ett meningsutbyte pd Svenska Dagbladets
debattsida, Brinnpunkt, under vdren och sommaren 1998. Agne
Gustafsson, verksam vid statsvetenskapliga institutionen i Lund,
inledde debatten och pdstod att regeringsformens portalparagraf
om att "All offentlig makt i Sverige utgdr frin folket” inte lingre
giller, eftersom s& minga lagar och férordningar numera beslutas i
Bryssel. Vad som just nu sker 1 skarven mellan den europeiska
politiken och den svenska europapolitiken pdstods vara ”en
manipulativ deformeringsprocess” som héiller pd att forvandla
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grundlagens paragrafer om folkstyre till "reliker frin demokratins
drhundrade”. Aningen tillspetsat skulle man kunna sammanfatta
Agne Gustafssons instillning sd att svenskarna genom att rosta ja
till EU gjorde sig av med visentliga delar av den nationella demo-
kratin.

En s8dan analys tillfredsstiller emellertid inte pd ndgot vis Mats
Lundstrom, verksam vid statsvetenskapliga institutionen i
Uppsala, som besvarar Agne Gustafssons artikel. Enligt honom ir
det inget demokratiskt problem att EU stiftar lagar och fattar be-
slut enligt en procedur som, kliniskt studerad utan hinsyn till det
dvriga politiska systemet, forvisso ir odemokratisk, eftersom
Lundstrom tolkar rittsliget s att Sveriges medlemskap 1 EU kan
upphivas genom ett enkelt beslut av den alltjimt demokratiskt
tillsatta riksdagen. Att det for tillfillet varken sker eller planeras
for ett svenskt uttride méste enligt Lundstrom tolkas s3 att
folkets representanter anvinder sin maket till att inte gi ur EU —
inte si att Bryssel dikterar vilka beslut som riksdagen skall fatta.”
Séledes kan de svenska medborgarna utkriva det politiska ansvaret
for politiken pd europeisk nivd av riksdagens ledaméter, som ju
mojliggor tor EU att stifta lagar som giller pd svenskt territorium.
Lundstréoms uppfattning skulle, 1 motsats till Gustafssons, kunna
sammanfattas si att EU ir ett politiskt redskap som svenska folket
har beslutat att anviinda sig av for att 1 demokratisk ordning upp-
fylla sina mal i s4 stor utstrickning som méjligt.

Vad den hir meningsmotsittningen bland annat visar ir att
forskningsliget pd det omride dir vi nu befinner oss — demokrati-
teori i en europeisk och internationell kontext — ir lngt ifrdn till-
fredsstillande. Forklaringen ir historisk. Utvecklingen av den
representativa demokratin har bdde som idé och praktik i férsta
hand igt rum mot bakgrund av en autonom nationalstat med ett
ndgot s& nir entydigt maktcentrum. Nir teorier har lagts fram om
demokratins mojligheter och begrinsningar, exempelvis ifrdga om
vilken typ av beslutsdelegering som ir demokratiskt acceptabel
och vilka sektorer av samhillet som staten miste kunna kontrolle-
ra, har de konkreta exemplen vanligtvis himtats frdn hur enskilda
linder styrs. Vad den politiska teorin diremot inte har sysselsatt
sig med i ndgon nimnvird utstrickning ir att forstd demokratin 1



HANS AGNE

en internationaliserad virld, dir det inte gir att peka ut nigot
tydligt maktcentrum och dir enskilda staters autonomi hotas av
svaroverskadliga och grinsoverskridande beroendeférhillanden av
ekonomisk, teknisk, juridisk och politisk natur. Ingen forskare ir
med andra ord riktigt van att utféra en demokratianalys av de
historiska och institutionella férhillanden som EU representerar.
Man befinner sig pd ett omrdde som just har bérjat undersékas och
dir felaktigheter i enskilda argument dr svérare att uppticka in pd
andra omriden, eller formulerat i mindre absoluta termer: ett om-
ride som inte har lagt fast sin kanon.

Situationen dr mycket frustrerande. Demokratin utgor ett av
den politiska kulturens hégsta virden, anledningen till att bide
andra virldskriget och det kalla kriget utkimpades. En forlust av
demokratin skulle hota inte bara politikens mening utan dven den
personliga tillvarons. Och s visar det sig plotsligt att den sam-
hillsvetenskapliga expertisen har svirt att bestimma sig f6r om en
visentlig del av den offentliga maktutévningen i nuvarande poli-
tiska system &verhuvud taget uppfyller demokratins minimikrav.
Det ir med andra ord inte alls sikert att vii dag eller om nigra ar
kommer att leva i ett demokratiskt system.

Som demokrat och medborgare kinner man sig villradig, for-
visso beredd att géra ndgot, men innan man vet vad saken giller —
om EU gir att acceptera utifrdn en demokratisk synpunkt eller
inte — blir det om inte irrationellt s3 i alla fall problematiskt att
férorda ndgon sirskild politik. Vad ir di klokt att gora?

Om vi hiller oss till den intellektuella aspekten och bortser frin
den praktiskt politiska skulle jag rekommendera tre mycket all-
minna och pd grinsen till intetsigande strategier. For det forsta
bér man inte férneka utan tvirtom framhiva frigornas komplexi-
tet och svirighetsgrad. En bra bérjan dr di att medvetandegéra sig
om de mest visentliga punkter som skiljer det europeiska politiska
systemet frin det traditionellt nationella. Fér det andra bér man
sjilv ta ansvar for sin argumentation och inte rikna med att ngon
expert har 16sningen. Utgdngspunkten att omradet dr mycket out-
forskat innebir sannolikt att man fr néja sig med en ofullstindig
analys, men ndgot torde likvil kunna sigas. For det tredje bor man
aktivt soka reda pd och forstd de personer som verkar sysselsitta
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sig med dessa frigor pd stdrsta mojliga allvar och med forutsitt-
ningar att siga ndgot klokt, oavsett vad man intuitivt kinner infér
deras politiska slutsatser. I nuvarande forskningslige kan syftet
inte vara att lyfta fram nigon enstaka auktoritet, vilket emellertid
inte ska hindra oss frin att ta hjilp av varandra for att f6rstd saken
bittre.

Dessa tre strategier anger ocksd dispositionen f6r den fortsatta
framstillningen. Forst lyfter jag fram en del punkter dir EU skiljer
sig frin de nationella systemen. Direfter vidtar en analys av det
konstitutionella férhdllandet och jag frigar vari demokrati-
problemet ligger och hur det kan 16sas eller avfirdas som ett sken-
problem." Till sist introducerar jag tv4 internationellt framtridande
forskare som 1 denna skrift bidrar med varsin artikel, nimligen
Fritz W. Scharpf och Giandomenico Majone.

Komplikationer i demokratianalysen
Individer utan kollektiv identitet

En av demokratiteorins mest centrala férestillningar ir den politis-
ka jimlikheten. Alla medborgare ska ha samma ritt och méjlighet
att paverka den offentliga maktutévningen. Detta innebir i sin tur
att en minoritet méste vara beredd att vika sig f6r majoritetens be-
slut. Om minoriteten gavs ritt framfdr majoriteten skulle de indi-
viduella résterna inom minoritetsgruppen virderas hogre in de
individuella résterna inom majoritetsgruppen, vilket principen om
politisk jimlikhet forbjuder. I princip har majoriteten alltid ritt.

! Analysen utgér fran den konstitutionella situation som foreligger i dag.
Dirmed beaktas inte de dndringsforslag som 4terfinns i det d4nnu ej
ratificerade Amsterdamférdraget.

? Ett av flera undantag som brukar nimnas mot majoritetsprincipen 4r att
majoriteten inte kan fatta beslut som hotar sjilva demokratin, vilket fir
motivera ett sirskilt skydd for nigra grundliggande fri- och rittigheter;
Dahl, Robert (1982) Dilemmas of Pluralist Democracy. Autonomy vs.
Control. New Haven s. 49 och 195-205. Fér en diskussion av det enkla
argumentet fér majoritetsprincipen se Dahl, Robert (1989) Democracy

10
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Varfér accepterar minoriteten att folja majoritetens beslut? Om
man godtar premissen att demokratiska stater varken hotar eller
fortrycker sina medborgare torde standardsvaret vara att minorite-
ten accepterar majoritetens beslut eftersom bdda grupperna ingir i
en kollektiv identitet.’ I en milj6 av kollektiv identitet ir det inte
bara personliga énskemal som avgér hur individerna viljer att
handla. Dirutdver viljer individerna att ta hinsyn ocks3 till vad
deras omgivning tycker och anser, alltsd det politiska kollektiv i
vilket individen utgér en del. Under vilka férhillanden uppstar
denna kollektiva identitet som mdojliggdér majoritetsprincipen? Nir
ir det meningsfullt att tala om ett folk?

Det ideala vore om den kollektiva identiteten uppstod efter en
likaledes kollektiv insikt om att folket har gemensamma problem
att hantera. Men att majoritetsprincipen skulle accepteras pd natio-
nell nivd som en {6ljd av medborgarnas rationella kalkyl om vilka
problem som medborgaren delar med vem, har jag svrt att tro pa.
Min gissning — som jag inte pd ndgot vis tror mig vara ensam om —
skulle 1 stillet vara att den kollektiva identiteten uppstdr genom
folkets upplevelse av en gemensam historia, ett gemensamt sprik
och kulturarv, liksom upplevelsen av gemensamma fiender och
broderfolk. Forklaringen till att majoritetsprincipen ir tillimplig 1
bland annat Sverige skulle med andra ord ligga i den gemensamma
nationen, ej att férvixla med staten.*

Hur forhéller det sig dd med den kollektiva identiteten pd
europeisk nivd? I nuliget finns det inget som talar {6r att frans-
min, engelsmin eller svenskar skulle finna sig 1 att rostas ned av en
majoritet européer. Vissa beslut vill alla linder fatta utan att andra
linder ska ligga sig 1, vilket giller till exempel de franska kirn-

and its Criticis. New Haven. s. 136{f. eller Hermansson, Jérgen (1990)
Spelteorins nytta. Stockholm. s. 220ff.

% Exempelvis Scharpf, Fritz (1996a) "Positive and Negative Integration”,
Governance in the European Union. red. Marks, Gary m.fl. London. s. 26-
27.

* Observera att jag med detta inte vill siga ndgot om under vilka om-
stindigheter som en minoritet bor finna sig i att rdstas ned av en majo-
ritet.

11
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vapenproven, den svenska sikerhetspolitiken eller férdelningen av
ekonomiska resurser. Utifrén hypotesen ovan om att en tillricklig
kollektiv identitet uppstir genom den gemensamma nationen ir
ett sidant tillstdnd ocksd helt naturligt. Om nationaliteten innebir
att medborgarna talar samma sprik och upplever ett gemensamt
kulturarv si kan man knappast tala om ndgon europeisk nation. I
och for sig gor EU sitt bista for att bygga upp en europeisk identi-
tet, genom generdsa bidrag till allehanda projekt inom kultur och
vetenskap som intresserar sig for den europeiska dimensionen.
Fast denna offentliga produktion av kulturella symboler kan likvil
inte sigas ha uppvigt de europeiska nationalstaternas historia av
hird och bitvis férintande rivalitet, eller f6r den delen frinvaron av
ett europeiskt sprak.

Det nationella politiska systemet skiljer sig allts frdn det
europeiska genom att det nationella verkar i en politisk miljé av
mer djupgdende kollektiv identitet, en komplikation att ta still-
ning till infér en demokratianalys p8 europeisk niva. Stillnings-
tagandet kan till exempel innebira att man ligger fram en teori om
hur kulturella identiteter formas, eller att man tar avstind frin
demokrati som ett normativt ideal pd europeisk niv4, eller att man
ligger fram en teori om varfér de europeiska medborgarna borde
och kan acceptera majoritetsbeslut trots att de inte delar nationali-
tet, eller att man nytolkar innebérden av politisk jimlikhet, eller
ndgot helt annat som jag inte kommer att tinka p3 just nu.

En alternativ forklaring till att minoriteten lyder majoritetens
beslut skulle, som antyddes ovan, vara att den demokratiska staten
ir beredd att fortrycka sin minoritet och dirmed avskricker den
frdn att protestera. Jag uppfattar inte de nuvarande omstindig-
heterna s8, inte mer in i ett marginellt och frin systemperspektivet
férsumbart avseende. For den som emellertid lutar 3t denna makt-
orienterade stdndpunkt utgor frénvaron av kollektiv identitet pd
europeisk nivd ingen sirskild svirighet. Det demokratiska proble-
met inom EU beror dd snarare pd frinvaron av en tillrickligt stark
och avskrickande statsapparat, vilket férvisso ocksd utgér en skill-
nad i jimforelse med den nationella nivan.

12
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Franvaro av formell konstitution

Massmedierna talar ibland om EU:s konstitution och grundlagar.
Ambitionen att anvinda en nigot s nir vilkind vokabulir for att
beskriva centrala politiska férhéllanden ir naturligtvis lovvird.
Men 1 det hir fallet har férenklingen drivits vil 1ingt. En viktig
skillnad mellan nationella system och det europeiska ir att det
senare 1 formell mening saknar en egen konstitution, som reglerar
hur den offentliga maktutévningens kompetens kan forindras.
Ibland sigs det att EU saknar kompetens-kompetens.’

I Sverige anger regeringsformen genom vilka procedurer som
lagar och grundlagar far stiftas och dndras. Om det svenska folket
vill férindra den offentliga maktutévningens kompetens, s8 att
staten &tar sig fler uppgifter eller frinsiger sig nigra som den redan
har, anger regeringsformen hur besluten ska fattas.

De europeiska “grundlagarna” skiljer sig frin de nationella
genom att de inte anger ngon procedur f6r hur den offentliga
kompetensen ska dndras, helt enkelt eftersom det p& europeisk
nivd inte ska finnas nigon mojlighet att forindra den offentliga
kompetensen. Den lagstiftning och normbildning som sker 1
ministerridet, kommissionen och EG-domstolen férutsitts ligga
inom ett nationellt beslutat kompetensomride.

Utifrdn en nationell realpolitisk synvinkel ir denna ordning en
sjilvklarhet. Om man pé den europeiska nivdn kunde besluta i
kompetensfrigor skulle den nationella suveriniteten gi att bevara
endast genom en direkt maktkamp, om vi utesluter den utopiska
mojligheten att tvd maktcentrum alltid vill detsamma. Makt dr
ingen odndlig resurs. Tv4 aktorer kan inte samtidigt vilja motsatt

> Att EU saknar kompetens-kompetens ir en formell skillnad i férhillan-
de till medlemslinderna. I realiteten ir skillnaden emellertid inte lika klar,
eftersom i férsta hand EG-domstolen genom en synnerligen kreativ tolk-
ning av férdragen har inlemmat i den europeiska maktutévningens kom-
petens en rad uppgifter som inte explicit anges 1 férdragstexterna. Ut-
trycket kompetens-kompetens kommer frin en uppmirksammad dom i
den tyska forfattningsdomstolen som slog fast att Maastrichtférdraget ir
forenligt med tysk grundlag. Se till exempel Shaw, Jo (1996) Law of the
European Union. London. s. 62-103.

13
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sak och var f6r sig ha makt att férverkliga sina intentioner. Den

makt som nigon tar miste ndgon annan limna ifrdn sig, s linge
man inte avser ett dittills obearbetat omrade. Detta vet de natio-
nella parlamenten och ser dirfér till att inte limna ifrdn sig kom-
petens-kompetensen till europeisk niva.

Frin en demokratisk synpunkt ir denna skillnad mellan natio-
nell och europeisk nivd bide en méjlighet och ett problem. M&j-
ligheten skulle vara att man genom denna skillnad kan hinvisa till
att politiken har sitt ursprung i det nationella politiska systemet.
Om ritten att indra kompetens ligger kvar pd nationell nivd kunde
man pdstd att den normgivning som sker pa europeisk nivd i prin-
cip ir godkind p4 nationell niv4, vilket skulle garantera demokra-
tin. De beslut som fattas inom EU tolkas d& som ett rent tekniskt
verkstillande av beslut som redan har fattats i de nationella parla-
menten. En sidan tolkning av politiken pd europeisk niva far
visserligen problem om den skulle konfronteras med en situation
dir ett nationellt parlament inte stddjer ett beslut som fattas pd
europeisk nivd. Men mojligen kan man hivda att det nationella
parlamentet egentligen stddjer alla beslut som fattas inom EU,
dven om en parlamentsmajoritet skulle pdstd motsatsen, eftersom
parlamentet annars borde ha fattat beslut om uttride.

Det demokratiska problemet & andra sidan, uppstdr om EU mot
bakgrund av dess historiska och realpolitiska betydelse, skulle
borja uppfattas som en styrelseform i sin egen ritt. Om de europe-
iska folken vill indra handlingsutrymmet {6r denna sin styrelse-
form borde de i demokratisk anda vara fria att gora det, vilket man
emellertid inte ir under nuvarande konstitutionella former, efter-
som varje kompetensférindring méste godkinnas av samtliga
nationella parlament och sdledes kan stoppas av en mycket liten
minoritet (till exempel i Luxemburgs parlament som representerar
mindre dn en procent av Europas folk).

Kunde inte detta problem 16sas genom ett pdstiende att det
faktiskt finns en beslutsprocedur i kompetensfrigor ocksa pd den
europeiska nivdn, men att denna till sin natur ir sddan att den tar
hinsyn till férhdllanden ocksd pa andra nivier?

Inom integrationsforskningen ir det inte ovanligt att soka for-
std styrelseformen 1 EU genom ett samtidigt hinsynstagande till

14
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bide lokal, regional, nationell och internationell niva,* och jag vill
inte utesluta att ett sddant flernivdperspektiv kan erbjuda en till-
fredsstillande l6sning pa det demokratiteoretiska problemet ovan.
Men innu si linge har det mig veterligen inte presenterats nigot
arbete som pi ett godtagbart sitt férklarar demokratin 1 ett poli-
tiskt system just med att styrelsen stricker sig 6ver flera nivder.

Den fria marknadens resursfordelning

Inom en nationalstat tilliter man som regel inte medborgarnas
levnadsméjligheter att variera alltfér mycket ver den geografiska
ytan.” Om Mellansverige inte kan producera elektrisk energi 1 till-
ricklig omfattning, bistdr den norra landsindan som for detta
indamal har bittre naturresurser. Nir tillvixten sjunker i Norrland
himtas pd motsvarande sitt resurser frin andra delar av landet for
att hjilpa upp situationen. Aven om verkligheten ocks3 kan se
mycket annorlunda ut dr detta en mélsittning for centralstaten.

P2 den europeiska nivin har man inte samma ambitioner att
jimna ut medborgarnas levnadsméjligheter 6ver den geografiska
ytan. Att till exempel europeiska medborgare pa portugisiskt
territorium generellt har mindre ekonomisk handlingskraft in
europeiska medborgare pd tyskt territorium, utgdr inget omedel-
bart politiskt problem, eftersom EU saknar kompetens att etablera
en bestimd resursfordelning.®

Det frin demokratisk synpunkt siregna med den europeiska
nivan ir att den politiska oviljan att férdela resurser kombineras
med en mycket intensiv vilja att lita marknaden férdela resurser.

® Marks, Gary m.fl. (1996)”Competencies, Cracks and Conflicts: Regional
Mobilization in the European Union”, The Governance in the European
Union. red. Marks, Gary m.fl. London. s. 41.

" Vi begrinsar d3 resonemanget till sidana levnadsméjligheter som beror
av offentlig resurstilldelning.

8 Stodet till jordbruk och enskilda regioner inom EU ér forsumbart. Den
europeiska budgeten fir i sin helhet under 1998 inte éverskrida 1,26% av
medlemslindernas samlade BNP (att jimféra med 30-50% p4 nationell
nivd).

15
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Ta som exempel att Portugal fattar ett beslut som éppnar mojlig-
heten f6r en simre arbetsmiljé och som innebir att bland annat
den tyska konkurrenskraften sinks. Dirmed kommer i f6r-
lingningen den ekonomiska resursfordelningen mellan tyska och
portugisiska medborgare att dndras, som en £6ljd av den inre mark-
nadens fria rérlighet dir foretag placerar sina investeringar efter
kostnadslige. Om vi antar utgdngspunkten att forsta hindelsen i
forloppet utgjordes av Portugals arbetsmarknadspolitiska beslut s&
tvingas tyskarna till endera av tvd mojliga utfall: antingen gdr man
med pd att sinka sin konkurrenskraft, eller f&r man ta ett arbets-
marknadspolitiskt beslut som motsvarar Portugals.’

Resonemanget ir mycket férenklat men fister indd uppmirk-
samheten pd en viktig aspekt: i en virld dir nyttigheter byts mellan
aktorer pd olika sidor om en nationell grins, utan att nigon stat
detaljreglerar hela processen eller dess resultat, kommer den grupp
av medborgare som fattar beslut inte att vara samma grupp som tar
beslutets fulla konsekvens. Aven om ett land fattar beslut under
demokratiska former, till exempel pd arbetsmiljoomridet, s& pa-
verkar beslutet ifriga ocksd andra linder, vars medborgare inte
deltog 1 den demokratiska procedur som foregick beslutsfattandet,
vilket innebir en demokratisk komplikation med avseende pd
systemet som helhet, eftersom inte alla berérda subjekt hade moj-
lighet att delta i beslutsproceduren. Den demokratiska komplika-
tionen uppstir som sagt eftersom det inte finns nigon stat som
kontrollerar resurstordelningen pa hela det territorium som mark-
nadens aktdrer utnyttjar, vilket skiljer den europeiska nivan frin
den nationella, dir frihandel kombineras med férdelningspolitik,
regionalpolitik och generella produktionsvillkor.

’ Aningen ekonomistiskt kunde man emellertid pdst3 att férdelningen av
vilfird, till skillnad frin férdelningen av ekonomiska resurser, forblir in-
takt mellan de bada territorierna, eftersom den portugisiska arbetsmiljon
férsimras relativt den tyska.
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Maktléshet pa nationell niva

Forsta steget 1 en demokratianalys utgors av att man lokaliserar
makten i systemet, oavsett vilket system det giller. Frin demo-
kratisk synpunkt intresserar man sig fér den grad i vilken med-
borgare bestimmer 6ver sig sjilva, inte f6r medborgare eller deras
institutioner i storsta allminhet.

Mot bakgrund av bland annat miljéférstoringen och det inter-
nationaliserade kapitalet gors ibland gillande att den politiska
makten inte lingre gér att utéva péd nationell nivd. Mojligheterna
att fora en sjilvstindig politik sigs vara starkt begrinsade. Det
europeiska samarbetet diremot, skulle enligt samma kliché mojlig-
gora en 6kad politisk kontroll av de processer som annars hade
avgjort politiken. Den makt som har forlorats pd nationell nivd
skulle med andra ord g3 att &tervinna pd den europeiska nivén, dven
om man dir méste jimka sin nationella politiska linje med andra
staters.'

Om resonemanget ska bli nigot mindre klichéartat mdste man
specificera vilken makt som har férsvunnit frin den nationella
nivin och underséka om just den makten har dtervunnits eller kan
dtervinnas pd den europeiska. S8 ir inte alltid fallet. Ett klagom4l
som ofta framférs giller till exempel den férlorade méjligheten att
bedriva en keynsiansk ekonomisk politik pd nationell nivi. Den
makten tervinner man inte genom EU. Centralbanken ir politiskt
fristdende och 1 stort sett existerar ingen samordnad finanspolitik.

En historia av krig

Den europeiska integration, om vi preciserar termen till att gilla
den utveckling som tog sin borjan i och med Europeiska kol- och
stdlgemenskapen 1951 och som 1 dag har lett fram till EU, har frén
forsta borjan haft som mélsittning att bevara freden i Europa. Den

' En sidan position intas bland annat av Fritz Scharpf, tydligare p3 ett
annat stille dn 1 den artikel som foreligger i denna skrift. Se Scharpf, Fritz
(1996b) "Democratic Policy in Europe”, European Law Journal, vol 2. s.
136-155.

17



DEMOKRATI PA EUROPEISK NIVA

historiska bakgrunden ir vilkind. Vid tre tillfillen 18g Frankrike
och Tyskland i krig med varandra under loppet av sjuttio &r. Fér
att bryta det historiska ménstret ville man 1 ett forsta steg stilla
produktionen av krigsrdvaror, kol och stdl, under gemensam myn-
dighet.

Det sigs att demokratiska stater inte krigar med varandra. P4 en
nationell niv3 skulle dirmed tv3 sociala énskem3l sammanfalla, for
det forsta att linderna ska ha en demokratisk styrelseform och for
det andra att linderna ska slippa krig. Den europeiska nivén ir
emellertid mera tragisk, i den meningen att de bdda nskemalen,
fred och demokrati, forefaller rivalisera med varandra. Freden
tinker man sig ska bevaras genom att de europeiska folken integre-
ras i ett allt nirmare samarbete. Om handeln 6ver grinserna ir till-
rickligt stor kommer lindernas intresse av en god ekonomi att
hindra dem frén att gd i krig med varandra, eftersom ett krig skulle
stoppa en betydande del av landets egen produktion. Den avgéran-
de frdgan blir dd hur en demokratisk kontroll av maktutévningen
pa europeisk nivd skulle inverka pd integrationsprocessen. Utan att
alltfér mycket foregripa demokratianalysen i féljande avsnitt vill
jag pastd att en demokratisk kontroll av den europeiska myndig-
hetsutdvningen skulle férsvdra integrationsprocessen; varje beslut
skulle d& behéva godkinnas 1 samtliga nationella parlament, eller
dtminstone av alla linders foretridare, sd linge inte de nationella
parlamenten Sverger sin egen suverinitet till {érmén for en ny
europeisk. Frin synpunkten att politiska beslut verkligen ska
komma att fattas och att integrationen ska drivas vidare forefaller
demokratiseringen vara en férsvdrande omstindighet. Och vidare
forefaller demokratiseringen di ocks3 att inverka negativt pd
freden.

Den europeiska nivdn aktualiserar alltsd en del spinnande
virdefrigor. Ar demokrati alltid bra> Om man tvingas vilja mellan
till exempel fred och demokrat, eller for att ta ett 1 dag mer aktu-
ellt exempel, om man tvingas vilja mellan ekonomisk tillvixt och
demokrati, vilket beslut ska di tas? For den som allvarligt intresse-
rar sig for demokratin dterfinns dessa frigor naturligtvis ocksg pd
den nationella nivin. Men genom den europeiska integrationens
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historiska uppdrag stills frigorna pd sin spets och det blir oméjligt
att krypa undan ett direkt stillningstagande till olika virden.

Demokratin pa europeisk niva
Ett demokratiskt underskott

Den populira formuleringen om att EU dras med ett demokratiskt
underskott, eller att organisationen saknar demokratisk uppbygg-
nad, ir inte sirskilt svdr att f6rstd. Den representativa demokratin
forutsitter ett symmetriskt forhillande mellan makt och ansvar.
Dir den offentliga makten utdvas ska det politiska ansvaret g att
utkriva. Och i detta avseende uppfyller inte EU den demokratiska
normen. Dir utdvas offentlig makt av organ vars politiska ansvar
inte gir att utkriva. Ministerrddet stiftar lagar som inte behéver
godkinnas av de nationella parlamenten f6r att bli gillande ritt pd
medlemslindernas territorium, dven om ministerridet inte gir att
avsitta genom allminna val eller genom en misstroendeforklaring
fran ett folkvalt parlament."

Det ir formodligen ett hiftigt provocerande pdstiende att EU
inte har ndgon demokratisk uppbyggnad. Demokrati ir ju inte bara
benimningen pd en viss styrelseform utan dessutom den 1 vir
kultur kanske frimsta symbolen f6r politiskt virde. Pastdendet att
EU saknar en demokratisk uppbyggnad skulle dirfor kunna tolkas
som att det vore ndgot fel pd EU. S4 kan det i och fér sig vara. Men
inte nédvindigtvis. Att demokratin ir en viktig symbol for poli-
tiskt virde betyder inte att alla samhillets institutioner méste
organiseras efter demokratins principer. Vare sig privata foretag,
universitet eller domstolar har ndgon demokratisk uppbyggnad,
definierad som maktens ansvar infér folkmajoriteten eller folkets
representanter, dven om de spelar en viktig roll i alla demokratier.

" Utsver detta konstitutionella férhillande finns flera andra idéer om vad
det demokratiska underskottet innefattar, till exempel att politikerfor-
aktet dr utbrett och att det saknas ett gemensamt europeiskt sprak for
politisk diskussion. Dessa aspekter skjuter jag emellertid &t sidan av ut-
rymmesskil.
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Séledes dr det fortfarande en genuint éppen friga om det demokra-
tiska underskottet — definierat som ett asymmetriskt forhallande
mellan makt och ansvar — kriver nigon 4tgird. Nedan redogérs for
ett antal sinsemellan helt olika sitt att intellektuellt férhilla sig till
insikten att EU har ett demokratiskt underskott. Listan ir inte ut-
tdmmande.

Det demokratiska underskottet ska avskaffas

Principiellt finns det tvd méjligheter att vilja mellan for den som
vill avskaffa det demokratiska underskottet, enligt ovan forstdtt
som en obalans mellan makt och ansvarsutkrivande: (1) man
etablerar en mekanism for ansvarsutkrivande pa den nivd dir
makten i dag ligger, det vill siga man instiftar ett folkvalt parla-
ment som till skillnad frin det nuvarande Europaparlamentet till-
delas makt att kontrollera hela den éverstatliga lagstiftningen och
de exekutiva organen; (2) man etablerar lagstiftningsmakten pd den
nivi dir mekanismen fér ansvarsutkrivande redan finns, det vill
siga man avskaffar den nuvarande éverstaten och ger varje
nationellt parlament ritten att ligga in sitt veto mot alla beslut.

I det forsta fallet upprittar man en europeisk federation, jim-
forbar med Tyskland och USA, som har egen suverinitet gent-
emot andra stater. Detta innebir dven att EU skulle ges kompetens
att indra den egna maktutévningens kompetens. Talet om en
europeisk grundlag skulle inte lingre vara en tveksam férenkling
utan ett adekvat uttryck f6r den nya statsbildning som d& har dgt
rum. Enskilda delstater skulle inte ges nigon vetoritt 1 samfillig-
heten. Beslut skulle fattas enligt majoritetsprincipen, férmodligen i
ett tvekammarsystem dir den ena kammaren viljs direkt av hela
folket och den andra utses pa nationell basis.

I det andra fallet avskaffar man hela den nuvarande éverstaten
som 1 dag dterfinns inom “den férsta pelaren”, det vill siga frigor
som har med handel och fri rorlighet éver grinser att géra. Makten
dterfors frdn de europeiska organen till de enskilda linderna som
mdste komma &verens infér varje beslut. EU skulle &tergs till att
vara en i raden av internationella organisationer, som till exempel
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FN eller OECD. Det ricker emellertid inte att fatta alla nya beslut
med std av de nationella parlamenten. Dirutdver mdste man se
over de beslut som redan har fattats och ge utrymme {6r varje
parlament att ange en avvikande &sikt, eventuellt med férdrags-
missiga konsekvenser. Det blir ocksd nddvindigt att tidsbegrinsa
varje beslut inom EU, {&r att inte majoriteten inom ett visst land,
genom sitt agerande 1 ministerridet, ska kunna binda en framtida
majoritet frin samma land.

Bida dessa 16sningar dr “korrekta” utifrdn en strikt synpunkt.
Varje person som utdvar offentlig makt kan avsittas genom en
rittvis beslutsprocedur dir medborgarna behandlar varandra som
fria och jimlika 1 politiskt avseende. I den m&n som mekanismen
for att utse och avsitta makthavare fungerar 1 praktiken, genom ett
jamlikt och fritt deltagande, kan man tala om att folkviljan genom-
syrar myndighetsutévningen.

Bida [6sningarna brukar emellertid ocksd métas av invind-
ningar som inte sikert kan avfirdas. Den f6rsta l6sningen, som jag
hirefter kallar federalisering, brukar konfronteras med den ovan
refererade problematiken kring frinvaron av kollektiv identitet.
Enligt det resonemanget kunde principen om politisk jimlikhet
och majoritetsstyre inte appliceras pd en styrelse som har att be-
stimma over individer som saknar upplevelsen av kulturell, sprik-
lig och historisk gemenskap. Alltsd — skulle invindningen sluta sig
— ir federalisering ingen l6sning pd det demokratiska underskottet
inom EU.

Ar invindningen mot federalisering korrekt? Om invindningen
tolkas deskriptivt kan svaret himtas frdn en vanlig enkitundersok-
ning eller folkomrdstning. Det ir inte s3 svart att ta reda pi om
nationella folk kan tinka sig att rdstas ned av europeiska majorite-
ter och ge upp den nationella suveriniteten. Och i en sddan tolk-
ning ir det klart att invindningen ir korrekt: Det finns i dag inget
stod for att dverge den nationella suveriniteten.

Men liget dr inte helt hopplst for federalisten. Enligt en
undersdkning som publicerades 1 1997 &rs rapport frin SNS
Demokratirdd framgick att de svenska medborgarna inte 1 forsta
hand identifierar sig med Sverige utan med den egna kommunen.
For en europeisk federalist skulle detta vara hoppfullt pa s sitt att
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EU kunde gd 1 symboliskt fé6rbund med den kommunala nivin och
pa s8 sitt ytterligare eliminera medborgarnas identifikation med
nationen, vars avvecklande man dirmed har inlett. P4 samma sitt
kunde man tolka och utnyttja samarbetet mellan EU och Europas
regioner och minoritetsfolk.

Invindningen mot federalismen skulle emellertid ocksd kunna
tolkas normativt och dé innebira att den politiska jimlikheten och
majoritetsprincipen inte bor appliceras i en multikulturell kontext.
I en sddan tolkning vill jag pdstd att invindningen ir felaktig. Som
motivering ricker det att hinvisa till situationen 1 dagens europeis-
ka linder. Den etniska och kulturella mingfalden ir s omfattande
att om vi vill behandla alla medborgare med samma respekt och
omtanke gdr det inte att lita till nigra romantiska férestillningar
om att vissa minniskor genom historiska band hér mer samman in
andra. Vad man i stillet borde ta fasta p&, nir man kommer 6verens
om att en viss frdga bor beslutas kollektivt, och 1 s3 fall av vilket
kollektiv, dr den grad i vilken frigan utgor en gemensam ange-
ligenhet. Hela tiden miste man friga vem som egentligen berérs
av det aktuella beslutet och vara tillrickligt modig for att applicera
principen om politisk jimlikhet 6ver hela den mingd som berdrs.
Sjilvfallet kan en sddan teoretisk utgdngspunkt kritiseras for dess
vaghet — vem berdrs av vad. Fast det problemet ir inte storre dn
motsvarande som kopplas till den nationalromantiska och mérker-
mytiska forestillningen om ett bestimt folk — vilka 4r vi och vilka
ir de andra. Sammanfattningsvis skulle jag siga att den federalistis-
ka losningen p& det demokratiska underskottet inte verkar helt
omdjlig.

Den andra principldsningen, som jag hirefter kallad dter-
nationalisering, skulle i huvudsak konfronteras med invindningen
att det dr ekonomiskt oférsvarbart att avskaffa dverstaten och lita
de nationella parlamenten ta stillning till varje beslut. Valutamark-
naden skulle 16pa amok och foretagen fly till Asien och 6verallt
skulle arbetslosheten stiga och vilfirden sjunka. Att pd den
grunden ifrdgasitta dternationaliseringen innebir inte nédvindigt-
vis att man fornekar allvaret 1 det demokratiska underskottet, men
allra minst att man 1 det aktuella fallet virderar vilfird och ekono-
misk tillvixt hégre in demokratin som styrelseform.
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Att ta stillning till i vad mdn den grad av ekonomisk effektivi-
tet som i dag rider inom EU resulterar frin den befintliga 6ver-
staten och dirmed vidhingande férdjupad integration, stricker sig
bortom min kompetens. Men jag upprepar att om den ekonomiska
effektiviteten till stor del visar sig bero av helt andra faktorer, och
om man kommer fram till att dverstaten kan avskaffas utan att den
ekonomiska effektiviteten sjunker, d& forsvinner denna invindning
mot en ternationalisering. Den artikel av Scharpf som jag senare
ska introducera utgdr frin pastdendet att en dternationalisering
skulle hota den ekonomiska effektiviteten.

Det demokratiska underskottet kan bevaras

Det forekommer alltsd en del invindningar mot de bdda princip-
16sningarna att federalisera och att &ternationalisera det europeiska
systemet. Men dirav ska man inte dra slutsatsen att invindningarna
nddvindigtvis underforstdr ett alternativt ideal for den europeiska
institutionsstrukturen. Den som jag bedémer vanligaste upp-
fattningen skulle i stillet vara, i en provocerande och renodlad
variant, att det frén demokratisk synpunkt inte spelar nigon roll
vilken institutionell uppbyggnad som EU har. Om besluten fattas 1
ministerrddet, Europaparlamentet, Kommissionen, EG-domstolen
eller i Europeiska centralbankens direktion spelar ingen som helst
roll. Man skulle till och med kunna tinka sig att all makt pd
europeisk nivd koncentrerades till en enda person, utan att det
skulle uppstd ndgot demokratiskt problem. Fran demokratisk syn-
punkt ir det oviktigt om man avskaffar eller bevarar det demo-
kratiska underskottet pa europeisk nivé, preciserat som en obalans
mellan makt och ansvar.

Mats Lundstréom, som kort presenterades 1 inledningen, ir en av
dem som intar en sidan position.”” Stillningstagandet motiveras

"2 Lundstrém ir inte pd ndgot vis forst eller ensam om en sidan upp-
fattning. Den tyska forfattningsdomstolen foljer en helt snarlik argu-
mentationslinje i sin uppmirksammade dom som fastslog att Maastricht-
fordraget kunde ratificeras enligt den tyska grundlagen (se fotnot 5).
Denna uppfattning &vertogs ocksd av den svenska regeringen i proposi-
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med att det ytterst ir den demokratiskt tillsatta riksdagen som be-
stimmer om vi ska vara med 1 EU eller g3 ur. S3 linge riksdagen
har den hogsta makten ir demokratin inte i fara, Zven om minister-
ridet, vars politiska ansvar inte gdr att utkriva inom det befintliga
systemet, stiftar lagar som giller i Sverige. Att det odemokratiskt
organiserade EU utdvar en viss offentlig makt éver svenska med-
borgare blir d3 inte konstigare in forekomsten av odemokratiskt
organiserade domstolar och foretag. I bdda fallen dr det ytterst den
demokratiskt tillsatta riksdagen som styr och som dirfér méste ta
ansvar for helheten. Den grundliggande idén ir att makten har
delegerats men inte slutgiltigt 6verldtits till EU.

Ar det verkligen si enkelt? Kan vi sluta bekymra oss om de
konstitutionella demokratifrigorna i EU efter insikten att riks-
dagen har makt att fatta beslut och driva igenom ett uttride? Har
alla som febrilt diskuterar det demokratiska underskottet dgnat sig
&t ett skenproblem eller kategorimisstag genom att stilla krav pd
en internationell organisation vilka borde stillas endast p4 en stat?
Ar allt som behévs en regelbundet §terkommande och allmin
debatt om huruvida Sverige ska vara med eller inte?

Det vore forvisso lockande att svara ja pd dessa frigor. D3
skulle man vara fri att utan demokratiska bekymmer delegera makt
till internationella organisationer som kunde ta éver policyutform-
ningen i Sverige. I en internationaliserad virld finns det ménga
fordelar med en s&dan ordning. Miljéfrigorna, flyktingpolitiken,
ekonomin och sikerhetspolitiken pdverkas i hogsta grad ocksd av
det som hinder p8 andra sidan av en nationell grins. Mycket moj-
ligt skulle ett internationellt organ, som sjilvfallet skulle represen-
tera ocks3 svenska intressen, kunna driva en mer samordnad och
effektiv politik in vad som ir méjligt for ett enskilt land. Demo-
kratin skulle d3 till och med kunna férbittras, som en f6ljd av en
dkad handlingskraft 1 det politiska systemet.

Men nu ska vi inte formulera en demokratimodell i syfte att
legitimera en viss politik, utan tvirtom friga vilken politik som

tionen om anslutning till EU (prop. 1994/95:19, del 1 sidan 34). Den
kritik som eventuellt triffar Lundstrém triffar bide den svenska och den
tyska statens position.
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ryms inom en redan given demokratimodell, dir ett minimivillkor
ir att makthavarnas ansvar ska kunna utkrivas av folket eller deras
valda representanter. Och da finns det skil att f6rhilla sig skeptisk.
Det verkar som om Mats Lundstréom och hans meningsfrinder
kommer undan demokratiproblematiken f6r enkelt genom sin
hinvisning till mojligheten att trida ur.

Samarbetet inom EU stricker sig dver s& ménga politikomriden
att det inte kan avslutas bara {6r att folkopinionen svinger. S&
linge det politiska ansvarsutkrivandet forutsitter att vi ska limna
organisationen kommer det inte att utnyttjas annat dn i en helt
extrem situation. Vir beligenhet infér EU skiljer sig dirmed i hog
grad frin vad som borde gilla enligt demokratins norm, dir
mekanismen f6r ansvarsutkrivande utléses nir minst halva be-
folkningen i allminna val visar missnoje med den férda politiken.
Demokratin skulle dirmed tendera att férvandlas till en kuliss.

Skendemokratin uppstdr som problem eftersom riksdagen,
betraktad som en aktdr inom den internationella politiken, inte
sjilv kontrollerar sin dagordning. Beroende p3 situation kan valet
mellan att vara med och att inte vara med 1 EU uppfattas som ett
val mellan pest och kolera. Och i motsats till vad som giller p& den
nationella arenan kan riksdagen i ett sddant lige inte tvinga fram ett
tredje alternativ pd dagordningen, eftersom varje alternativ méiste
godkinnas av de andra linderna som ingdr i samarbetet.
Skendemokratin blir en reell fara eftersom riksdagen i ett inter-
nationellt sammanhang inte sjilv kan formulera beslutsalterna-
tiven. Som politiskt styrmedel blir ansvarsutkrivandet betydligt
trubbigare dn vad som borde vara fallet.

Skillnaden mellan nationell och internationell politik medfér
ytterligare problem fér den som vill rittfirdiga EU demokratiskt
med hinvisning till att makten endast skulle vara delegerad men
inte 6verldten. Staten definieras traditionellt som en organisation
med vildsmonopol 6ver ett visst territorium och vars suverinitet
erkinns av dess medborgare och andra stater. Nir staten anvinder
sin makt éver nationella férhdllanden dr den siledes fullt suverin
och kan i sista hand tvinga igenom sin politik. Oavsett hur mycket
universitetslirarna eller lantbrukarna protesterar mot den ena eller
andra reformen s har staten 1 princip mojlighet att driva igenom

25



DEMOKRATI PA EUROPEISK NIVA

sin politik (med folkmajoritetens stdd om vi tinker oss en demo-
kratisk stat). Nir staten anvinder sin makt 6ver internationella
forhillanden tvingas den dock att konfronteras med andra stater,
det vill siga andra suverina organisationer. For att staten d& ska
kunna genomdriva sin linje méste den komma &verens med andra
stater (alternativt utsitta de andra staterna for vald eller hot om
véld, varmed den svagare staten forsvinner). Exempelvis kan ingen
stat tvingas att limna ut en internationellt eftersokt forbrytare om
inte staten ifrdga har godkint ett utlimningsavtal efter sin egen
ordning.

Skillnaden mellan nationell och internationell politik kan be-
lysas ytterligare med distinktionen mellan formell och reell makt.
Som jag redan har sagt manga gdnger ir demokratin f6érenlig med
odemokratiska organisationer. Ett exempel pd den nationella nivin
ir arbetsmarknadens parter som trots odemokratiska organisatio-
ner har ansvaret f6r samhillets l6nebildning. Den demokratiska
staten har emellertid bide en formell och en reell makt att indra
16nebildningens struktur, om folket skulle kriva det i allminna val.
Den formella makten innebir att staten kan stifta en lag som for-
bjuder eller tilliter det ena eller andra. Den reella makten innebir
att staten genom sitt vildsmonopol i sista hand kan tvinga fram sin
politik.

P4 den internationella nivdn forhiller det sig annorlunda. EU
blir d3 virt exempel pd en odemokratisk organisation som utévar
en viss makt, 1 det hir fallet kan vi limpligen fokusera pd kon-
kurrenslagstiftningen, eftersom svenska medborgare kommer att
piverkas av denna oavsett om myndighetsutdvningen sker i
Normandie eller Norrland. Ocks3 i detta fallet har svenska staten
kvar sin formella ritt att stifta lagar. I sista hand kan man upphiva
anslutningslagen till EU och direfter stifta konkurrenslagar efter
eget huvud. Men nigon reell mojlighet att genomdriva ett sddant
beslut finns inte, eftersom det skulle férutsitta ett svenskt vilds-
monopol inte bara i Norrland utan ocksd i Normandie (alternativt
skulle man kunna isolera landet och eliminera handeln med bland
annat Normandie, men ndgon sidan méjlighet verkar 1 alla fall inte
Mats Lundstrém vilja rikna med).
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Vi ser alltsd en viktig skillnad mellan odemokratiska organisa-
tioner pd nationell och internationell nivd. Den policy som ut-
vecklas genom odemokratiska organisationer p nationell nivd har
den demokratiska staten bdde en formell och reell makt indra pa.
Den policy som utvecklas genom odemokratiska organisationer pd
internationell niv8 har den demokratiska staten ingen reell makt att
indra pd (s4 linge det handlar om grinséverskridande politikom-
rdden och man inte ir beredd att isolera landet).

Som jag ser det blir slutsatsen att odemokratiska organisationer
pd internationell nivd inte kan rittfirdigas utifrin en demokratisk
synpunkt (givet restriktionen i parentesen ovan). Sidan makt som
emanerar frdn ett avtal mellan suverina stater saknar demokratisk
legitimitet om inte varje substantiellt beslut inom den internatio-
nella regimen ratificeras av de aktuella parlamenten. Varje icke
ratificerat beslut innebir en maktutdvning som inte kontrolleras
demokratiskt och som i realiteten inte kan 3terkrivas till en demo-
kratiskt organiserad nivd. Och slutsatsen i nista led blir att vi inte
kan komma undan det demokratiska underskottet inom EU som
ett demokratiskt problem. Utifrin en demokratisk synpunkt krivs
det att de nationella parlamenten godkinner alla beslut som inte ir
av rent teknisk karaktir, eller om detta blir for svirt: en federalise-
ring. Annars f8r man Sppet erkinna att demokratin inte behéver
uppritthillas pd alla politikomriden.

Ovanstiende resonemang siger inte att det vore bittre att std
utanfér EU eller att organisationen borde dternationaliseras. Pro-
blemet med en sidan slutsats skulle vara att en mingd frigor skulle
riskera att 6verhuvud taget inte bli féremal {6r politiskt besluts-
fattande (forutsatt att man inte 6verviger en nationell isolering).
Vad som diremot sigs ir att den demokratiska legitimiteten dr
synnerligen problematisk i status quo.

Valstand och fred ar battre an demokrati

Ett enklare sitta att resonera for den som inte omedelbart vill
dtgirda det demokratiska underskottet ir att sitta andra virden
hégre dn virdet av en demokratisk procedur. Frén ett tidigare

27



DEMOKRATI PA EUROPEISK NIVA

avsnitt minns vi att freden linge har betraktats som ett sidant
virde. Huvudsaken i det europeiska samarbetet ir inte att etablera
en demokratiskt kontrollerad handelspolitik pa europeisk nivd
utan att folken ska slippa krig.

I dag ir det emellertid vanligare att hinvisa till vilfird och eko-
nomisk effektivitet, som dvergripande virden for det europeiska
samarbetet. Ett exempel dir ekonomisk effektivitet har virderats
dver en demokratisk beslutsprocedur ir skapandet av den Europe-
iska valutaunionen (EMU). Alla nationella och europeiska politiska
organ forbjuds enligt Maastrichtférdraget att paverka ledningen
for Europeiska centralbanken (ECB), och en omférhandling av
hela fordraget kriver godkinnande frin samtliga nationella parla-
ment. Mojligheten for valda politiker att styra den europeiska
penningpolitiken dr med andra ord minimal. En sidan demokratisk
forlust kan man emellertid acceptera om den ekonomiska effek-
tiviteten virderas éver demokratin i den politiska och ekonomiska
situation som foreligger, givet att man ir &verens 1 sak, att den
ekonomiska effektiviteten verkligen 6kar i en viss omfattning, som
en f6ljd av politiskt oberoende penningpolitik. Kanske ir det inte
s& viktigt att fatta penningpolitiska beslut under demokratiska
former. Kanske ir den ekonomiska fértjinsten av en fristdende
penningpolitik mycket stor. Att virdera ekonomisk effektivitet
dver den demokratiska styrelseformen ir en losning pd det demo-
kratiska underskottets problematik som jag dterkommer till i
kommentaren till bAde Majone och Scharpf.

Att denna argumentationslinje 1 princip tar avstind frén demo-
kratin som universellt ideal utgér ingen omedelbar anledning till
oro. Eftersom makthavarna pd den europeiska nivdn ir samma
personer som makthavarna pd den nationella nivan, ir det inte
osannolikt att politiken kommer att bedrivas utifrdn liknade
grundvirden pi bida stillena. Aven om den europeiska myndig-
hetsutdvningen inte svarar upp mot demokratins krav s§ utdvas
den likvil av personer som p8 andra nivder handlar och tinker i
demokratiska banor. Férhoppningen — som jag sjilv tror ir vil-
grundad — skulle vara att en odemokratisk konstitutionell struktur
kunde kompenseras av en vilutvecklad demokratisk kultur.
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Den europeiska demokratin ar unik i sitt slag

Som vi har sett finns det betydande skillnader mellan politik pd
nationell och europeisk nivd. Av detta férhillande har en viss rikt-
ning inom Europaforskningen dragit slutsatsen att EU méste for-
stds som ndgonting nytt och 1 sitt slag unikt p den politiska
kartan. Ofta siger man att EU méste studeras som ett objekt sui
generis, vilket 1 en radikal tolkning kan betyda att objektet inte
limpar sig f6r jimforelser med andra objekt och att man méste
indra inneborden av befintliga begrepp och teorier, eller konstru-
era helt nya, f6r att man ska f6rstd vad den nya saken ror sig om.
Vanligast dr denna utgdngspunkt inom forskning med enbart de-
skriptiva ansprdk, men si smitt borjar den ocks3 f3 fiste inom
demokratiforskningen och mer évergripande normativ diskussion.
Foljden blir att ocksd demokratibegreppet miste omprovas for att
passa in 1 det radikalt nya och hittills okinda sammanhanget.
Kanske méste man 6verge de vilkinda kinnetecknen f6r demo-
krati, som ansvarsutkrivande dir makten utévas, och allminna och
rittvisa val.

Misstinksamheten dr befogad gentemot denna forskning om
EU som en i sitt slag unik politisk formation. I synnerhet nir den
spekulerar i en omtolkning av demokratins begrepp méste man
vara pd sin vakt. Risken finns ju annars att all kritik mot politiken
inom EU och den nuvarande institutionella strukturen diskvali-
ficeras som irrelevant, om den som har makten att féra ordet anser
kritikens begrepp vara ”gamla” och inte "nya” 1 tillricklig omfatt-
ning, liksom vem som helst kan avfirda en uppenbar politisk f6rdel
pd europeisk nivd med kommentaren att virderingsskalan hirroér
frdn den nationella nivin. Med utgdngspunkten att EU har en i sitt
slag unik struktur kan det alltsd blir problematiskt att skilja bra
politik frin dilig.

P4 det normativa och demokratiteoretiska omrddet har det hit-
tills inte formulerats nigra klara stindpunkter om vad det nya eller
i sitt slag unika skulle innebira. Det ir till och med svirt att hitta
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ndgon som kategoriskt tar stillning f6r ett sédant demokrati-
teoretiskt perspektiv. Men ndgot kan ind3 sigas."

Nitverket ir ett populirt begrepp bland dem som vill formulera
demokratin pd ett nytt sitt. Verkligheten 1 det moderna samhillet
sigs da vara s komplicerad, och politiken som har att hantera
denna verklighet s8 differentierad, att det inte dr mojligt att ur-
skilja ndgra klara hierarkier som siger vem som gor vad och vem
som ansvarar for vilket omréde. I stillet utmirks politiken av dver-
lappande kompetenser och personliga, ofta informella initiativ som
avgdr vem som gor vad. Kontakter knyts frin lokal till global nivd
(som till exempel under arbetet med Agenda 21 efter miljokon-
ferensen 1 Rio) eller frdn regional till europeisk nivd (regionkom-
mittén eller linens representationer i Bryssel), liksom kontakter
uppstdr mellan intresseorganisationer, fria féretagare, experter och
politiker. Att tala 1 termer av nitverk ir ett forsok att formulera
politiken dven om dess verklighet tros vara mycket komplex och
differentierad.

Den demokratiska potentialen i nitverket ligger i dess eventu-
ella 6ppenhet och tillginglighet. Om alla beslut 1 ett samhille
fattas inom skilda nitverk s& kan den som har ett sirskilt intresse
eller en sirskild kunskap p8 ett visst omrédet g8 in i det aktuella
nitverket, for att pd s3 sitt delta i det aktuella beslutsfattandet,
varmed en form av direktdemokrati skulle uppstd. Man ska
emellertid vara uppmirksam pd att nitverket kan fungera ocksd pd
rakt motsatt vis, och hindra deltagandet i politiken, genom att de
som redan befinner sig i nitverket har mojligheten att ignorera
personer som de tycker inte passar in. De personliga kontakternas
tyranni ir inte sjilvfallet bittre dn den offentliga maktens.

Aven om det inte finns nigon utarbetad position om vad nit-
verksdemokratin i praktiken skulle innebira s& kan man gissa att
den i sin betoning av informellt och nira samarbete inte s litt kan
upptylla kravet pd politiskt ansvarsutkrivande; det meningsfulla

BEn sammanstillning av forskningen p4 detta omride finns 1 Angé, Hans
(1998) "Europeisk demokrati sui generis. En ofta antydd men aldrig ut-
arbetad och intagen position”, arbetspapper ventilerat pd seminarium foér
Europaforskning, Uppsala 24-26 augusti 1998.
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ansvarsutkrivandet férutsitter kunskap om vem som har fattat
beslut. Dess fordel skulle emellertid vara en organisation dir man
arbetar probleminriktat och har littare att férmedla sakkunskap
dver ideologiska skiljelinjer in vad som ir fallet i till exempel den
parlamentariska modellen.

Lobbying ir ett fenomen som i Sverige — skulle jag tro — till stor
del férknippas med mygel och den rikes méjlighet att kopa make.
Frin en europeisk horisont ir innebérden emellertid en annan. Att
diskutera och ta del av lobbyisternas material ir ett viktigt sitt for
politiker i Europaparlamentet och tjinstemin inom kommissio-
nens byrdkrati att ta del av nya forskningsrén och férstd hur olika
intressegrupperingar resonerar och tycker.

For den som vill tolka fram ett nytt demokratibegrepp, som
passar den europeiska nivdn i motsats till den nationella, ligger det
nira till hands att hinvisa till lobbyverksamheten inom EU som ett
sitt for folkviljan att utéva inflytande pé den politiska dagord-
ningen. P4 europeisk nivd ir det kommissionen som tar initiativ till
lagstiftning, och det ir ocksi kommissionen som stdr i centrum for
lobbyverksamheten, bdde for att man tilldrar sig storst upp-
mirksamhet frn lobbyisternas sida och for att man 6ppet och
medvetet organiserar lobbyverksamheten kring sig 1 informella
nitverk." I stillet for en folkvalds férsamlings formella ritt att
initiera beslut, forhandlar enskilda medborgare och intresse-
grupperingar med beredande dmbetsmin.

An en ging vill jag dock piminna om att det saknas en ut-
arbetad stdndpunkt om vad europeisk demokrati sui generis inne-
bir, varfér man inte pd vetenskapliga grunder (men vil pd politis-
ka) kan avfirda problematiken kring det demokratiska under-
skottet med en sidan hinvisning.

4 Kohler-koch, Beate (1997) "Organized Interests in European
Integration: The Evolution of a New Type of Governance”, Participation
and Policy-Making the European Union. Wallace. red. Helen och Young,
Alisdair R. Oxford. s. 55; Andersen och Eliassen (1996) "EU-Lobbying:
Between Representativity and Effectiveness”, The European Union: How
Democratic Is It. red. Andersen, Svein S. och Eliassen, Kjell A. London. s.
46.
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Demokratins uttolkare pa europeisk niva

I den foljande kommentaren till Fritz W. Scharpf och
Giandomenico Majone féresldr jag ett antal kritiska infallsvinklar
till deras respektive artiklar. Syftet med kritiken ir sjilvfallet inte
att avfirda ndgra stdndpunkter utan att s§ mycket som mojligt
dppna upp texterna, som vil fortjanar att uppmirksammas, f6r en
fortsatt diskussion.

Effektivitet och expertstyre

Den artikel av Giandomenico Majone som publiceras i féreliggan-
de skrift trycktes forsta gdngen som slutkapitel 1 boken Regulating
Europe. Den ursprungliga framstillningen rymmer bade fallstudier
och teoretiska avsnitt, som beskriver utvecklingen inom den euro-
peiska politiken under de senaste decennierna. Vad Majone ser och
forklarar dr en politik som till allra stérsta delen dgnar sig &t att
eliminera marknadsmisslyckanden, till exempel snedvriden kon-
kurrens och monopolférhdllanden, medan socialpolitik och omfér-
delningar av resurser far std tillbaka.

Genomggende arbetar Majone utifrin ett si kallt public choice-
perspektiv, vilket innebir att man férklarar den politiska utveck-
lingen genom antagandet att alla aktdrer handlar rationellt for att
maximera den egna vinningen. Ett sidant perspektiv ger, pd samma
sitt som nir det anvinds inom nationalekonomin, rika méjligheter
for forskaren att uttrycka sina personliga dsikter i objektiva ter-
mer, genom att forskaren ”av en hindelse” tillskriver betydelse-
fulla aktdrer sina egna preferenser. En av de aktorer som jag skulle
tro bir fram Majones politiska dsikter dr "folket” som pstds ha
trottnat pd den traditionella vilfirdsstaten och resursomfordel-
ningar."

B Intressant nog ska vi lingre fram se att Fritz W. Scharpf, som dven han
utnyttjar ett public choice-perspektiv, pdstir motsatsen, det vill siga att
“folket” vill ha samma vilfirdspolitik som forr. I bdda "verklighetsbe-
skrivningarna” kan man gott lisa in politiska intressen.
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Den viktiga tes som Majone driver ir att marknaden inte ska
regleras av valda politiker, och inte heller av personer som ir an-
svariga infor valda politiker, utan av politiskt oberoende myndig-
heter och experter. I texten som hir féreligger 6versatt antar han
uppgiften att forklara hur de oberoende marknadsreglerande myn-
digheterna, som han menar kommer att utmirka den europeiska
politiken under 6verskédlig tid, kan rittfirdigas demokratiskt.

Ar maktdelning demokrati?

En stor del av vad jag hittills har sagt om det demokratiska under-
skottet skulle vicka Majones hiftiga protester. Nir jag tar fasta pd
de folkvaldas mojlighet att utkriva det politiska ansvaret {6r den
offentliga maktutdvningen, svarar Majone att detta bara ir en
demokratimodell av dtminstone tvd mojliga. Den andra demokrati-
modellen, som han sjilv bekinner sig till, utgdr i stillet frin prin-
cipen att makten ska delas, mer specifikt mellan en mingd oberoen-
de myndigheter och experter som inte kan bli féremal f6r politiske
ansvarsutkrivande men som binds av varandra i en nitverks-
liknande struktur. Observera att Majone med maktdelning inte
syftar pd den klassiska indelningen efter Montesquieu, 1 lagstiftan-
de, verkstillande och démande makt. Inget hindrar enligt Majones
teori att dessa tre funktioner terfinns inom samma myndighet,
vars maktutdvning dock begrinsas till ett mindre omréde.'®

Ett illustrativt exempel pa en oberoende myndighet 1 Majones
mening ir Europeiska centralbanken (ECB) som kommer att
verkstilla penningpolitiken i alla linder som deltar i den Europe-
iska monetira unionen (EMU), trots att Maastrichtférdraget inte
ger nigon mojlighet f6r de nationella parlamenten, och inte heller
deras regeringar sammansatta 1 ministerrddet, att &terta eller styra

® Den demokratimodell som Majone féresprakar kallar han bland annat
{or the madisonian model och hinvisar med denna benimning till Robert
Dahls diskussion av den amerikanske grundlagsfadern James Madison.
Enligt Dahls analys dr Madison emellertid en p4 grinsen till odemokratisk
teoretiker, vilket Majone retoriskt gldmmer att nimna. Se Dahl, Robert
(1956) A Preface to Democratic Theory. Chicago. s. 32.
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det penningpolitiska beslutsfattandet. Frdn Majones perspektiv far
ECB sin demokratiska legitimitet genom att institutionen ingr i
ett politiskt system dir en mingd oberoende myndigheter delar
offentlig makt mellan sig. Dirutéver betonar han att oberoende
experter ska arbeta under juridiskt ansvar att uppfylla vissa mél-
sittningar, som 1 fallet ECB utgérs av prisstabilitet. Att folkvalda
politiker inte kan styra den penningpolitiska inriktningen ir dir-
emot ovidkommande.

Den f6rsta gruppen av frigor som man ska stilla sig under lis-
ningen av Majone ir uppenbarligen mycket grundliggande. Ar
demokrati verkligen liktydigt med maktdelning mellan juridiskt
ansvariga och kunniga imbetsmin? Eller bér man dirutover kriva
att politiken ska bedrivas i enlighet med folkrepresentationens
onskemdl? Finns det ndgra skal att acceptera maktdelning hellre in
politiskt ansvarsutkrivande pd den europeiska nivin? Tycker vi att
det demokratiska underskottet blir en ointressant frga efter in-
sikten att makten 1 EU delas eller kommer att kunna delas mellan
olika var for sig oberoende organ?

Vem ska bestamma?

En andra grupp av frigor giller den mélsittning som ska styra
expertens beslutsfattande. I fallet ECB ir mélsittningen — uppritt-
hillen prisstabilitet — ratificerad 1 alla nationella parlament. Enligt
den principen skulle man kunna tinka sig att valda politiker hade
kvar mojligheten att fatta politiska beslut, 1 strid med Majones tes,
genom att stilla upp mycket precist angivna mél, som dessutom
skulle kunna dndras efterhand. Denna slutsats maste Majone und-
vika, eftersom hans poing ir att “fel” beslut skulle fattas av valda
politiker. Men dessutom torde han vilja undvika den motsatta
extremen, att det dr experterna sjilva som avgor politikens hela
innehdll, eftersom expertstyret d skulle erodera folkets deltagande
helt och hillet. Vart leder denna dubbelhet? Vilken ir egentligen
den oberoende expertens makt och vilken makt ir politikerns?
Vem ir ytterst ansvarig f6r politiken pd ett visst omridde? Majone
ger inga tydliga svar pd dessa frigor och man kan bara spekulera i
orsaken. Mojligen menar han att utgdngspunkten om demokrati
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som maktdelning inte kriver ndgot pdstdende om var en viss makt
ytterst ligger — huvudsaken ir att ingen utdvar all makt, inte att
ndgon utdvar en viss makt. Eller vill han kanske antyda mojlig-
heten att experterna dtminstone 1 vissa frigor borde bestimma
dven politikens mélsittning.

Gar politiskt oberoende att férena med ansvar?

I ett kapitel som foregdr den hir dversatta texten har Majone {6r-
klarat varfor en vald politiker dr olimplig som beslutsfattare inom
EU. Enkelt ir anledningen att politikerrollen inte ger méjligheter
for langsiktighet 1 beslutsfattandet, dels eftersom en framtida
majoritet aldrig kan bindas, dels eftersom politiker enligt Majone
inte ser lingre in till ndsta val. Men dven om hans tes alltsd ir att
folkvalda politiker inte ska fatta beslut inom EU s8 hivdar han att
den oberoende beslutsfattaren ir ansvarig. Hur ska man forstd
detta? Ar inte sjilva innebérden av ansvarighet, sirskilt i ett
sammanhang dir man diskuterar politisk makt och demokratisk
legitimitet, att den ansvarige aktdren ytterst ska kunna avsittas
frén sin post om han inte handlar i linje med 6nskemé&len hos den
instans infér vilken han ir ansvarig? Miste inte en ansvarig makt-
havare kunna tvingas att limna sin post av den som han ansvarar
infor?

Uppmirksamheten kan riktas mot hur Majone anvinder be-
greppet om ansvar. Nir han mot slutet av artikeln hivdar att an-
svarighet gdr att férena med politiskt oberoende beslutsfattare s3
syftar han pa ndgot annat in det demokratiteoretiska ansvar som
innebir att makthavaren méiste limna sin post om han saknar st6d
hos folket eller dess valda representanter. Vad han i stillet syftar pd
ir vil inte direkt glasklart, men rimligen rér det sig om nigot slags
ansvarsfullt handlande, en egenskap som skulle utmirka kompeten-
ta dmbetsmin och experter som fattar beslut under juridisk och
offentlig granskning.
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Ar effektivitetskravet politiskt neutralt?

Traditionellt gors en skillnad mellan politikens procedur och dess
innehdll, dir innehallet utgdrs av vilka beslut som fattas och pro-
ceduren utgérs av vilken ordning som anvinds f6r att fatta be-
sluten. Likasd traditionellt reserveras ordet demokrati till att be-
nidmna en viss procedur. Att politikens innehdll ignoreras av demo-
kratibegreppet dr emellertid ingen teoretisk brist utan en viktig
poing. Genom att inte ta stillning till vilka beslut som bor fattas,
och genom att koncentrera arbetet kring frigan om hur oenigheter
ska 16sas pa ett for alla inblandade parter rittvist sitt, kan demo-
kratin i bista fall etableras som en fér alla acceptabel
dverideologi.”

Majone accepterar emellertid inte en sidan utgdngspunkt, att
innehllet 1 besluten skulle vara ovidkommande nir den demokra-
tiska ordningen férklaras. Enligt honom fr bara en viss typ av
beslut fattas inom ramen f6r den institutionella ordning som han
foresldr. I koncentrat ir hans uppfattning att oberoende myndig-
heter far fatta bara sidana beslut som avser att héja den ekonomis-
ka effektiviteten i systemet, inte beslut som avser att flytta resur-
ser frin en grupp av medborgare till en annan.

Den klassiska invindningen mot inneh8llsliga demokratidefini-
tioner dr att de mycket vil kan uppfattas som en politisk partsin-
laga. Vilka beslut kan inte fattas? Vad innebir kravet pd effektivi-
tetshojande politik att man f&r besluta om? Gér det att ge en poli-
tiskt neutral tolkning av effektivitetsbegreppet?

Majone anvinder som sagt bide termen demokrati och ansvar pa
ett sitt som skiljer sig frdn min anvindning tidigare i framstill-
ningen. Om jag emellertid tillit mig att aningen oartigt behélla den
tidigare terminologin, ocksd i dialog med Majone som ju annars
foreslar en begreppslig f6rindring, di skulle slutsatsen bli att han
ignorerar det demokratiska underskottet med hinvisning till att
maktdelning och ekonomisk effektivitet dr viktigare dn demokra-
tisk styrelseform (oavsett vilken ekonomisk och politisk situation

Y Tingsten (1945) Demokratiens problem. Stockholm.
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vi forestiller oss). For Majone dr EU som bist ett verktyg for att
uppnd kompetens i det offentliga beslutsfattandet och dirmed
ekonomisk effektivitet.

Demokrati som kompromiss mellan ekonomi och
folkstyre

Den tyska statsvetaren Fritz W. Scharpf ligger teoretiskt inte s&
alldeles langt ifrdn sin italienska kollega. Bida utgdr frin att ekono-
min ir en verklighet som till stor del styr och méste {8 styra de
politiska besluten. Ingen férordar vare sig en federalisering eller
dternationalisering som 16sning p& det demokratiska underskottet.
Béda utnyttjar delvis ett public choice-perspektiv. Ingen av dem
héller sig till en strikt procedural demokratisyn utan ger ocksd den
ekonomiska effektiviteten en demokratisk betydelse.

Den stora skillnaden mellan Scharpf och Majone 3terfinns pd
det politiska omrddet. Syftet med Scharpfs analys ir frin bérjan till
slut att férklara mojligheten av en fortsatt vilfirdspolitik, som han
utgdr ifrdn att staterna ska bedriva pd nationell niv3. Vidare tar han
som utgdngspunkt att demokratin férutsitter bide det europeiska
samarbetets ekonomiska effektivitet och ett politiskt ansvarsut-
krivande. Att staten inte har ekonomisk kraft att bedriva en aktiv
vilfardspolitik dr enligt Scharpf ett demokratiskt problem pd
samma sitt som frénvaro av mekanismen f6r ansvarsutkrivande.

Bakgrunden till Scharpfs analys dr att EU har integrerat sina
linders ekonomier men inte deras politik. Den fria rorligheten av
personer, kapital, varor och tjinster ir etablerad och djupgdende
men motsvaras inte av en gemensam offentlig politik. Fér den som
vill ge staten i uppgift att bedriva en omfattande vilfirdspolitik
innebir denna obalans mellan ekonomisk och politisk integration
ett problem. Om féretag och kapital kan firdas fritt 6ver natio-
nella grinser, samtidigt som det inte finns ndgra gemensamma
regler for hur till exempel socialpolitiken ska utformas, d& fore-
ligger en uppenbar risk att varje land skir ned sina sociala utgifter
for att finansiera skattesinkningar f6r niringslivet och dirmed
locka till sig investeringar frin utlandet eller &tminstone behalla
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vad som redan finns 1 landet. Om varje land méste skapa fordel-
aktigast mojliga villkor f6r det rorliga kapitalet dr misstanken att
statens vilfirdsitaganden médste minska. Men det ir just hir som
Scharpf vill siga nej och férklara hur vilfirdspolitiken fortfarande
ir mojlig att finansiera nationellt, trots att den rationalistiska
mekanismen i marknadsekonomin bevaras.

Ar folkstyrelsen en kompromissvara?

Scharpf férsoker formulera sina stdéndpunkter i ett teoretiskt
mycket tringt utrymme. Klar 6ver att demokratin férutsitter
mojligheten att utkriva de offentliga makthavarnas ansvar er-
kinner han att [6sningen pd det demokratiska underskottet for-
utsitter en federalisering eller dternationalisering. Men likvil kan
han inte godta ndgon av dessa bdda principlosningar: federalise-
ringen forutsitter ett europeiskt folk med kollektiv identitet vilket
inte finns, och &ternationaliseringen ir inte f6rsvarlig utifrin far-
higan om en ekonomisk tillbakaging. Dessa bdda problem med
respektive demokratiseringsstrategi ir f6r Scharpf ocksd demo-
kratiska invindningar. Ingen demokrati l3ter sig etableras utan
ekonomisk effektivitet och kollektiv identitet. Siledes har han f6r-
satt sig 1 en teoretisk position enligt vilken den fullgoda demokra-
tin i dag dr ett frinvarande alternativ. Vad man enligt honom fir
ndja sig med ir en bista mojliga kompromiss, som férvisso kom-
mer att vara behiftad med svra demokratiska problem. Resone-
manget mynnar ut i en uppfattning att politiken ska utgd frén
status quo och inte verviga ndgon genomgripande konstitutionell
omvandling vare sig inom EU eller medlemslinderna."

Att den ena demokratiseringsstrategin, ternationaliseringen,
forkastas av Scharpf pa grund av dess férmodade ekonomiska kon-
sekvens, féranleder en del retsamma frigor om folkstyrelsens

18 Det ekonomiskt oansvariga i en ternationalisering betonar han hirdare
i en annan artikel, Scharpf, Fritz W. (1996b) "Democratic Policy in
Europe”, European Law Journal.
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moraliska status.” Hur mycket ir folkstyrelsen vird 1 kronor
riknat? Kan vi tinka oss en styrelseform dir medborgarna inte
betraktas som politiska jimlikar bara vi dirmed tjinar, sig, tio
miljarder om 3ret eller 1 veckan? Eller ir folkstyrelsen en friga som
viinte ir beredda att kompromissa med? Exakt vilka individer ir
det annars som vi, f6r den samlade ekonomiska vinningens skull,
inte ska lyssna till nir det fattas beslut som rér alla? Och varfor
just dessa individer?

Varfor envisas med statliga valfardsataganden?

Scharpf forklarar med en del historiska exempel att statliga vil-
firdsdtaganden har haft svart att samexistera med djupgiende
ekonomisk integration av stater. Han pdpekar ocks3 att en sidan
utveckling ir enkel att forutse och att ménga férutsdg den efter att
Europeiska enhetsakten hade slutits 1986. Men om detta nu var en
vilkind konsekvens av folkligt foérankrade beslut (Enhetsakten idr
som alla andra fordrag ratificerad i samtliga nationella parlament)
kunde man siga att folket har 6nskat byta inriktning p det socio-
ekonomiska systemet. Varfor ska staten d& 6verhuvud taget syssla
med vilfirdsitaganden? Sidana tjinster kunde vil distribueras via
marknaden pd samma sitt som de flesta andra? Den som upp-
riktigt tror pd en fri marknad och vill avskaffa handelshindren
kunde ocksd 16pa linan ut och lIita folk ta ansvar fér sina liv helt
och hillet sjilva.

Hur ineffektiva ar de nationella parlamenten?

Scharpf skiljer mellan infléde (input) och utflode (output) 1 en
demokrati. Metaforen syftar till att beskriva, i det forsta fallet, hur
folket fattar beslut och, i det andra fallet, vad som 1 praktiken blir

197ag anvinder hir termen folkstyrelse pa samma sitt som jag tidigare har
anvint termen demokrati, f6r att undvika sammablandning med det som
Scharpf kallar demokrati, det vill siga en styrelseform med ett fungerande
ansvarsutkrivande och dir folket har en viss ekonomisk handlingskraft.
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resultatet av beslutsfattandet. Med denna terminologi skulle jag
under storsta delen av den féregiende framstillningen ha dgnat
mig it det demokratiska systemets inflode. Scharpf & andra sidan
koncentrerar sig i féreliggande artikel pd det demokratiska syste-
mets utflode och underséker hur ett demokratiskt fattat beslut
kan omsittas till en demokratisk politik.

Men om man drojer ett gonblick vid demokratins inflode dter-
stdr en del frigor. Vi forestiller oss en dternationalisering, det vill
siga en situation dir de nationella parlamenten har mojlighet att
kontrollera alla beslut som fattas 1 EU och dven kan siga nej till
enskilda lagar pd det egna territoriet. D3 skulle systemets inflode
uppfylla demokratins krav. Hir finns allts en alldeles ofrdnkomlig
demokratisk vinst att gora. Scharpf tar emellertid for givet att
denna vinst skulle uppvigas av en forlust pd utflodessidan, och
sammanlagt skulle ternationaliseringen leda till ett demokratiskt
minusvirde. Méste det vara s3? Miste den ekonomiska effektivi-
teten bli s mycket mindre bara for att de nationella parlamenten
kan stoppa en lag som de inte vill ha>? Om det nu handlar om att
oka en gemensam effektivitet, dr det d& inte ganska troligt att
parlamenten faktiskt kan komma &verens 1 ganska stor utstrick-
ning?

P4 dessa frigor skulle Scharpf mojligen svara att dternationa-
liseringen inte bara hotar den ekonomiska effektiviteten, utan
ocksd mojligheten att etablera den gemensamma politik pd euro-
peisk nivd som krivs for att skydda vilfirdspolitiken. Genom att
inte alla beslut 1 ministerridet kriver enighet, och genom att inget
beslut i ministerridet behéver godkinnas av de nationella parla-
menten for att bli gillande ritt i respektive land, 6kar mojligheten
att integrera dven de europeiska lindernas politik. Den odemokra-
tiska ordningen skulle d& motiveras av att den mojliggor en euro-
peisk policy p en rad omriden, som arbetsmarknadspolitik,
socialpolitik, hilso- och sjukvirdspolitik, vilket har en avgdrande
betydelse for att marknadsekonomin inte 1 férlingningen ska
hindra statens vilfirdsdtaganden. Men om detta vore Scharpfs svar
pa frdgorna ovan, skulle han samtidigt siga att vissa europeiska
folk bér finna sig i en offentlig maktutévning pd dessa politikom-
riden dven om de sjilva inte har limnat sitt godkinnande. P4 vilka
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grunder kan en sidan hillning forsvaras? P4 vilket sitt kan man be-
mota ett folk som inte vill finna sig 1 och betala skatt f6r en politik
som varken de sjilva eller deras representanter har godkint?

Vilken ar den kollektiva identitet som vi kraver?

Scharpfs invindning mot federaliseringen ir som sagt att det sak-
nas en tillricklig kollektiv identitet pd europeisk nivd. Ytterligare
problematisk blir den europeiska nivin genom att det saknas euro-
peiska partier, europeiska debatter och breda folkliga stillnings-
taganden till frigor om den gemensamma framtiden. Scharpf argu-
menterar ocksd for att detta tillstdnd inte méste vara for evigt.
Minniskan formar sin identitet dver tid. Bara det faktum att vi
under ndgra decennier grilar om hur demokratin ska forverkligas
inom EU kunde resultera i den kinsla av gemenskap som krivs for
att majoritetsprincipen ska kunna anvindas vid kollektiva beslut.
Men frigan ir om den kollektiva indentiteten 6ver huvud taget dr
en fruktbar utgdngspunkt efter nationalstatens fall. Gir 6nske-
mélen nigonsin att uppfylla i ett mangkulturellt samhille? Hur
kommer vi att uppfatta och behandla de minniskor som tvingas att
soka skydda hir om 6nskemalet ir en upplevd gemenskap? Ar den
kollektiva identiteten verkligen si nédvindig?

Den politiska framtid som Majone sdg, utmirktes i allt mindre ut-
strickning av en omférdelande vilfirdspolitik, bide pd europeisk
och nationell nivd. Trots likartade teoretiska utgingspunkter ser
Scharpf ndgot helt annat. I linje med Demokratiutredningens mal-
sittning att utveckla teoribildningen pd detta innu sd linge relativt
obearbetade omrade ir férhoppningen att texturvalet ska stilla
frégor bland annat om foérhéllandet mellan politik och vetenskap.
Vilken teori dr férenlig med en given politik? Vilken politik dr
mojlig att motivera inom ramen for en given teori? Leder nya
politiska forhallanden till behovet av en ny politisk teori eller ska
man klokare bygga vidare pd vad som redan finns? Frigorna stills
pa sin spets 1 Majones och Scharpfs artiklar, som anvinder liknande
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teoretiska utgdngspunkter utan att forenas 1 en politisk stdnd-
punkt. Slutsatsen kan bli bdde att vetenskapliga teorier ir obero-
ende av politisk uppfattning och att endera Majone eller Scharpf
skulle ha kunnat gora respektive framstillning mer 6vertygande
och konsekvent genom en férindring av antingen den teoretiska
eller den politiska stdindpunkten.

Forfattarpresentation

Hans Agné ir doktorand i statsvetenskap vid Stockholms
Universitet.
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EU-intradet och
demokratin i Sverige

Mats Lundstréom

Folket miste ha en suverin mojlighet att fatta beslut som avgor
vilka frigor som ska och inte ska bestimmas via den proceduriella
demokratins metoder. (Robert Dahl)'

Hans Agné inleder sin essi 1 denna volym med pdstiendet
”Europeiska unionen (EU) vars offentliga maktutévning vi lyder
under, har inte i sig nigon demokratisk uppbyggnad”. Den sista bi-
satsen instimmer jag med. Men mot den férsta har jag en grund-
liggande invindning som kommer att utvecklas i denna uppsats:
Vi lyder inte under EU:s maktutdvning, utan den svenska statens
maktutdvning, dvs. regering och riksdag. Det faktum att Sveriges
riksdag, efter en folkomrostning, delegerat normgivningsritt till
EU, innebir inte att vi "lyder under” EU. All offentlig makt 1
Sverige utgdr fortfarande frin folket.

I en polemik med Agne Gustafsson i Svenska Dagbladet hivda-
de jag att EU-intridet inte strider mot regeringsformen och inte
heller mot den politiska demokratins principer.? (Dirmed inte sagt
att EU-intridet skulle vara oproblematiskt ur demokratisk syn-
vinkel, vilket jag nirmare kommer att diskutera 1 mitt slutord.)

Hans Agné {6r en intressant diskussion om min stdndpunkt
(som ju pd intet sitt ir unik). Han hivdar att ”Lundstrém och

1 Dahl 1992:43.
2 Lundstrém 1998.
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hans meningsfrinder kommer undan demokratiproblemet alltfor
enkelt genom hinvisning till mojligheten att trida ur” (s. 25).

Jag skall 1 denna essi behandla tre frigor med anledning av Agnés
polemik:

1. Ar delegation av makt till ickedemokratiska organ férenlig med
demokrati?
2. Strider EU:s organisation mot demokratins principer?

3. Ar EU-intridet forenligt med Sveriges demokratiska stats-
skick?

1. Ar delegation av makt till ickedemokratiska
organ forenlig med demokrati?

Vad ir egentligen demokrati? Ofta definieras demokrati 1 termer
av en procedur for politiskt beslutsfattande. Men ytterst handlar
demokrati om en férdelning av makt i politisk enhet.’ Det man
kallar demokratiska procedurer syftar till att uppritthilla en
maktordning — som ocks8 innefattar kontroll av beslutsprocedurer
pa ligre niva.

L&t oss utgd ifrin den amerikanske statsvetaren Robert Dahls
demokratidefinition, som ofta 8beropas i svensk demokrati-

diskussion. * Det han kallar full proceduriell demokrati miste upp-
tylla foljande villkor:*

1. Politisk jamlikhet

2. Effektiv delaktighet

3. Upplyst forstielse

4. Slutlig kontroll av agendan
5. Inklusivt demos.

¥ Se t.ex. Barry 1974.
4Se SNS Demokratirids rapporter.
® Dahl 1992:63.
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Dessa fem punkter utgdr en s.k. idealtypsdefinition, dvs. en ren-
odling av demokratins innebord sd som den fungerade 1 den
klassiska, Atenska stadsstaten. Grundprincipen ir politisk jimlikbet
mellan medborgare. Genom lika politiska rittigheter i en kollektiv
beslutsprocess ges varje medborgare lika stor makt éver vilka be-
slut som tas 1 den hogsta politiska forsamlingen och dirmed éver
vilka dtgirder som vidtas av statsmakten. Majoritetsprincipen ir
demokratins grundliggande beslutsprincip, eftersom den innebir
att alla ges lika stor makt dver vilket beslut som tas.® Demokrati
innebir dock inte, som ibland hivdas, att folkviljan genomférs
med avseende pd forverkligande av politiska mal.

I den atenska demokratin utgjordes medborgarna av fria vuxna
min. Dirmed rdde inte den inklusion som Dahl stipulerar 1 sin
idealtypsdefinition. Han kriver nimligen att alla vuxna som per-
manent lyder under de lagar som stiftas skall utgéra demos.” Dahls
demokratibegrepp ges dirmed en statsrittslig innebérd. Demo-
kratisk maktutévning dr knuten till en politisk enhet som har
suverin makt over gillande ritt 1 ett begrinsat territorium.

Full proceduriell demokrati forutsitter suverinitet. I Rousseaus
demokratikonception, som liksom Dahls utgdr frén den Atenska
stadsstatens demokrati, ersitts den absoluta furstemaktens suveri-
nitet med folkets suverinitet.® I friga om objektet f6r maktutdv-
ningen skiljer sig inte folksuverinitetsprincipen frin den absoluta
furstemaktens princip. Suveriniteten avser makt dver en stat — inte
makt 6ver sakforhllanden 1 storsta allminhet (autonomi).’

Vad ir dd en stat? Vanligen brukar ”stat” betraktas som en
rittsordning som vanligen uppritthélls med ett vldsmonopol.

®Se t.ex. Dahl 1989:139f.

" Dahl 1992: 49.

8 Rousseau 1994.

% Vanligen gors en distinktion mellan staters suverinitet och staters auto-
nomi. Effektiv suverinitet handlar om en stats faktiska kontroll 6ver sitt
territorium. Om staten ir erkind och dirmed rittsligt oberoende av andra
stater rider legal suverinitet. Autonomi handlar diremot om en stats
férmdiga att realisera politiska mél 1 kraft av sin suverinitet. Se Carlsnzs
1993:73. Se Newman 1996 for en diskussion.
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Ytterst handlar statsmakt om makt 6ver gillande ritt inom ett
territorium. Om demokrati ger folket suverinitet innebir demo-
krati folkets makt ¢ver gillande ritt i en stat. Man kan siga att
demokratins subjekt ir medborgarkollektivet och dess objekt ir en
stat. Statsmakten kan anvindas for de syften man beslutar — att
t.ex. uppritthilla en marknad eller att inféra planekonomi. Demo-
kratibegreppet stipulerar inte vilka mal som statsmakten skall
genomféra, utan vilka som skall utéva makten i valet av mélsitt-
ningar.

De storheter som kan sigas vara demokratiska eller odemokra-
tiska dr sdledes enligt detta synsitt stater, inte sammanslutningar i
allminhet. Att reservera demokratibegreppet till stater, dvs. ett
statsskick, dr en dominerande spriklig konvention bland stats-
vetare.'” Det handlar inte bara om att vara trogen en mer eller
mindre godtycklig sprikregel, utan om att vara logisk. Eftersom
demokrati betecknar en férdelning av suverdn makt kan inte
demokrati sigas rida i en sammanslutning som lyder under en
stat.'

Dahls fem punkter ovan kan betraktas som en operationell de-
finition av demokrati. Den proceduriella demokratin anger en
metod t6r medborgares jimlika maktutévning. Men den antika
stadstatens direkta demokrati kan dock inte genomféras i en
modern demokrati. Dir motsvaras hans fem kriterier av sju insti-
tutioner:"

1. Valda makthavare

2. Fria och rittvisa val
3. Allminna val

4. Allmin valbarhet

5. Yttrandefrihet

6. Informationsfrihet
7. Organisationsfrihet.

106e t.ex. Ross 1968:82 och Nass 1968:12.
M Ross 1968:82.
12Dahl 1989:222.
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En full proceduriell demokrati i modern tappning ir en stat som
styrs av en folkvald férsamling med full kontroll av agendan under
iakttagande av demokratiska fri- och rittigheter.”

Dahls proceduriella demokratikonception féretrids ocks3, dven
om den formuleras annorlunda, av andra centrala demokrati-
teoretiker som Alf Ross, Herbert Tingsten, och Brian Barry." De
definierar alla demokratitermer av en procedur som ger med-
borgare lika makt 6ver en rdttsordning, dvs. en stat. Demokrati-
begreppet ges dirmed en deskriptiv innebdrd. Nir man siger att en
stat ir demokratisk uttrycker man inte ett virdeomdéme om den
ordning som giller.”” Om man siger att en sammanslutning inte dr
demokratisk uttrycker man inte heller en virdering.

Att reservera demokratibegreppet till en maktférdelning 1 szater
kan verka inskrinkt. Ofta anvinds termen "demokratisk” for att
karakterisera andra sammanslutningar, t.ex. kommuner och fér-
eningar. Aven internationella ssmmanslutningar som EU har be-
skrivits 1 termer av demokrati — eller, vilket ir vanligare, avsaknad
av demokrati. Demokratins principer har anvints som méttstock
pien mingd sammanslutmngar som inte ir stater. Ar detta orik-
tigt och inkonsekvent? Nej, inte om man skiljer mellan proceduri-
ell demokrati i fullstindig mening och proceduriell demokrati 1
sndv mening.

Just denna 4tskillnad gor Robert Dahl. Fullstindig proceduriell
demokrati rdder om alla fem villkoren upptylls (se ovan). Pro-
ceduriell demokrati i sniv bemirkelse rdder om bara de tvi forsta
villkoren ir uppfyllda. En viss personkrets tillimpar demokratiska
beslutsprinciper pd en begrinsad agenda. Om en kommun tillim-
par demokratisk beslutsregel (majoritetsprincipen direkt eller
indirekt) i avgdrande beslut som rér den kommunala verksam-
heten kan den sigas vara demokratisk i inskrinkt mening. Men en

3 Dahl betecknar moderna demokratiska stater fr ”polyarkier” for att
markera att en modern demokrati inte innebir folkstyre i bokstavlig
bemirkelse, utan en maktvixling mellan eliter enligt demokratiska
procedurer. Se Dahl 1971.

14Ge Ross 1968, Tingsten 1945 och Barry 1991.

Se Lundstrém 1997 fér en diskussion.
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kommuns medlemmar kan inte fatta vilka beslut som helst. Dess
agenda begrinsas av statsmaktens delegation av beslutanderitt. Det
rider med andra ord inte folksuverinitet i en kommun. En kom-
mun ir inte en fullstindig proceduriell demokrati. Av samma skil
begrinsas demokratin i demokratiskt styrda foreningar. Stats-
makten sitter grinser pd deras dagordning genom rittsliga regler.

Delstaternas forhdllande till centralmakten i federativa stats-
bildningar (t.ex. Tyskland och USA) kan beskrivas p4 ett analogt
sitt. Delstaterna ir proceduriella demokratier i begrinsad mening
eftersom de inte har fullstindig kontroll av agendan. Men dven
centralmakten kan sakna fullstindig kontroll av agendan. S& ir
fallet i Tyskland vars konstitution har “evighetsparagrafer” (réran-
de minskliga rittigheter och det federativa statsskicket). Dessa
paragrafers giltighet kan siledes inte foras upp pé dagordningen. I
Dahls terminologi dr dirmed Tyskland inte en fullstindig pro-
ceduriell demokrati. Folksuveriniteten ir begrinsad av s.k.
materiella rittsstatsprinciper.'®

Jag skall inte hir férdjupa mig nirmare i férhillandet mellan
demokrati och materiell rittsstat, utan bara framhilla att fullstin-
dig proceduriell demokrati accepterar inga begrinsningar i vilka
frégor som kan foras upp pd dagordningen.”” Detta krav ir centralt
1 suverinitetstanken och dirmed i demokratibegreppet.

Konsekvensen av det logiska sambandet mellan demokrati och
suverinitet ir att en demokrati kan inte var underordnad en annan
demokrati. I en hierarki av sammanslutningar kan bara den hégsta
vara en fullstindig proceduriell demokrati. De underordnade kan
pa sin hojd vara proceduriella demokratier 1 sniv mening — eller
styras genom odemokratiska principer.

En delstat, en kommun eller en férening kan inte vara en full-
stindig proceduriell demokrati.' Inte heller internationella

18 Er en diskussion om skillnaden mellan formell och materiell rittsstat,
se Frindberg 1986.

Y Barry (1991:25) kraver dock i sin definition att demokrati inte far av-
skaffas. For en diskussion, se Lundstréom 1997.

'8 P4 denna punkt tror jag SNS demokratirdd gér ett misstag nir det hiv-
dar att “samma demokratiska grundkrav giller p alla territoriella nivier”.
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sammanslutningar mellan stater kan vara fullstindiga proceduriella
demokratier, med mindre in att de faktiskt blir stater (t.ex. federa-
tioner). I férhdllande till den fullstindiga proceduriella demokra-
tins krav méste det rida ett demokratiskt underskott i samman-
slutningar som ir underordnade en annan sammanslutning. Graden
av demokrati kan inte maximeras pd alla nivder samtidigt. Men
graden av demokrati i den éverordnade sammanslutningen paver-
kas inte av att graden av demokrati i de underordnade sammanslut-
ningarna minimeras. Om de svenska kommunerna férlorade sitt
demokratiska sjilvstyre genom demokratiskt beslut pa nationell
nivd skulle inte den fullstindiga proceduriella demokratin i Sverige
upphivas. Folksuverinitet rider fortfarande enligt Dahls kriterier.

2. Strider EU:s organisation mot demokratins
principer?

Dahls distinktion mellan proceduriell demokrati i fullstindig och
sniv bemirkelse leder till en intressant friga om det som kallas
EU:s ”demokratiska underskott”. Ar mittstocken proceduriell
demokrati i fullstindig eller 1 sniv bemirkelse?

Bristen pd “ansvarsutkrivande” dr centralt i tesen om ett
”demokratiskt underskott”."” Man kriver att de som fattar bin-
dande beslut f6r medlemslinderna skall kunna avsittas av ett
parlament som ir valt av medlemsstaternas samlade demos.

Men kravet p “ansvarsutkrivande” ir i sig bide for vagt och
otillrickligt f6r att i sig kunna tillfredsstilla kravet pa fullstindig
proceduriell demokrati. Politiska makthavare kan utkrivas ansvar
utan att kraven pd kontroll av agendan, pd politisk jimlikhet och
pa inklusivt demos ir uppfyllda. Parlamentarismen uppfyller
kravet pd ansvarsutkrivande. Men parlamentarism ir inte samma
sak som demokrati. Parlamentarismens princip genomférdes innan
demokratins genombrott 1 England och Sverige.

Demokratiridet kriver med andra ord att kommuner, svenska staten och
EU skall uppfylla samma demokratiska krav. Se Petersson (m.fl.) 1997:64.
19

Se t.ex. Gustavsson 1998.
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Att ge EU-parlamentet befogenhet att stifta lagar och avsitta
EU-kommisionen skulle minska det demokratiska underskottet.
Men fortfarande rdder ett stort demokratiskt underskott — vilket
man sillan hér talas om. Den politiska jimlikheten 1 det demos
som viljer EU-parlamentet saknas. De sm4 linderna, diribland
Sverige, har en oproportionerligt stor representation 1 EU-
parlamentet. Ett &tgirdande av detta demokratiska underskott
kriver att antalet delegater frin respektive medlemsland gors
proportionell mot landets befolkningsmingd. D4 skulle politisk
jimlikhet uppnds pd individnivd i ett europeiskt demos.

Principen om politisk jimlikhet skulle ocksd kunna tillimpas pd
medlemsstaternas demos.” D3 skulle kravet vara att rostmakten i
EU-parlamentet férdelades lika mellan alla medlemsstater. Prin-
cipen om jimlikhet mellan medlemsstaternas demos och principen
om jimlikhet mellan individer i ett europeiskt demos kan kom-
bineras i en federativ uppbyggnad av EU. I ett tvikammarsystem,
ungefir som 1 USA, kan bide medlemsstaternas demos och
medborgarna i ett europeiskt demos representeras pd jimlik
basis.”!

Ett system for ansvarsutkrivande i enlighet med ndgon eller en
kombination av dessa politiska jaimlikhetsprinciper skulle minska
det demokratiska underskottet i EU. Men EU skulle bara férbli en
proceduriell demokrati i inskrinkt mening, s& linge de representa-
tiva organen saknar kontroll av agendan, dvs. suverinitet. Om
agendan begrinsas till ett antal sakomrdden som avtalats 1 EU-
traktaten och om medlemsstaterna ir "f6rdragets herrar”, rdder ett
demokratiskt underskott i férhdllande till den fullstindiga pro-
ceduriella demokratins krav. Fér att EU skall bli en fullstindig
proceduriell demokrati krivs det som brukar kallas kompetens-
kompetens for dess lagstiftande organ. EU méste med andra ord
bli en suverin stat.

20 Det bor noteras att direktrepresentation av medlemsstaternas demos
inte ir samma sak som direktrepresentation av medlemsstaternas rege-
ringar, s som det nu ir i ministerridet.

1S Follesdal 1997 for en diskussion.
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Frigan dr hur ldngt man skall g8 1 reduktionen av det demo-
kratiska underskottet. Det finns i princip tre alternativ. 1. Att ndja
sig med den nuvarande ordningen. 2. Att géra EU till en pro-
ceduriell demokrati i inskrinkt mening. 3. Att gora EU till en pro-
ceduriell demokrati i fullstindig mening. De tvd forsta alternativen
kan genomféoras samtidigt som EU ir ett statsférbund, medan det
sista alternativet innebir att EU blir en stat.

Om man ir anhingare av fullstindiga proceduriella demokra-
tins principer (som de formuleras av Dahl) ir, vill jag past3, ir alla
tre alternativ tillgingliga. Det tredje alternativet dr, om det ir moj-
ligt, teoretiskt oproblematisk. De tv4 forsta dr diremot mer kom-
plicerade. Om vi férutsitter att medlemsstaterna ir demokratier
innebir de tvd forsta alternativen att makt delegeras enligt demo-
kratiska procedurer. I det ena fallet till en “odemokratisk” organi-
sation, 1 det andra fallet till en ”demokratisk” organisation.

Det kan tyckas som om det andra alternativet ir att féredra
framfor det forsta ur demokratisk synpunkt, eftersom det innebir
en demokratisering av EU. Men om man utgdr ifrdn den procedu-
riella demokrati som rdder i medlemslinderna ir det inget som
hindrar att de delegerar makt till >odemokratiska” organ.

Om vi konsekvent hiller oss till Dahls demokratikonception ir
det fullt legitimt att delegera makt till organ som inte fungerar en-
ligt demokratiska principer. Demokratiska stater delegerar ocksé
makt till organ, bide inom och utom landet, som inte fungerar en-
ligt demokratiska principer. Férvaltningsmyndigheter och dom-
stolar arbetar inte enligt demokratiska principer. Internationella
organ, som FN eller Europadomstolen, fungerar inte enligt demo-
kratiska principer.

S4 linge ickedemokratiska organs maktutdvning i en stat sker
inom ramen f6r ett demokratisk statsskick dr det fullt férenligt
med den fullstindiga proceduriella demokratins principer. Dahl
liknar en demokratisk stat vid en “kinesisk ask”. I en stat rdder en
hierarki av olika regulativa principer. Avgérande fo6r demokratins
existens ir att den storsta asken, dvs. att den regulativa princip som
befinner sig hogst 1 makthierarkin dr utformad enligt den
fullstindiga proceduriella demokratins princip. Huruvida beslut pd
ligre nivd tas enligt demokratiska principer ir en friga som avgors
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pa demokratisk vig i den "storsta asken”. Om folket verkligen har
makt 6ver staten, har de makt dven 6ver procedurer pd ligre nivi.
For att genomféra vissa mil kan odemokratiska beslutsformer vara
de mest effektiva. Demokratins princip forbjuder inte delegation
av makt till odemokratiska organ 1 syfte att nd sakpolitiska mal
som bestims 1 demokratisk ordning.”” Att 1 demokratibegreppet
stipulera att demokratiska procedurer skall vigleda hela stats-
maktens organisation ir ett exempel pd det som 1 Tingstens efter-
foljd kallats en ”innehallslig demokratidefinition”.”> Med hjilp av
en demokratidefinition driver man en politisk sakfrdga som inte
har med demokrati att gora.

Men hur férhiller sig det med odemokratiska procedurer 1
organisationer som ir “6verstatliga” som EU? Strider det mot
demokratins princip att vi, som Agné uttrycker det, "lyder under”
under en organisation "som inte har nigon demokratisk uppbygg-
nad”. Avgérande ir vad “lyder under” betyder. Ar det friga om
delegation av makt eller uppgivande av makt? Om det ir friga om
delegation ir det inget demokratiskt problem. Sveriges riksdag och
regering f6rbjdds att stinga kirnkraftsverket i Barsebick av rege-
ringsritten sommaren 1998. Men det betyder inte att regeringen
”lyder under” regeringsritten, snarare att den lyder riksdagen.
Riksdagen har nimligen delegerat beslut om lagtillimpning
(inklusive EG-ritten) till regeringsritten.

Dahl sitter i princip ingen grins for ritten att delegera makt via
demokratiska beslut. Folket sjilvt avgér vilka beslut som skall
delegeras och inte delegeras. > Avgérande ir att det dr delegation
och inte uppgivande (alienation) av makt. Men om man delegerar
makt 6ver instrumenten for statsmaktens utévande, dvs. dom-

22 Dahl (1990:72) skriver i polemik mot dem som likstiller folkstyre med
demokratiska procedurer ”... rule by the people requires not only one
form but many forms, including, paradoxically, nondemocratic forms of
delegated authority. Yet, the error of thinking about democracy as a single
form has led to catastrophe in the past; I fear it vill lead to disaster in the
future”.

28Se Elvander (red) 1975.

? Se citatet som inleder min text.
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stolar, polis och militir gir man 6ver en grins som i praktiken
innebir ett uppgivande av suveriniteten. Demokrati handlar ju
ytterst om makt &ver en statsapparat med ett avgrinsat territorium
for sin jurisdiktion.

Att en demokratisk stat delegerar makt till en ickedemokratisk
internationell organisation ir i princip samma sak som att delegera
makt till ett ickedemokratiskt organ inom landet. Delegationen
gors 1 syfte att upp nd vissa mil. Det kan handla bdde om effekti-
vitet 1 férvaltningen och om att skydda rittigheter. Det faktum att
delegationen sker till ett organ som ligger utanfér landets grinser
spelar ingen roll. Det avgorande ir att den delegerade makten ut-
dvas inom ramen f6r medlemsstatens demokratiska konstitution.
Den internationella organisationens maktutévning i Sverige utgor
en mindre ask i det stora kinesiska asken. S3 linge inte demokratin
upphivs ir det tilldtet att anvinda sig av odemokratiska organisa-
tionsformer for att nd demokratiskt beslutade mal — dven om det
sker genom internationellt samarbete 1 organisationer med norm-
givande befogenheter.

Om man konsekvent tillimpar Dahls modell ir sledes slut-
satsen att EU:s demokratiska underskott ir egalt ur den svenska
demokratins synvinkel — forutsatt att det handlar om delegation av
makt (vilket jag 8terkommer till nedan). Det demokratiska under-
skottet 1 EU skapar inget demokratiskt underskott 1 Sverige. Den
nuvarande beslutsordningen anses av minga vara funktionell givet
de mél som Sverige och andra medlemsstater har med sitt EU-
medlemskap. Bekimpning av arbetslgshet, miljoforstoring, infla-
tion m.m. kan bedémas bli mest framgéngsrik om det rider ett
demokratiskt underskott 1 EU.” Att 6ka inslaget av demokratiska
procedurer 1 EU skulle kanske minska effektiviteten i bide be-
sluts- och genomférandeledet. FN ir exempel pd en organisation
som genom odemokratiska beslutsregler (sikerhetsrdet har

?® van Parijs (1997) hivdar att EU:s demokratiska underskott inte enbart
skall mitas mot formella demokratiska principer, utan mot de mél som
EU:s demokratiska stater har med sitt medlemskap. I detta konsekvensia-
listiska perspektiv kan den nuvarande ordningen vara optimalt demokra-
tisk.
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permanenta medlemmar med vetoritt) formellt kan utéva tving
mot medlemsstater som bryter mot FN:stadgan och 3ligga med-
lemsstater att delta i fredsbevarande uppdrag utan att be om lov av
deras folkvalda férsamling.”® Denna odemokratiska beslutsordning
har motiverats utifrdn FN:s mélsittning: att bevara virldsfreden.
Det faktum att detta mil ir okontroversiellt gor inte denna
delegation mer demokratisk dn annan delegation.

Demokratins princip som sidan pekar inte ut nigon sirskild
organisatorisk princip f6r mellanstatligt samarbete. Precis om nir
det giller interna férvaltningsmyndigheters uppbyggnad ir det
mellanstatliga samarbetets uppbyggnad en friga f6r demokratiska
beslut 1 respektive stat. Skillnaden ir att man ytterst dr hinvisad till
uttride om man inte godtar formerna for ett internationellt sam-
arbete. Men 1 bdda fallen har man makt att avgora vilka organisa-
tionsformer man vill anvinda sig av {6r att nd vissa mil. Att géra
EU till en proceduriell demokrati i sniv bemirkelse eller att bevara
status quo ir sdledes en sakpolitisk friga som varje demos 1 med-
lemslinderna (dvs. ”traktatets herrar) ytterst har att ta stillning
ull.

Alternativet att upplésa medlemsstaterna och omvandla EU till
en fullstindig proceduriell demokrati kan, ytligt sett, te sig som det
mest demokratiska férhllningssittet till det demokratiska
underskottet 1 EU. 15 stater ersitts med 1 stat. Den fullstindigt
proceduriella demokratins principer genomférs i en ny politisk
enhet. Skillnaden ir demosindelningen. 15 demos slds ihop till ett
demos.

Demokratibegreppet pekar dock inte ut ndgon princip fér
demosindelning.”” Den proceduriella demokratins principer for-

?® Bring 1997:249 f.

" Dahl (1983:105) skriver: "The fact is that one cannot decide from
within democratic theory what constitutes a proper unit for the
democratic process. Like the majority principle, the democratic process
presupposes a unit. The criteria of the democratic presupposes the rightfulness
of the unit itself. If the unit is not a proper or rightful unit, then it cannot
be made rightful simply by democratic procedures.” Se ocksd Whelan
1983.
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utsitter att det finns en politisk enhet (en stat) med jurisdiktion
dver en viss personkrets. Dahls krav pd inklusivt demos siger inget
om indelningen av staters grinser. Diremot kriver han att alla
vuxna som stadigvarande lyder under en stat, dvs. dess lagar, skall
ingd 1 det demos som utdvar makt ver staten.”® Dahls demos-
begrepp ir statsrittsligt; utan en stat finns inget demos. Huruvida
en viss grinsdragning mellan stater dr limplig méste bedémas ur
ett utomdemokratiskt perspektiv.”

Man méste soka svar 1 en évergripande normativ teori som for-
klarar varfor en demokratisk stat dr virdefull. Om man i demokrati
ser ett instrument fér medborgare att kontrollera sina livsbetingel—
ser kan en storre stat vara battre dn en mindre. Kravet pd system-
kapacitet kan géra att ett demos bér ingd i ett storre demos.™® A
andra sidan kan ett mindre demos vara att féredra om syftet med
en statsbildning ar att bekrifta och bevara en kulturell identitet.

Normativ politisk filosofi erbjuder skiftande svar pé frigan:
”Vilket demos?” Det viktiga ir att hdlla isir frégan om en stats

?® Dahl 1992:49.

21 den sk. "no demos-tesen” formulerad av Robert Weiler (1997:267f)
hivdas dock (i motsittning till Dahl), att ett demos kan existera utan att
det finns en demokratisk stat. Utan ett demos rider dock ingen demokra-
ti, hivdar Weiler. Med “demos” tycks Weiler mena den grupp minniskor
som kan acceptera majoritetsprincipen fér politiska beslut. Att ligga in ett
sddant normativt kriterium i definitionen av ”demos” innebir att en utom-
demokratisk princip inférs definitionen av demokrati, vilket fir orimliga
konsekvenser. Det faktum att ett folk accepterar majoritetsprincipens ut-
slag kan ju bero pd att de utgdr ett demos 1 statsrittslig mening. Om EU
de facto vore en stat skulle férmodligen den 6vervigande majoriteten
acceptera demokratins principer. Den tes som Weiler driver ir att Europas
folk inte vill bli ett demos, inte att de inte dr ett demos. Han kunde lika
girna hivda att Europas folk inte vill att EU blir en demokrati och att
man dirfér inte bor goéra EU till en demokrati. En sddan tes dr mycket
rimlig, men det ir onddigt att gi via en definition av ”demos” f6r att driva
den. Detta leder till ett cirkelresonemang. Om ett demos i en demokratisk
stat vill uppldsa demokratin finns inte demokrati, vilket innebir att de vill
avskaffa nigot som inte rider, vilket ir absurt.

%9 Dahl och Tufte 1975. Se Barry 1974 for en diskussion.
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demokratiska status ifrdn normativa principer om dess grinser.
Bide kravet pd kulturell identitet och systemkapacitet ligger
utanfér demokratibegreppet som sddant. Graden av demokrati
bestims av graden av folklig kontroll av en stat — oavsett pd vilka
grunder dess grinser ir fastlagda.

Aven om Dahls kriterier pi demokrati inte stipulerar en viss av-
grinsning av stater, kan hans normativa demokratiteori gora det.
Enligt Dahl kan demokrati forsvaras av det han kallar ”the strong
principle of equality”.”! Demokrati ir moraliskt férsvarbar darfor
att den ger lika och maximal mégjlighet f6r minniskor att forverk-
liga sina livsplaner genom egna beslut (autonomi). Individers sjilv-
bestimmande och m3luppfyllelse ir demokratins mal. Systemkapa-
citet kan dirfor vara en viktig faktor att ta hinsyn till nir man av-
grinsar en demokratisk stat. Men graden av demokrati bestims inte
av systemkapacitet, utan av graden av folklig kontroll av staten.*

1 Dahl 1989: kap. 7.

%2 Ofta sammanblandas demokratisk nivi i en stat med dess férméga att
genomfora medborgarnas preferenser i storsta allminhet. SNS Demo-
kratirdd definierar demokrati” i termer av handlingskraft, vilket betyder
“medborgarnas f6rmiga att genom kollektivt agerande under demokra-
tiska former férverkliga gemensamma m3l”. (Petersson m.fl. 1997:42.)
Detta ir ett av ménga kriterier pd demokrati. Kriteriet innebir bl.a. ett
krav pa "tillrickliga och tillginglig resurser”. Konsekvensen ir att ju mer
skuldsatt ett land dr desto mindre demokratiskt dr det. Att infora ett
sddant effektivitetskriterium pd demokrati fr orimliga konsekvenser. Om
man definierar demokrati i termer av systemkapacitet skulle, som Brian
Barry (1974) papekat, England ha blivit mindre demokratiskt nir det
forlorade sina kolonier eftersom dess ekonomiska resurser minskade.
Sveriges stora statsskuld innebir att graden av demokrati i Sverige mins-
kat, enligt Demokratiridets sprikbruk. Man kan naturligtvis definiera
”demokrati” pd det sitt som Demokratirddet gér, men det leder till en
olycklig begreppsforvirring. Konsekvensen ir att en stat kan ha maximal
grad av medborgarstyre (vilket definieras enligt Dahls proceduriella
kriterier) samtidigt som graden av demokrati reduceras pd grund av av-
saknad av resurser att genomféra ”gemensamma mal”. Demokratirddet
definierar ocksd “demokrati” i termer av liberala institutioner som makt-
delning och rittsstat, vilket ytterligare forvirrar begreppen. Tingstens
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Hir kan ett dilemma uppstd.” I en stor stat minskar graden av
folklig kontroll av makthavare. Men en stor stat kan vara en
fullstindig proceduriell demokrati i den dverférda mening som
Dahl anger med de sju institutioner som ska finnas (se ovan).

Om man hivdar att politiskt deltagande ir ett virde kan ett litet
demos vara att féredra. Om man hivdar att méluppfyllelse har ett
virde kan ett stérre demos vara att foredra. Men ett negativt
samband mellan politiskt deltagande och storleken pd ett demos ir
inte givet.” Det positiva sambandet mellan systemkapacitet och
storleken pd en stat kan ocks3 ifrdgasittas. Smd stater kan genom
mellanstatligt samarbete och gemensamma normsystem éka sin
systemkapacitet.

Om det ir sd att utdvandet av demokratiska rittigheter minskar
i ett europeiskt demos och om man vill maximera graden av demo-
krati talar detta emot att gora EU till en stat. Ett demokratiskt
underskott skulle ersittas med ett annat. Visserligen finns méjlig-
heten till ansvarsutkrivande, men utnyttjandet av denna méjlighet
skulle forsvaras. Forutsittningarna for fungerande demokratiska
processer 1 ett enat Europa ir av allt att ddma diliga. Om man vill
maximera graden av demokrati i Europa ir dirfér bevarad demo-
krati 1 EU:s medlemsstater att foredra.

Men, vilket dr min huvudpoing, demokrati i medlemsstaterna
utesluter inte ett EU med ett demokratiskt underskott. Demo-
kratin tilldter delegation av makt till ickedemokratiska organisa-
tioner.

kritik av innehéllsliga demokratidefinitioner kan riktas mot SNS Demo-
kratirdd. Man anvinder termen “demokrati” pd foreteelser som kan vara
mojliga utfall av demokrati, s som ”demokrati” vanligen definieras. Se
Lundstrém 1996 och 1997 for en kritisk diskussion.

% Se Dahl 1994.

% Dahl (1989:kap. 23) skisserar en demokratisk framtidsvision dir med-
borgarna anvinder sig av modern data- och teleteknik fér att delta i poli-
tiska processer 1 ”the third transformation”, dvs. demokratins expansion
dver nationalstatens grinser.
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3. Ar EU-intradet forenligt med Sveriges
demokratiska statskick?

Det svenska statsskicket éverensstimmer 1 hog grad med Dahls
kriterier pd proceduriell demokrati. Grunderna f6r Sveriges stats-
skick, sd som de formuleras i regeringsformen, féreskriver de
institutioner som Dahl anger som noédvindiga for en fullstindig
proceduriell demokrati i en modern stat. (Se s. 48 ovan.)”

Aven om medborgarnas makt utévas indirekt genom valda
representanter ir medborgarna suverina makthavare over staten.
Vir representativa demokrati bygger pd att ”All offentlig makt i
Sverige utgdr frin folket” som det stdr i regeringsformens
portalparagrat (RF 1:1).

Denna formulering ger anledning till tvd principiella kommentarer:

1. Maktutdvning och beslutsfattande sammanfaller inte. Folket
har suverin makt utan att styra staten. Maktutévningen sker
genom en legal mojlighet att hindra (genom avsittning) repre-
sentanter ifrdn att genomfora en viss politik.

2. Folket har makt 6ver det ”offentliga”, dvs. den rittsordning
som staten utgdr och uppritthiller.

Folkets valda ombud i riksdagen ges grundlagsskyddad ensamritt
att stifta lag. Den offentliga maktens bundenhet av de lagar som
stiftas anges 1 den s.k. legalitetsprincipen: Den offentliga makten
utdvas under lagarna” (RF 1:1). Denna formella rittsstatsprincip
anger ett juridiskt instrument f6r statens och dirmed medborgar-
nas maktutévning. Staten ir, som pdpekats, en pd vdldsmonopol
grundad rittsordning som kan anvindas for de syften som
medborgarna genom demokratiska procedurer beslutar om.

Medborgarna ges ocksé, genom en sirskild procedur, makt éver
grundlagsforindringar, dvs. kompetens-kompetens. Virt stats-
skick tilldter i princip vilka férindringar som helst av statsskicket,
s& linge de foljer den forfattningsenliga proceduren.

35 Dahl 1989:222.
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Folksuveriniteten begrinsas bara av procedurregler, inte av ndgra
substantiella begrinsningar. Demokratin kan avskaffas p8 ett
forfattningsenligt sitt.

Frigan dr om, som det har pdstitts, EU-intridet har medfért en
grundliggande férindring av Sveriges statsskick.’® Nir man disku-
terar statsskick, och rittsregler i allminhet, bor man skilja pé for-
mell ritt och reell (eller positiv) ritt. Vad giller pd papperet och
vad giller i verkligheten?

L&t oss borja med det formella perspektivet. Anslutningen till
EU gick till s att riksdagen hosten 1994, efter en folkomréstning,
antog en anslutningslag (SFS 1994:1500). For att inte anslutnings-
lagen skulle vara grundlagsstridig krivdes en férindring av rege-
ringsformen (RF 10:5). Tidigare tillits bara 6verldtelse av norm-
givningsmakt 1 "begrinsad omfattning”. Nu anges ingen grins for
overlatelse av normgivningsmakt — dock med ett avgérande undan-
tag: Riksdagen fir inte 6verlita normgivningsmakt 6ver Sveriges
grundlag och riksdagsordning. Inte heller tillits 6verlitelse av be-
slut om begrinsning av de medborgerliga fri- och rittigheter som
stipuleras 1 regeringsformens andra kapitel.

Beslut om &verldtelse av normgivningsmakt méste tas med
kvalificerad majoritet. Men, vilket ir viktigt ur demokratisk syn-
vinkel, dtertagande av normgivningsmakt kan tas med enkel majo-
ritet.”’ Eftersom anslutningslagen ir en vanlig lag kan den upphivas
enligt samma regler som giller f6r andra vanliga lagar. Den ritten
garanteras av att grundlagarna inte dndrats. Men, vilket villar en
viss forvirring, s3 linge anslutningslagen giller har EG-ritten
foretride framfor bade vanlig lag och grundlag i Sverige.

Det som gor anslutningslagen speciell ir att den ir en lag som
har konsekvenser {6r andra lagars giltighet, samtidigt som den har
samma status som vanlig lag. Anslutningslagen kan sigas var kon-
stitutionell till sitt innehall, utan att vara en grundlag. En lingt
gdende normgivningsritt dverldtits till EU. Men riksdagen kan,
vilket dr virt att upprepa, med omedelbar verkan upphiva denna
ritt genom ett enkelt riksdagsbeslut.

%8 Se Agne Gustafssons artikel pa Brannpunkt i SvD 6/5 1998.
37Se Melin och Schider 1998:59.
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Det har hivdats att det svenska EU-intridet innebir att rege-
ringsformens portalparagraf ”All offentlig makt i Sverige utgér
frdn folket”(RF 1:1) inte lingre giller.”® Skilet dr att EU-intrddet
innebir ett brott mot en annan paragraf, nimligen den som siger
att "Riksdagen stiftar lag” (RF 1:4). Lagar stiftas nu av minister-
ridet. Om riksdagen stiftar en lag som gir emot en av minister-
ridet stiftad lag f&r den inte laga kraft. EU-intridet skulle dirmed
vara grundlagsvidrigt.

Om detta ir riktigt var ocksd den forindring av regeringsfor-
men (RF 10:5) som genomférdes for att mojliggéra EU-intridet
grundlagsvidrig, eftersom man dirmed tilliter brott mot RF 1:1
och RF 1:4. Grundlagen skulle med andra ord ha blivit inkon-
sistent. Man borde ocks8 ha upphivt RF 1:1 och RF 1:4. Riks-
dagen méste antingen varit irrationell eller medvetet infért en mot-
sigelse 1 regeringsformen i syfte att manipulera opinionen mot
EU. Men det rimliga dr att anta att riksdagen handlade rationellt —
dtminstone infoérdes ingen inkonsistens 1 regeringsformen.

Ytligt sett kan det tyckas som om EU-anslutningen strider
emot regeln att riksdagen stiftar lag. En annan instans stiftar ju
lagar som har féretride framfor de lagar som riksdagen stiftar.
Samtidigt kan inte EU dndra regeringsformen, 1 vilken det stir att
riksdagen stiftar lag. Denna paradox uppléses om man inser att
regeringsformen stipulerar en grundlagsskyddad normgivningsritt
medan anslutningslagen stipulerar en icke grundlagsbunden norm-
givningsritt. Regeringsformen ger riksdagen suverin ensamritt att
stifta lag 1 Sverige. Denna ritt upphivs inte av EG-ritten. Minister-
ridet har ingen grundlagsstadgad ritt att stifta lag i Sverige. Det
har ritt att stifta lag 1 Sverige 1 kraft av en vanlig lag, som bara
riksdagen kan stifta och upphiva.

Det ir ingen motsigelse att pdstd att ministerrddet har ritt att
stifta lagar i Sverige, utan att ha en grundlagsstadgad ritt att gora
det. Grundlagen tilldter ju att riksdagen genom vanlig lag delegerar
normgivningsritt till organ som inte har grundlagsstadgad ritt att
stifta lag. Om man betinker skillnaden mellan vanlig lag (anslut-
ningslagen) och grundlag, inser man att riksdagens ritt att stifta

3 Se Agne Gustafssons artikel p3 Brinnpunkt i SvD. 6/5 1998.
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lag dr 6verordnad EG-ritten. EG-ritten ir giltig 1 Sverige dérfor att
riksdagen har ensamritt att stifta lag, inte dirfér att denna ensam-
ritt har upphivts.

Det hivdas ofta att det faktum att EG-ritten har direktverkan-
de giltighet innebir att riksdagens makt inskrinks.”” Men frigan ir
om det skulle vara en avgérande skillnad om riksdagen fick mojlig-
het att ratificera varje EG-lag for sig.

I nuliget stills riksdagen infor ett beslut att gd ur EU eller
acceptera den lag som ministerrddet stiftar (om vi antar att det inte
ges nigon dispens eller méjlighet att obstruera, vilket i realiteten ir
fallet). Om riksdagen hade mojlighet att ratificera varje lag for sig
skulle beslutsalternativen vara annorlunda. Man behéver inte godta
alla lagar eller gdr ur, utan bara godta de lagar man tycker ir bra.
Men riksdagens makt over gillande ritt 1 Sverige ir lika stor 1 bida
fallen. Det ir en skillnad i beslutsalternativ — inte 1 maktbefogen-
heter.

Givet det faktum att EG-ritten har direktverkande giltighet 1
medlemslinderna stills vi, om vi gir med 1 EU, infér alternativen
att acceptera en lag eller att gd ur. Om vi inte kan godta det be-
slutsalternativet borde vi inte gdtt med. Men det ir inte mer demo-
kratiskt att undvika svdra beslutsalternativ dn att acceptera dem (sd
linge det inte handlar om att avskaffa demokratin).

Det kan ”i praktiken” vara svirt att gd ur EU hivdas det ofta,
vilket betyder att det kan vara komplicerat och kostsamt. (Gron-
land har visat att det ir méjligt.) Demokratiska principer forbjuder
dock inte beslut som det dr kostsamt att indra pd. De som ir an-
hingare av EU kan hivda att ett beslut att inte g& med ir mer kost-
samt och lika svirt att indra pa. Att beslut ir svira att ta tillbaka
innebir inte att grunderna for styrelseskicket dndrats. Demokratis-

%9 Jacobsson (1997:185f) hivdar dessutom att direktverkande lagar strider
mot folkritten. Hon menar att det ir att likna vid yttre inblandning i en
stats inre angeligenheter. Detta resonemang forbiser helt att “inbland-
ningen” gir via en vanlig lag som riksdagen kan upphiva. I en kommande
artikel med titeln ’S3 gott som demokrati’” i Statsvetenskaplig tidskrift
diskuterar jag nirmare Jacobsson 1997.
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ka principer kriver att medborgarnas maktbefogenheter inte tas
bort, inte att man skall undvika svira beslutssituationer.

Beslutet om EU-intride stillde oss infér en svar beslutssitua-
tion, men ingen skulle vil pd allvar hiivda att det var odemokratiskt
att vi stilldes infor den beslutssituationen. Aven lingsiktiga beslut
om energif6rsorjning (t.ex. kirnkraften) fir ldngsiktiga kon-
sekvenser som det ir mycket kostsamt att indra pd. Men besluten
blir inte odemokratiska av det skilet.

Detta resonemang kan te sig formalistiskt, men det ir viktigt
att féra dirfor att det visar att EU-intrddet inte upphiver folk-
suveriniteten 1 Sverige. De som hivdar att ett EU-medlemskap
inskrinker, eller till och med avskaffar den politiska demokratin, i
medlemsstaterna gor ofta tvd misstag.

For det forsta forvixlas beslutsfattande med maktutdvning.
Den som fattar beslut behéver inte utéva makt och den som ut-
dvar makt behdver inte fatta beslut. Politisk makt brukar definieras
som en dominansrelation mellan politiska aktdrer. Om A har makte
dver B kan A hindra B ifrdn att uppna vissa mal. Makt kan,
generellt sett, beskrivas som en kontrafaktisk kapacitet att for-
hindra att ndgot intriffar.** Om A har en konstitutionellt reglerad
makt 6ver B kan A i kraft av denna ritt hindra B ifrdn att utdva
makt i en stat. S3 kan man beskriva den svenska riksdagens for-
hillande till EU. EU-intridet har inte inskrinkt riksdagens grund-
lagsstadgade makt 6ver den svenska staten, eftersom Sveriges
demokratiska forfattningen inte har dndrats.

0 Detta maktbegrepp formuleras av Beitz (1989:10) s3 hir: "Power is a
counterfactual notion. In attributing power to someone, we imply that
there is some possible world in which her action (or omission) will change
the future course of events by converting an outcome she does not want,
but that would occurred if she had not acted (or had acted otherwise) into
an outcome she wants. Having power, she has the potential to make a
difference. However, the world in which one's power makes a difference
need not be the actual world — one can have (and exercise) power without
getting what one wants, and one can get what one wants without
exercising power (or by exercising it superfluosly: when the desired
outcome would have occurred anyway). En liknande tanke formuleras av
Barry (1992:272). Jfr Dahl 1982:22.
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For det andra férvixlas ofta demokrati med maximalt hand-
lingsutrymme. Men ett stort handlingsutrymme vid given tidpunkt
behover varken vara mer demokratiskt eller mer rationellt in ett
litet handlingsutrymme. Avgorande ir att man genomfér dtgirder
som man tror férverkligar de mélsittningar man har. Om man hela
tiden vill ha ryggen fri” minskar i sjilva verket handlingsutrym-
met.

EU-anslutningen innebir otvivelaktigt att riksdagens utrymme
att stifta lagar har begriinsats. Att stifta en lag som strider mot EG-
ritten gdr inte — s3 linge vi ir med 1 EU. Men begrinsningen av
handlingsutrymmet ir reversibel och sjilvvald. Om vi antar att de
som rostade for ett EU-medlemskap ir rationella ansdg de att de
lagar som ministerrddet stiftar tjinar ett syfte som ir virt att upp-
nd. Skilet till att riksdagen inte stiftar en lag som gir emot EG-
ritten ir, om den ir rationell, att den foredrar EG-ritten framfor
andra lagar. Riksdagen foredrar ocks8 att EG-ritten far direktver-
kande effekt framfor ett system med ratificering av varje lag. Aven
denna ordning kan motiveras ur rationalitetssynpunkt.

I stillet f6r att acceptera varje lag for sig viljer man att fort-
16pande acceptera alla lagar, eftersom beslutsalternativen ir att
acceptera eller att gd ur. Man kan ha olika 3sikter om de mél som
denna ordning syftar till att nd, men man kan inte hivda att demo-
kratin kriver att riksdagen bor férhindras att sitta sig i en sidan
beslutssituation. Avgorande ir att riksdagen inte utsitts for tving
att acceptera lagar — vare sig det giller enskilda lagar eller ett
”paket” av lagar. Nigot tillspetsat kan EU-anslutningen liknas vid
en lingtidsprenumeration pd en tidning. I stillet for att kopa 16s-
nummer betalar man f6r mdnga nummer utan att kinna till inne-
hillet. Naturligtvis tar man en risk att man ibland fr nigot man
inte vill ha.

EU kan beskrivas som ett koordinationsprojekt mellan stater
(vars mal och medel man kan ha olika &sikter om). I syfte att nd
vissa sakpolitiska malsittningar samordnar stater sin lagstiftning.
Det ligger i sakens natur att denna samordning kriver att staterna
gor sig beroende av varandra. Men beroendet bygger inte p4 stats-
rittsligt tving, utan pd demokratiskt sanktionerad sjilvbindning.
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Demokrati utesluter inte ett internationellt beroende i strivanden
att realisera politiska mal.

Medlemsstaterna har fortfarande territoriell suverinitet — bade 1
statsrittslig och realpolitisk mening.* EG-rittens giltighet i med-
lemslinderna ir underordnad medlemsstaternas forfattningar och
de har tillging till ett vildsmonopol fér att styra gillande ritt inom
sitt territorium.

Den svenska riksdagen ir ytterst ansvarig {or vilka lagar som f&r
laga kraft i Sverige. Kravet pd ansvarsutkrivande f6r konsekvenser-
na av EG-rittens tillimpning i Sverige méste dirfor riktas mot
riksdagen. Antag att EU ”tvingar” pd oss en legalisering av narko-
tikaanvindning, vilket leder till svira sociala och medicinska
foljder. Vilken instans skall man stilla till ansvar — moraliskt och
politiskt? Rimligen den som hade makt att forhindra legaliseringen
av narkotika, dvs. riksdagen. Exemplet visar att det ir den suverina
makten som ger det politiska (och moraliska) ansvaret, inte den
delegerade beslutsritten. Viljarna kan utkriva ansvar hos riksdagen
for varje EG-lag som tillimpas i Sverige.

Men skulle verkligen polis och domstolar lyda riksdagen om
den beslutade att annulera en EG-lag (genom att upphiva anslut-
ningslagen)? Vi kommer dirmed in p8 frigan om EU-intridet har
forindrat gillande ritt. I kritiken av EU-intridet har det hivdats
att Sveriges skrivna férfattning inte lingre stimmer med den verk-
liga, “levande forfattningen”.* Analogt med hur det var fére den
nya forfattningen (frdn 1974) skulle vi ha en obsolet forfattning
som inte dtlyds. Den gamla f6rfattningen foreskrev att kungen
hade politiska maktbefogenheter. Men i realiteten skulle riksdag,
regering och hela statsférvaltningen ha vigrat lyda kungen om han
utnyttjade sina férfattningsenliga befogenheter. Man skulle bryta
mot den skrivna férfattningen under hinvisning till en ”levande”
forfattning.

Ar det s3 att vi nu har en ”levande” forfattning som pd mot-
svarande sitt undanrdjer den skrivna forfattningens krav pd att
riksdagen stiftar lag? Mitt tidigare resonemang syftade till att visa

* Melin och Schider 1998:24.
*2 Agne Gustafsson pa Brinnpunkt i SvD 6/5 1998.
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att EU-intridet formellt inte upphiver den skrivna férfattningen.
Men dven om det inte ir s kan ju rittsvirdande myndigheter #ro
att det idr s& och dirfor vigra lyda riksdagen.

Vad som ir gillande ritt bestims av vilka lagar som faktiskt
efterlevs 1 ett samhille och den normkilla som dmbetsmin 1 staten
erkinner som legitim.” Om det vore sd att den skrivna forfatt-
ningen inte motsvarar gillande ritt skulle tjinstemin, domstolar,
polis och militir vigra lyda riksdagens beslut och tvinga medbor-
garna att f6lja andra beslut. Men det faktum att statsapparaten nu
rittar sig efter EG-ritten (som inte ger riksdagen ritt att stifta en
motstridande lag) ir inte bevis f6r att den underkinner riksdagen
som normkilla. Bara om den vigrade lyda riksdagens beslut att
annulera EG-ritten skulle man kunna hivda att den skrivna f6r-
fattningen har ersatts av en ”levande” forfattning som underkinner
riksdagens normgivningsritt. Att en sidan obstruktion mot riks-
dagen skulle ske dr mycket osannolikt. Den som hivdar det saknar
helt empiriska beligg.

De som péstdr att det "1 praktiken” dr oméjligt att terta EU:s
normgivningsritt i Sverige kan inte 8beropa en sd spekulativ tes.
Om man med ”i praktiken” avser att uttride innebir stora kostna-
der forvixlar de sakpolitiska svirigheter med konstitutionella f6r-
indringar.

Som argument for att riksdagen inte delegerat makt, utan slut-
giltigt 6verldtit makt har anforts att det inte finns ndgon paragraf i
anslutningsavtalet som reglerar medlemsstaternas uttride ur EU.
Dessutom har man hinvisat till att folkritten kriver att vi méste
hilla internationella avtal (Wienkonventionen, artikel 26).

Men att anslutningsavtalet inte anger en uttridesprocedur
innebir inte att uttride ir férbjudet. Aven om det vore si skulle
riksdagen ensidigt kunna siga upp avtalet eftersom riksdagen bara
ir bunden av Sveriges grundlagar. Anslutningsavtalet ir, som
papekats, inte inskrivet i grundlagen utan i vanlig lag. Inte heller
folkritten ir inskriven i grundlagarna. Riksdagen kan bryta mot
folkritten — oavsett vilka konsekvenser det fir i det internationella
samfundet. Om, & andra sidan, EU bryter mot avtalet och utvidgar

43Ge Hart 1961:59 f.
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omrddet for delegerad normgivningsritt, kan Sverige med stéd av
folkritten ensidigt sidga upp avtalet.

EU-avtalets férhéllande till folkritten ir dock oklart. Men nir
man bedémer konsekvenserna av internationella avtal {6r demo-
kratisk maktutévning 1 Sverige méste man ta hinsyn till hur olika
normsystem forhdller sig till varandra. Riksdagen ir ytterst bara
bunden av vér férfattning. Sveriges grundlagar dr 6verordnade bide
anslutningslagen och folkritten. Brott mot internationella avtal
kan resultera i skadestdndskrav eller andra bestraffningar. Men det
ger inte det internationella samfundet ritt att inskrinka demokra-
tin 1 Sverige. Att bryta internationella avtal ir i sig varken odemo-
kratiskt eller férfattningsvidrigt.

Hans Agné tycks godta att delegation av makt ir forenlig med
demokrati. Men han menar att det ir en avgorande skillnad mellan
att delegera makt till ickedemokratiska internationella organ och
att delegera till ickedemokratiska nationella organ. Skilet ir, menar
Agné, att den ”policy” som organ i Sverige utvecklar kan riksdagen
indra pd, medan den ”policy” som internationella organ utvecklar
kan inte riksdagen dndra pa.

Agné exemplifierar skillnaden med EU:s konkurrenslagstift-
ning som péverkar svenska medborgare bdde 1 Norrland och 1
Normandie. Sverige kan visserligen indra konkurrenslagtiftningen
1 Norrland, men inte i Normandie.

For det forsta har jag svart att férstd att demokratin 1 Sverige
kriver en ritt att utdva makt dver svenska medborgares ekono-
miska villkor i frimmande linder. Avgérande f6r den svenska
folksuveriniteten dr att man kan pdverka konkurrenslagstiftningen
i Norrland - inte i Normandie. For det andra har jag svirt att
forstd att en demokratisering av EU skulle ge det svenska med-
borgarkollektivet stérre makt 6ver de lagar som stiftas 1 EU.
Sveriges representanter ir i minoritet i EU-parlamentet. Om rést-
makten dir dessutom gors proportionell mot Sveriges befolkning
(sd att det blir stérre politisk jimlikhet mellan EU-medborgare)
skulle Sveriges makt 6ver EU:s politik bli innu mindre.

Aven om man §ternationaliserar beslut om lagar, s3 att de miste
ratificeras av riksdagen, uppstdr det problem som Agné menar
foljer av att man delegerat makt till EU. Vi kan ju inte hindra att
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EG-ritten ratificeras av andra linder och dirmed paverkar de
svenska medborgare som verkar dir.

Nir riksdagen delegerar makt till EU delegerar den makt till
EU 6ver Sverige, inte 6ver Frankrike. Eftersom Sverige visserligen
har makt 1 EU far Sverige viss makt 6ver Frankrike s3 linge vi dr
med 1 EU. Men att denna makt éver Frankrike gér férlorad om vi
uttrider ur EU kan knappast vara ett demokratiskt problem. Att
svenska medborgare verkar i Frankrike innebir inte att riksdagen
bor han makt 6ver fransk konkurrenslagstiftning.

Jag kan inte se ndgon principiell skillnad mellan delegation av
makt till utomnationella organ och inomnationella organ — oavsett
om de styrs genom demokratiska procedurer (dvs. ir proceduriella
demokratier i sniv mening) eller styrs pd annat sitt. EU:s
ministerrdd ir ett organ vars maktutévning i Sverige ir underord-
nad svensk grundlag. P4 samma sitt forhéller det sig med myndig-
heter i Sverige. Det avgdrande ir att deras politiska maktutévning i
Sverige kan upphivas.

Om Agné vill hivda att riksdagen littare kan kontrollera de
sambilleliga konsekvenserna av den makt som utdvas inom landet
in utom landet har han ritt — men bara delvis. Konsekvenserna av
16nepolitiska beslut av arbetsmarknadens parter i Sverige kan vara
svira att indra pi. Aven kommuner, som styrs demokratiskt, kan
fatta beslut vars konsekvenser det ir svirt att dndra pd. Men demo-
kratisk maktutévning handlar, som pdpekats, om makt éver en
stat, inte om makt éver samhilleliga forhdllanden. Kravet pd kon-
troll av agendan innefattar inte ett krav pa faktisk méluppfyllelse.
Staten kan anvindas for att férsoka styra samhillsutvecklingen
nationellt eller — vilket har varit ett argument f6r EU-anslutningen
— internationellt. Men graden av demokrati bestims inte av om
man lyckas eller lyckas i sakpolitiska strivanden.*

4 Se Jacobsson 1997.
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5. Slutord

Min analys av EU:s forhillande till demokratins principer har varit
begreppslig och formell. Syftet har inte varit att plidera f6r en
svensk EU-anslutning, utan att lyfta fram viktiga principfrigor.
Det kan ge intryck av ”principrytteri” och okinslighet infér demo-
kratins reella villkor. Men eftersom termen ”demokrati” r si
virdeladdad ir det oerhort viktigt att veta vad man talar om nir
man pdstdr att nigot “strider emot demokratins principer”.

P4 1960- och 70-talen férde Herbert Tingsten en polemik mot
dem som anvinde termen ”demokratisk” for att beteckna en sak-
politisk stdndpunkt som ryms inom en "demokratisk éverideo-
logi”. Frigan om ett svensk EU-intride ir, enligt min mening, en
sakpolitisk frga vars svar ryms inom en demokratisk éverideologi.
De som ir {6r ett EU-intride ir inte mindre demokratiska dn de
som dr emot.

Men dven om ett EU-intride ir férenligt med bide demokra-
tins principer och med Sveriges forfattning, kan dess empiriska
konsekvenser vélla problem f6r demokratins stillning 1 Sverige.
Det allvarligaste problemet ir EU-anslutningens svaga stod i den
svenska viljarkdren. Brist pd kunskap och kinsla av maktlgshet
infér EU kan verféras till en bristande tilltro till demokratin 1
Sverige. Men EU-beslutet ir inte unikt i detta avseende. Med-
borgare kinner sig maktlésa och oférstdende infér manga beslut
som regering och riksdag tar. Flera inrikespolitiska beslut har
skapat misstro for politiker och ménga beslut har varit svira att
riva upp — t.ex. inférandet av 16ntagarfonder och kirnkraft.

EU:s bristande demokratiska legitimitet 1 den svenska viljar-
kiren handlar, enligt min mening, primirt om den svenska demo-
kratins problem. Dahls krav pd "upplyst forstdelse” kunde upp-
fyllas bittre. Om beslut ir daligt férankrade i viljarkdren skapas en
kinsla av maktléshet. Men denna kinsla behdver inte bero pd att
EU-anslutningen strider mot demokratiska principer, utan att man
egentligen ir emot den delegation av makt som EU-intridet
innebir. I Finland har EU-intridet ett avsevirt storre stod. Det
principiella férhillandet mellan EU-intridet och demokratin 1
Finland ir dock inte annorlunda in i Sverige. Ett 1igt stod for EU 1
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Sverige (efter folkomrdstningen) signalerar ett ”demokratiskt
underskott” 1 den svenska demokratins praktiska genomforande.

Delegationen av normgivningsmakt till EU minskar otvivelak-
tigt inslaget av demokratiska procedurer i styrningen av den svens-
ka staten (vilket dock inte strider mot demokratiska principer). I
kombination med ett svagt stéd f6r EU kan detta bidra till en poli-
tisk apati och passivisering, vilket ir till skada f6r demokratins
reella innehdll. Medborgare kan sluta att utnyttja sina demokra-
tiska rittigheter (vilket det ldga valdeltagandet 1 det senaste riks-
dagsvalet antyder). EU-anslutningen kan leda till en “negativ
demokratisk fostran”, som pd sikt undergriver demokratin i
Sverige.

Empiriska konsekvenser av detta slag ir enligt min mening det
storsta problemet med EU-anslutningen. Men ytterst ir det den
svenska viljarkdren som méste ta ansvar for konsekvenserna av
sina egna beslut. Man kan inte hindra medborgarna ifrén att fatta
beslut som kan vara till men {ér tilltron till demokratin i fram-
tiden. Att i demokratins namn sitta upp restriktioner mot sidana
beslut skulle minska tilltron till demokratin dnnu mer. Viljarkdren
miste tillitas géra misstag — dven misstag som det kostar att indra
pa.

Huruvida EU-anslutningen ir ett dyrképt misstag i en demo-
kratisk liroprocess ir en dppen frdga som inte kan besvaras nu.
Det viktiga dr att inte inplantera en forestillning hos viljarna att
demokratin i Sverige har begrinsats i och med EU-intridet. Det
kan férvirra de negativa konsekvenserna av EU-anslutningen 1
onddan.

Forfattarpresentation

Mats Lundstrom ér forskarassistent 1 statskunskap vid Uppsala
Universitet.
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Regleringarnas
legitimitet

Giandomenico Majone

INLEDNING

1980-talets avregleringsdebatt har betonat sidana brister i regle-
ringsprocessen som frinvaron av en fungerande budgetdisciplin
och en dirav foljande tendens till alltfér manga regler, paragraf-
rytteri och onddigt komplicerade bestimmelser, bristande flexibi-
litet 1 f6rhdllande till nya tekniska och ekonomiska framsteg och
bristande samordning mellan reglerande myndigheter. Den ihir-
digaste och mest grundliggande kritiken av fristdende myndig-
heters lagstiftande har handlat mindre om tekniska problem in om
normativa frdgor om offentligt ansvar och demokratisk legitimitet.
Det forefaller dirfér limpligt att avsluta denna bok, som handlat
om uppkomsten av europeisk lagstiftning, med en diskussion kring
dessa frigor.

Reglerande myndigheter har enorm makt men ir varken valda
eller direkt ansvariga infér folkvalda befattningshavare . Hur ska
deras maktutévning kontrolleras? Det ir, 1 ett notskal, den friga vi
stdr infor. I detta kapitel hivdar vi att svaret i slutinden beror pa
vilken demokratimodell man viljer att utgd ifrén. Enligt majori-
tetsmodellen ir det ansvaret infor viljarna eller deras valda ombud
som ir den huvudsakliga (om inte enda) killan till legitimitet. Om
man anvinder det mittet, kan fristiende myndigheter bara betrak-
tas som “konstitutionella anomalier som inte passar sirskilt vil
inom ramarna for traditionella kontroller och motvikter”
(Veljanovski 1991:16), ens som utmaningar mot de grundliggande
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principerna f6r konstitutionalism och demokratisk teori (Teitgen-
Colly 1988).

Vidare utgdr debatten om det demokratiska underskottet i
EG:s beslutsfattande frin principer som har sitt ursprung i
majoritetsmodellen. Kritikerna pekar pd att det dr ministerrddet
och kommissionen som ansvarar {6r lagstiftningen och inte
Europaparlamentet. Den byrikratiska grenen (kommissionen)
anses vara ovanligt stark i1 férhillande till den politiska grenen
(ministerridet), vars medlemmar 1 sista hand dr underkastade
kontroll av sina respektive nationella parlament. I slutinden, och
pa grund av att europeisk lagstiftning tar 6ver nationella lagar, kan
medlemsstaternas regeringar, som samlas i ministerrddet, kon-
trollera sina egna parlament i stillet f6r att vara kontrollerade av
dem (Vaubel 1995). Det demokratiska underskottet kan dirfor
bara minskas genom en utvidgning av det europeiska och de
nationella parlamentens roll i EG:s policyskapande verksamhet.

De som féresprdkar demokrati av “icke-majoritetsmodell” dr
dverens om att det finns ett problem betriffande regleringslegi-
timitet bde pa nationell och europeisk niva, men férnekar att det
gdr att |6sa med en hdgre grad av politisering av reglerings-
processen. “Icke-majoritetsmodellen” ir sirskilt inriktad pd att
skydda minoriteter frin "majoritetens tyranni” och freda de lag-
stiftande, exekutiva och administrativa funktionerna frin repre-
sentativa forsamlingar och frén littrorliga allminna opinioner (se
The Federalist, nr 48, 49 och 71 fér klassiska uttalanden fran fore-
tridare f6r denna linje). I stillet f6r att samla all makt i majorite-
tens hinder, sdker modellen begrinsa och sprida makten mellan
olika institutioner. Delegering av ansvar {or policybeslut oavsett
om de ir nationella eller transnationella, betraktas som positivt och
som ett viktigt sitt att sprida makt. Enligt modellen kan en sidan
spridning vara en effektivare form f6r demokratisk kontroll in
direkt ansvar mot viljare eller folkvalda befattningshavare .

Flertalet demokratiska statsskick bygger 1 stor utstrickning pd
icke-majoritetsprinciper och institutioner. Lijphart (1984, 1991),
Lijphart, Rogowski och Weaver (1993) har till och med presen-
terat omfattande empiriska bevis f6r att majoritetsdemokrati ir
undantag snarare in regel och att den frimst finns 1 Storbritannien
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och i linder som ir starkt piverkade av brittiska traditioner. Trots
det, dr uppfattningen om att majoritetsstyre ir den enda killan till
demokratisk legitimitet fortfarande allmint accepterad. Denna
paradox kan delvis férklaras med historiska och kulturella faktorer
som t.ex. betydelsen av brittisk praxis och traditioner, men i det
foljande foreslds en mer allmin forklaring. Av skil som kommer
att diskuteras vidare nedan, men som under alla férhillanden ir
timligen sjilvklara, kan fordelningspolitik i en demokrati bara
legitimeras genom majoritetsbeslut. Den enorma betydelse som
fordelningspolitiska tgirder av olika slag tidigare haft for den
moderna vilfirdsstaten, forklarar tendensen till tillimpning av
majoritetsnormer for att legitimera alla policybeslut.
Vilfirdsstatens kris har minskat férdelningspolitikens betydelse
i férhillande till politiska dtgirder som syftar till att 6ka den totala
vilfirden, men normativa standards har inte férindrats 1
motsvarande grad. I detta kapitel hivdas att s linge s8 inte sker,
kommer regleringars legitimitet att fortsitta vara ett svdrfingat
begrepp bdde pa nationell nivd och inom EU och hindra sékandet
efter limpliga former fér offentligt ansvar och politisk kontroll.

Icke-majoritetsinstitutioner och demokratisk teori

Med icke-majoritetsinstitutioner avses fristdende regleringsorgan
som t.ex. oberoende centralbanker, domstolar, férvaltningsdom-
stolar eller EG-kommissionen. Det rér sig, med andra ord, om
offentliga organ som genom sin utformning inte ir direkt an-
svariga vare sig infor viljarna eller folkvalda befattningshavare .
S&dana institutioners vixande betydelse i alla demokratiska linder
visar att man f6r minga indamal hellre forlitar sig pd kvaliteter
som expertkunskap, professionell omdémestérmaga, politisk
koherens, rittvisa eller sjilvstindighet i beslutsfattandet dn pd
direkt politiskt ansvar.

Samtidigt bestdr emellertid tvivlen pd legitimiteten hos icke-
majoritetsorgan. Tvivlen ¢kar till och med 1 direkt proportion till
deras vixande betydelse. Det troligen viktigaste skilet till att
debatten tenderar att bli oavgjord, ir att man inte inser att den
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normativa klassificeringen av icke-majoritetsmekanismer (som kan
betraktas antingen som klara brott mot demokratiska principer
eller som legitima instrument f6r demokratiskt styre) ir helt be-
roende av vilken demokratimodell man viljer.

Demokratiteoretiker skiljer mellan tv8 olika tolkningar av
demokrati. Bdda dr forenliga med Abraham Lincolns tolkning av
folkstyrelsen for folket och av folket. Den forsta, som represente-
ras av majoritetsmodellen eller den folkliga demokratimodellen,
tenderar att samla all politisk makt i majoritetens hinder. Enligt
denna tolkning dr det majoriteten som skall kontrollera hela
regeringen — den lagstiftande, den verkstillande och, om den s&
vill, ocksd den rittsskipande makten”. P4 sd sitt kontrollerar
majoriteten allt som kan pdverkas med politik. Inget belyser
majoriteternas fullstindiga ombytlighet bittre dn deras férméga att
dndra eller anpassa normerna for legitimitet (Spitz 1984, i Lijphart
1991:485). Aven om majoritetsstyre hir betraktas som sjilva
essensen 1 demokratin, medger man i praktiken vanligen att
majoritetens vilja miste begrinsas av minoritetens rittigheter. Vid
en strikt tillimpning av majoritetsmodellen méste emellertid denna
begrinsning vara informell — en frdga om historisk tradition och
politisk kultur — snarare in formell och konstitutionell och omojlig
for enkla majoriteter att indra. Modellen innebir ocks3 att
styrelseskicket bor vara enhetligt och centraliserat f6r att garantera
att det inte finns ndgra geografiska eller politiska omriden som
regeringen och dess parlamentariska majoritet inte kan kontrollera
(Lijphart 1991:486).

I motsats till detta, syftar icke-majoritetsmodellen (eller, som
Dabhl, 1956, siger, den "Madisonska” demokratimodellen') till att
fordela, sprida, delegera och begrinsa makten pd flera olika sitt.
Det 6vergripande mélet dr, med Madisonskt sprikbruk, att skydda
minoriteterna mot “majoritetens tyranni” och skapa skydds-
mekanismer mot “fraktionalism”, (dvs. mot att miktiga grupper
ligger beslag pa regeringsmakten for egna intressen) och det hot
som den utgdr mot den republikanska tron pa deliberativ demo-
krati. Sirskilt delegering — en icke-majoritetsstrategi som spelat en

! Efter James Madison, en av upphovsminnen till USA forfattning.
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viktig roll i vir analys, se sirskilt kapitel 4 — syftar till att begrinsa
majoritetsstyret genom att éverldta offentlig maktutdvning till
tjdnstemin som har begrinsat eller inget ansvar mot vare sig
politiska majoriteter eller minoriteter.

Nyligen presenterad, empirisk forskning ger ytterligare bevis
for tesen att mekanismer f6r beslutsfattande 1 icke-majoritetsform
ir bittre limpade f6r komplicerade, pluralistiska samhillen, in
mekanismer som koncentrerar makten 1 hinderna pa den politiska
majoriteten. Lijphart definierar pluralistiska samhillen som sidana
som ir “tydligt indelade, efter religion, ideologi, sprik, kultur,
etnicitet eller ras, i praktiskt taget dtskilda sub-samhillen, som har
sina egna politiska partier, intressegrupper och massmedia
(Lijphart 1984:22). De bevis som Lijphart och andra forskare
samlat f6r sambandet mellan behovet av hantering av klyftorna 1
sddana samhillen och icke-majoritetsmekanismer ir forhillandevis
starka (Lijphart, Rogowski och Weaver 1993).

Denna forskning ir mycket intressant nir man studerar den
europeiska integrationen (Taylor 1991). Flera djupa klyftor skir
igenom Europeiska unionen; den tydligaste gdr mellan stora och
smé medlemsstater. Sprakliga, geografiska (Nord-Syd) och ideo-
logiska klyftor (mellan protektionister vs. frihandelsanhingare och
diverse ”13t-gd-linder”) spelar ocksd en betydelsefull roll i europe-
isk politik. Mnga av gemenskapernas icke-majoritetsinslag kan
bist forklaras som strategier for hantering av dessa motsittningar.
Med alla sina brister har strategierna varit avgorande for fram-
stegen 1 den europeiska integrationen. En strikt tillimpning av
majoritetsprinciper skulle bara kunnat leda till dédlige och kanske
ocksg sonderfall.

Det ir dirfor 6verraskande att se, att ménga av de forslag som
nu fors fram for att 6ka de europeiska institutionernas demokratis-
ka legitimitet — t.ex. att knyta Europaparlamentet till utnimningen
av kommissionsmedlemmar, géra kommissionen mindre (genom
att inte alla medlemsstater lingre skulle vara representerade),
generalisera och forenkla anvindningen av majoritetsomrostning i
ridet, reformera ordférandeskapet pd ett sitt som de facto skulle
begrinsa de smi lindernas roll — pekar i riktning mot en for-
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stirkning av majoritetsinslagen 1 det europeiska politiska systemet
(Dehousse 1995).

S&dana forslag kan bara forstds inom ramen for ett synsitt som
jimstiller demokrati med majoritetsstyre. Detta synsitt har, som
ovan nimnd forskning visat, bdde teoretiska och empiriska svag-
heter och det ir sirskilt olimpligt nir det giller den europeiska
unionen. Unionen ir inte, och kommer kanske aldrig att bli, en
stat i modern mening. Den ir, som mest, en “reglerande stat”
eftersom den uppvisar nigra av staters kinnetecken bara inom det
betydelsefulla, men begrinsade omridet ekonomiska och sociala
regleringar. Som visats 1 féregdende kapitel, har man emellertid fér
dessa omrdden 6verallt foredragit att anviinda icke-majoritets-
institutioner som styrinstrument.

Regleringslegitimitet i Amerika

Ytterligare insikt i problemen i samband med icke-majoritets-
institutioners legitimitet kan man 3 frin den pigdende ameri-
kanska debatten om ”den oberoende fjirde statsmakten”; ett
uttryck som anvinds bdde av statsvetare och jurister f6r att
beteckna den federala regeringens reglerande gren. Ménga av de
argument som i dag framfors 1 Europa, nir man kritiserar eller
forsvarar reglerande organs sjilvstindighet, fordes férst fram i den
amerikanska debatten. Den ger pd si sitt en anvindbar historisk
bakgrund till den aktuella debatten i Europa. Den ir ocks8 lirorik
av ytterligare ett skil. Det ir vil kint att den nordamerikanska
forfattningen innehéller en rad principer som har sitt ursprung i
den Madisonska regeringsfilosofin — dtskillnad och férdelning av
makt, kontroll och motvikter, presidentens veto osv. Dessa kinne-
tecken pd icke-majoritetsmodellen i det amerikanska politiska
systemet ir forklaringen till att man dir var férst med att utveckla
en tradition av rittslig prévning och lagstiftning i domstolar, lik-
som med att uppritta fristiende regleringsorgan. Trots dessa
traditioner och trots en allmint sett gynnsam férfattningsfilosofi,
bestdr tvivlen pd den demokratiska legitimiteten hos icke-majori-
tetsorgan. Sddana tvivels bestindighet visar hur komplicerad frigan
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ir, men ocks8 hur djupt férankrat sambandet mellan demokrati
och majoritetsstyre ir.

Frin bérjan anvindes uttrycket ”den fjirde statsmakten”
polemiskt, f6r att understryka vad som redan p& 1930-talet betrak-
tades som de stérsta bristerna med de fristdende reglerings-
kommissionerna (independent regulatory commissions; IRC), dvs.
krinkningen av principen om &tskillnad av makten, avsaknad av
politiskt ansvar och bristande samordning. Enligt Committee on
Administrative Management (Brownlow-kommittén), som till-
sattes av president Franklin Roosevelt &r 1936, var de fristdende
kommissionerna

... 1 sjilva verket oberoende miniatyrregeringar, som skapats for att
hantera jirnvigsproblemen, bankproblemen och radioproblemen.
De utgér en ledarlos "fjirde statsmakt”, en slumpmissig samling av
oansvariga organ och osammanhingande befogenheter. De strider
mot den grundliggande tanken bakom den amerikanska forfatt-
ningen som siger att statsmakten skall delas pd tre, och bra tre
grenar.

(Brownlow Committee, i Litan och Nordhaus 1983:50)

Nistan en generation senare uttryckte en statsvetare liknande oro
med samma klara sprik:

Kommissionens oberoende vilar pd en teori som ir ett allvarligt hot
mot utvecklingen av politisk demokrati 1 USA. Dogmen om obe-
roende uppmuntrar till stéd f6r den naiva tanken om att man kan
slippa politiken och ersitta folkets rost med experternas ... Kom-
missionen har betydande antidemokratiska implikationer.
(Bernstein 1955:293)

Oberoende regleringsorgan ir mycket riktigt ett problematiskt
omride, mot bakgrund av presidentens forfattningsenliga stillning
som chef f6r den exekutiva grenen och dess myndigheter. Liberala
forskare har traditionellt hivdat att en stark presidentmakt behov-
des for att hilla reglerarna demokratiskt ansvariga. De hivdade
vidare, som t.ex. Bernstein, att sidana oberoende organs isolering
frén presidentimbetet leder till bristande politiskt stod och detta
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politiska vakuum medfér att reglerarna kan komma att kon-
trolleras av industrier de antas reglera. For dvrigt har argumentet
om risken for politiskt vakuum ocks8 anvints av motstindarna till
bildandet av ett europeiskt kartellkontor; se kapitel 12.

Under senare tid har en annan forskare hivdat att presidentens
kontroll tilldter regeringen att reagera pd forindringar i1 allminna
opinionen, vilket betyder minskad risk f6r att politiken blir rutin-
artad och byrakratiserad (Sunstein 1987). Men vad hinder, om fér-
indringar 1 allminna opinionen leder till att man viljer en president
som, liksom president Reagan, ir mycket positiv till en avregle-
ringspolitik? En viktig tanke bakom skapandet av oberoende kon-
trollkommissioner var att garantera stabilitet i politiken genom att
avskirma desamma frin de potentiellt stérande effekterna av de
cykliska valen. P4 grund av den liberala kritiken mot IRC, kom de
flesta regleringsorgan som skapades pd 1970-talet t.ex. Environ-
mental Protection Agency, EPA (ung. Miljovardsverket), Occupa-
tional Safety and Health Administration (ung. Arbetarskydds-
styrelsen) eller National Highway Traffic Administration (Vig-
trafikverket) att organiseras som myndigheter som leddes av en
generaldirektdr som antingen rapporterade direkt till presidenten
(som miljévirdsmyndigheten) eller ingick i en beslutskedja som
ledde frin presidenten ner genom den exekutiva grenens hierarki.

Nir Reagan vil valts till president, férsokte han anvinda sin
kontroll 6ver budgetprocessen for att dra ner pd verksamheten 1
EPA och andra regleringsorgan, och minska takten i
genomfdrandet av antitrustlagstiftning. Samtidigt ville kongressen
inte vara sirskilt pddrivande nir det gillde att genomfora 1970-
talets lagar, eftersom man dir var bekymrad 6ver de 6kande kost-
naderna for social kontroll och dirav féljande hot om arbetsléshet
och negativa effekter pd den amerikanska industrins internationella
konkurrenskraft.

Stillda infér en motstrivig kongress och en president som
motsatte sig alla slags regleringar, bérjade vissa liberala forskare
och foretridare for grupper som representerade allménintressen att
kriva att inte bara IRC:s utan ocks8 sociala kontrollmyndigheter
skulle betraktas som fristdende frin regeringen, utan ansvar vare
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sig infor kongressen eller presidenten. I stillet skulle deras verk-
samhet dvervakas av domstolarna. Som Shapiro skriver:

Om man inte litar pd kongressen och vet att presidenten ir en
fiende, vem finns di kvar som kan ilska och virda hilsovards-,
skydds- och miljslagarna frén 1960- och 70-talen? Allt som finns
kvar ir byrdkraterna i de nya federala organen, som anstillts helt
nyligen, och som har kvar sin entusiasm for de uppgifter de
anstillts f6r att skota. De vill p allminhetens vignar reglera till
skydd for de hoga idealen om hilsa, sikerhet och ren miljs. Det
blir dirfor attraktivt for regleringsféresprikarna att géra om den
federala byrakratin till en fristdende gren av statsmakten. Den
grenen skulle vara fri frin bide 4ttiotalets president och kongress,
men vara lojal mot sextio- och sjuttiotalens generaliserande

lagtexter.
(Shapiro 1988:108)

Det ir emellertid viktigt att komma ihdg, att kontrollorganens
oberoende ir relativt. Till och med oberoende organ ir oberoende
bara i den meningen att de kan agera utanfér presidentens hierarki
och genom att deras chefer inte kan avsittas om de inte instimmer
i presidentens policy. Alla kontrollorgan har emellertid skapats
genom lagar som stiftats av kongressen. Deras arbetsuppgifter
definieras och begrinsas av sidana lagar; deras juridiska
befogenheter, mél och ibland dven medlen f6r att uppnd dessa mél,
dterfinns 1 fullmaktslagstiftning.

Dessa organs mojligheter till egna beslut dr ocks8 hirt begrin-
sade av procedurkrav. Sedan Federal Administrative Procedures
Act (lagen om federala forvaltningars forfaranden) inférdes, 1946,
f6ljd av Freedom of Information Act (APA) och Government in
the Sunshine Acts (lagar om offentliga moten) 1976, har regle-
ringsorganens beslutsfattande kommit att alltmer jimstillas med
domstolsforfaranden. Genom APA, fick myndigheters besluts-
fattande en utformning si att de liknade domstolarnas besluts-
fattande; dir férekommer t.o.m. hérande av tvistande parter och
krav pd skriftlig dokumentation som underlag f6r myndighets-
beslut. Dessa och andra liknande procedurkrav har utan tvivel 1
hég grad underlittat rittsliga provningar av férvaltningsbeslut.
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A andra sidan ir APA:s krav fér inférande av regler mindre
strikta. Innan en myndighet utfirdar en bestimmelse eller regel,
méste den forst informera om att regeln forbereds och ge illfille
till synpunkter. I samband med promulgering, miste myndigheten
ge en kort redovisning av bestimmelsens grunder och syfte. Be-
stimmelsen kan upphivas av domstol enbart om den ir egen-
miktig, godtycklig eller utgdr myndighetsmissbruk. Skillnaderna
mellan kraven for beslut och reglering spelade ingen storre roll, s3
linge storsta delen av regleringen bestod av taxesittning och till-
standsgivning och dirfér till stor del vilade pi beslut. Okningen av
social reglering under 1960- och 70-talen (t.ex. inférande av
standards) gjorde regelgivningen mycket viktigare. Domstolarna
borjade dirfor utveckla omfattande procedurregler och strikta
standards for rittslig tillsyn éver regleringstorfarandena; se £61-
jande stycke.

Genom att regleringsférfaranden alltmer kommit att jimstillas
med domstolsforfaranden, har argumenten till f6rmén for ett
system med fristdende regleringsmyndigheter 6kat i trovirdighet,
eftersom myndigheterna mer och mer liknar domstolar. Nir allt
kommer omkring, ir ett av domstolarnas viktigaste kinnetecken
just deras oberoende. Om det ir fel for presidenten eller en kon-
gressledamot att ligga sig 1 domstolsbeslut, borde detsamma gilla
beslut som fattats av domstolsliknande myndigheter. Det betyder
naturligtvis inte att regleringsbeslut ska fattas i ett politiskt och
institutionellt vakuum. Kongressens makt att ange breda politiska
mal och presidentens ansvar {6r att samordna hela reglerings-
processen, for att garantera intern koherens, ifrdgasitts inte.
Snarare hivdar féresprdkarna for en fristdende fjirde statsmake,
liksom vissa av de som vill se en starkare presidentmakt, som
Sunstein, att domstolarna bér spela en storre roll i kontrollen av
fristdende organs myndighetsutévning, genom prévning av pro-
cedurer och inférande av regler (Ackerman och Hassler, 1981;
Shapiro 1988; Edley 1990; Sunstein 1990; Rose-Ackerman 1992).

Om en president som ir anhidngare av avregleringar kan g3 till
frontalangrepp pa sociala regelverk och om kongressledaméoterna
ir sd upptagna med att arbeta for att bli omvalda, att de inte bryr
sig om ifall lagar och bestimmelser hinger samman, ir det bara
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domstolarna som kan ge den nédvindiga kontinuiteten i regle-
ringsprocessen. De ir, mer d4n nigon annan del av statsmakten,
forpliktigade att se till att kontinuiteten i lagars och férordningars
inneborder behills. Det som hir féreslds ir ett partnerskap mellan
reglerande myndigheter och domstolarna. Domstolarna bér,
genom procedurregler och férordningar, och sirskilt genom
lagtolkning, kriva att opolitiska dmbetsmin (regulators) fortsitter
att med kraft driva arbetet mot de mél som kongressen stillde upp
pd 1960- och 70-talen, dven om andra politiska krafter forsoker
anvinda nyvalda kongressmedlemmar och presidenter for att
minska regleringen 1 den ekonomiska utvecklingens namn (Shapiro
1988;127). I gengild bor domarna sl vakt om dmbetsminnens
oberoende.

Men vad hinder med det politiska ansvaret? Ar utévande av
regeringsmakt via domare och teknokratiska experter férenlig med
demokratiska principer? De forfattare som ir aktuella hir dr vil
medvetna om hur viktiga dessa frigor dr, men framhéller att ett
styre genom valda politiker ocksd har ett antal brister som disku-
terats utforligt av bl.a. public choice-teoretiker (Mueller 1989).
Lagstiftare som soker omval dgnar sig t.ex. it annonsering och
profilering 1 olika frigor, i stillet for &t seriost politiskt arbete,
eller s8 stiftar de lagar som erbjuder dem rika mojligheter att hjilpa
specifika viljargrupper. I bida fallen f&r omvalstrycket” allvarliga
konsekvenser for lagstiftningens kvalitet. Forskare, som fore-
sprakar reglering, & andra sidan, stiller en retorisk friga: Blir
dmbetsminnen (the regulators ) nédvindigtvis mindre ansvariga in
valda politiker, om domstolarna kriver att regleringsprocessen
skall vara 6ppen for allménhetens insyn och kontroll och att den
ska baseras pd kompetenta analyser? (Rose-Ackerman 1992:34).

Under alla férhéllanden borjar virdet av myndighetsansvar
infor politiska huvudmin att te sig tveksamt, nir man vil inser att
nya politiska krafter kan utsitta bide kongressen och presidenten
for patryckningar f6r att minska den sociala regleringen. Under
sddana omstindigheter kan en kontinuitet med tidigare politiska
beslut bara bevaras genom att man pd nytt hivdar New Deals tro
pa den reglerande statsmaktens oberoende. Medan anhingarna av
New Deal emellertid betraktade domstolarna med skepsis, ser de
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nya foresprikarna f6r en fristiende fjirde statsmakt domstolarnas
granskning som den mest effektiva garantin {6r reglerarnas ansvar
gentemot allminheten.

Procedurlegitimitet

Den amerikanska debatten om den reglerande statsmaktens
legitimitet avslojar tvd skilda dimensioner pd frdgan: en procedur-
dimension och en innehillslig dimension (f6r en liknande distink-
tion inom ramen for EG-institutionerna, se Weiler 1992 och
kapitel 5 ovan). Procedurlegitimitet innebir bl.a. att myndigheter
skapas genom demokratiskt stiftade lagar som anger myndighetens
rittsliga befogenheter och mél; att imbetsmin (regulators) utses
av valda politiker; att férfarandet vid beslut om reglering féljer
formella bestimmelser, vilka ofta kriver allminhetens medverkan;
att myndighetsbeslut ska motiveras och vara 6ppna for rittslig
granskning.

Den innehéllsliga legitimiteten, & andra sidan, giller sidana
sirdrag 1 regleringsprocessen som policy-konsekvens, imbets-
minnens expertkunskap och problemlésningsférméga, deras
férmdaga att skydda svaga intressen och, framfor allt, att grinserna
inom vilka imbetsminnen skall arbeta ir tydliga. Den innehéllsliga
legitimitetens rittsliga dimension diskuteras i f6ljande avsnitt. Hir
skall vi granska procedurdimensionen, med fokus pa kraven pd
insyn och redovisningsskyldighet gentemot allminheten, eftersom
det dr det omrdde dir de europeiska regleringsorganens demo-
kratiska underskott, sdvil p& nationell nivd som for EG, dr mest
tydliga.

Det enklaste och mest effektiva sittet att 6ka 6ppenheten och
ansvaret ir att kriva att imbetsminnen (the regulators) redovisar
skilen till sina beslut. Det skulle i sin tur utldsa ett antal andra
mekanismer f6r kontroll av myndighetsbeslut, som t.ex. rittslig
provning, allmianhetens medverkan och debatt, annan myndighets
granskning, policyanalyser for att rittfirdiga prioriteringar i regle-
ringen osv. ”Att redovisa skil ir”, med Shapiros ord (1992:183)
“ett sitt att 6ka det demokratiska inflytandet 6ver f6rvaltningen
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genom att géra maktutdvningen mer transparent. Den administra-
tor som redovisar sina skil kommer troligen att fatta rimligare
beslut 4n vad han eller hon annars skulle gora, och dr mer utsatt for
allminhetens vakande 6ga.” Den ovan nimnda Administrative
Procedures Act ir ett utmirkt exempel p& den potential som ligger
1 kravet pd motivering. APA anger tvd grundliggande modeller f6r
forfaranden i regleringsfrigor: “rittegdngsmodellen”, dvs. nirmast
domstolsforhandlingar fére formellt beslut, och "remissmodellen”
for informella regelbeslut. I det senare fallet sker ingen rittegdngs-
liknande férhandling och beslutet protokollfors inte, eftersom en
myndighet inte behéver basera sina beslut enbart pa de skrivna
synpunkter som kommit in, utan fir ta hinsyn ocks3 till annan
information som den anser relevant.

Informella regler méste emellertid, som nimnts, &tfoljas av en
kortfattad allmin férklaring av grunderna f6r besluten och deras
syfte. De fir inte vara godtyckliga eller egenmaiktiga eller utgora
maktmissbruk. Med utgdngspunkt i sidana allmint héllna och
synbarligen menlésa krav, har federala domare lyckats formulera
nya principer for att forbittra insynen och rationaliteten 1 infor-
mell regelbildning. De har exempelvis krivt att bdde avgorande
faktauppgifter som regeln bygger p8, och den metod som anvints
vid évervigandena fram till den foreslagna regeln, skall redovisas
for synpunkter nir regleringsforslag liggs fram. En myndighets
redovisning av de resonemang man fort kring grunderna fér och
syftet med regeln miste ange de olika stegen i myndighetens tin-
kande och de fakta man baserat sig pa. Viktiga synpunkter som
kommer in under remissperioden méste besvaras nir regeln slut-
ligen promulgeras (Pedersen 1975). I dag méste informell reglering
dirfor &tfoljas av protokoll och utredningar som ir mycket mer
detaljerade och genomarbetade in man ursprungligen avsig for
formella beslut. I stor utstrickning har dessa strikta procedurkrav
uppndtts genom vidareutveckling av APA:s krav p& motivering
(Shapiro 1992:185).

Betydelsen av detta krav har inte undgdtt Romférdragets upp-
hovsmin. Enligt artikel 190 i fordraget, skall “ministerrddets och
kommissionens regler, direktiv och beslut ange bakomliggande
skil”. Vidare siger artikel 15 i Paristérdaget, genom vilket

87



REGLERINGARNAS LEGITIMITET

Europeiska Kol- och Stdlunionen skapades, att "Den héga myn-
dighetens (tidigare benimning av kommissionen) beslut, rekom-
mendationer och yttranden skall ange skilen de bygger pi”, medan
artikel 5 1 samma fordrag siger att "Europeiska gemenskaperna
skall ... offentliggéra motiven for sina dtgirder”. Det ir intressant
att se, att det 1 de flesta medlemsstater saknas generellt krav pd
motivering. Gemenskapernas bestimmelser hirvidlag var, och ir
till viss del fortfarande, inte bara annorlunda utan ocksi mer
avancerade in nationella lagar (Hartley 1988).

I Beus-malet 1968, inférde EG-domstolen en distinktion som
piminde om APA:s, mellan kraven p3 strikt redovisning av
motiven for formella beslut och de mer begrinsade kraven for
regelgivning. Nir det giller lagstiftning med allmin tillimpning
(reglering) ricker det, enligt domstolen, att ange de allminna
omstindigheter som lett till att lagen inférs och de allminna mal
man avser att uppnd med den. Detta beror pd att “det ir orimligt
att kriva att en redovisning skall ange de olika omstindigheterna —
som ofta ir otaliga och komplicerade — som ligger till grund for
regleringen, eller att en mer eller mindre fullstindig bedémning av
fakta ska goras a fortiori ”. (M3l 5/67, Beus vs. Hauptzollamt
Miinchen [1968] ECR 83:95). A andra sedan kan och bér mer ut-
forlig motivering ges, nir det ror sig om enskilda dtgirder (beslut)
dir alla relevanta omstindigheter ir kinda.

En friga som fortfarande ir omstridd bland forskare 1 ritts-
vetenskap ir om EG-domstolen kommer att anvinda sig av Rom-
fordragets artikel 190 — ”ett av virldens centrala instrument for att
rittsligt hivda byrdkratisk transparens” (Shapiro 1992:220) — f6r
att gd utdver formella krav, mot materiell domstolsprévning av
beslutsfattande i regleringsfrigor inom EU. Enligt Shapiro utgor
den modell som domstolen anvint i mél nr 24/62 (Germany vs.
Commission [1963] ECR 63), for att uttrycka kravet pd trans-
parens, “en dvergdng frén procedurargument till rittsligt grundade
argument som har sliende likheter med den amerikanska 6ver-
gdngen frdn procedurenlig till lagenlig rittssikerhet 1 det berémda
Minnesota Rate-méilet (Shapiro 1992:201).

Oavsett detta, rdder det féga tvivel om att EU med fordel
skulle kunna utnyttja USA:s linga erfarenhet av regleringsfor-
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faranden f6r kontroll av byrdkratisk omdémestorméga. Inférandet
av en lag om administrativa procedurer (ett slags europeiskt APA)
skulle ge gemenskaperna ett unikt tillfille till beslut om vilka slags
regler som bist skulle rationalisera beslutsfattandet, 1 vilken om-
fattning och pa vilket sitt intressegrupper skulle ges tillging till
regleringsprocessen och méjligheterna att féra en dialog med
kommissionen, och om hur rittslig prévning skulle kunna under-
littas. Den vixande floran av kommittéer, arbetsgrupper och
myndigheter visar hur akut behovet ir av regler som anger vilka
procedurer som ska iakttas nir regleringsbeslut skall fattas. Det
snabbt 6kande antalet sidana organ (nira ett tusen, enligt vissa
uppskattningar), det faktum att deras verksamhetsomriden 6ver-
lappar varandra och motsittningarna mellan de regler som styr
deras verksamhet skapar en reell brist pa transparens (Dehousse et
al. 1992:30). I en sddan situation, dir det dr svirt f6r medborgarna
inom EU att avgora vilken myndighet det dr som har ansvar for
beslut som giller dem, blir regleringarnas legitimitet f6rsvinnande
liten.

Som tidigare kapitel visat, finns det behov av storre transparens
och ansvar i beslutsfattandet om regleringar ocksd i de enskilda
medlemsstaterna. Om regleringslegitimiteten forefaller vara ett
mer akut problem pd Europanivd beror det ocks3 pd att reglerings-
funktionen, jimfort med en regerings andra funktioner, ir vik-
tigare hir dn pd nationell nivd. En europeisk APA skulle dirfér inte
bara bidra till att legitimera EU:s policyskapande system utan
ocks8 vara en anvindbar modell {6r alla EU:s medlemsstater.

Substantiell legitimitet

Som redan nimnts, har tillit till kvaliteter som expertkunskap,
trovirdighet, rittvisa och oberoende alltid ansetts viktigare in
tilltron till politiskt ansvar — men bara f6r vissa syften. Den reella
legitimiteten hos icke-majoritetsinstitutioner avgors helt av hur
konkret dessa syften formuleras. Det beror i grund och botten pd
att resultatansvar inte kan utmitas nir en organisations mél ir for
vaga eller for vida. I detta avsnitt hivdar jag att den vilbekanta

89



REGLERINGARNAS LEGITIMITET

skillnaden mellan effektivitet och omférdelning (se kapitel 2) ger
en god begreppsgrund for beslut om ifall delegering av policy-
skapande befogenheter till en oberoende regleringsmyndighet
dtminstone har prima facie legitimitet.

Den svenske 1800-talsekonomen Knut Wicksell (1967) [1896]
var troligen den férste forskaren som betonade betydelsen av
denna skillnad och behovet av att hantera policy for effektivitet
och omférdelning 1 separata, kollektiva beslutsprocesser. I en
demokrati kan offentliga beslut om omférdelning av inkomst och
kapital endast fattas genom majoritetsbeslut, eftersom alla frigor
som oundvikligen innebir en konflikt skulle réstas ner nir beslut
méste vara enhilliga. Omférdelning ir ett nollsummespel eftersom
den ena samhillsgruppens vinst dr en annans férlust. Effektivitets-
frdgor, & andra sidan, kan betraktas som ett plussummespel, dir
alla kan vinna om man hittar ritt l6sning. Sddana frigor kan dirfor
1 princip avgoras genom enhilliga beslut. Krav pd enhillighet
garanterar att resultatet av kollektiva val blir effektiva i Paretos
mening, eftersom alla som skulle drabbas negativt skulle kunna
ligga in veto.

Enhillighet dr naturligtvis nirmast oméjlig i en stor statsbild-
ning, men det finns alternativ som ir nistan lika bra. Bland dem
finns flera mekanismer fér icke-majoritet som t.ex. strategier som
frimjar forhandlingar mellan eliter bestdende av relativt vilorgani-
serade grupper, supermajoriteter och delegering av problemlésande
uppgifter till oberoende expertorgan (Lijphart 1984). Detta sista
alternativ ir av sirskilt intresse 1 foreliggande sammanhang.

Den huvudsakliga uppgift som delegeras till fristdende myn-
digheter giller korrigeringar av marknadens skevheter for att 6ka
den totala vilfirden. Det ir viktigt att notera att om man anvinder
sig av effektivitet som den standard mot vilken regleringsmyndig-
heter skall utvirderas, innebir det bl.a. att regleringsinstrument
inte skall anvindas f6r omférdelning. Regleringspolitik, liksom all
offentlig politik, har omférdelningskonsekvenser, men f6r imbets-
mannen (the regulator) ska sidana konsekvenser utgora en be-
grinsning snarare dn ett mal for verksamheten. Bara om man sitter
effektiviteten, dvs. maximering av den totala vilfirden, i férsta
rummet och om ansvar utkrivs efter resultat, kan zmbetsminnens
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politiska oberoende legitimeras rittsligt. Av samma skal kan beslut
som innebir betydande omférdelning av resurser frin en sam-
hillsgrupp till en annan, inte fattas med legitimitet av oberoende
experter, utan bara av valda politiker eller administratorer som dr
direkt ansvariga infér folkvalda befattningshavare .

En kritik som ofta riktas mot dessa normativa argument ir att
etfektivitet och omfoérdelning — eller “virdeskapande” och ”virde-
krivande ” f6r att anvinda den suggestiva terminologi som anvinds
av forhandlingsforskare (Lax och Sebenius 1986) — i praktiken inte
kan sirskiljas. Om s3 vore, skulle Wicksells analytiska distinktion
faktiskt ha begrinsad politisk betydelse. Men de tv8 frigorna kan
dtskiljas under villkor som ekonomer lyckats specificera med
tillricklig precision (Milgrom och Roberts 1992; 35-9).
Huvudvillkoret kan formuleras som: ”inga f6rmogenhetsetfekter”
(no wealth effects), vilket innebir att alla beslutsfattare betraktar
varje tinkbart resultat som fullstindigt likvirdigt med att {3 eller
betala ut ett belopp 1 pengar, och att han eller hon har tillrickliga
resurser for att kunna absorbera alla f6rmégenhetsminskningar
som krivs for att betala fér en vixling frdn det mindre 6nskvirda
till det mer 6nskvirda alternativet.

Nir det inte finns nigra formogenhetseffekter, kan *virde-
skapande” (value creation) och ”virdekrivande” (value claiming)
behandlas som olika och &tskiljbara processer, s& som Wicksell
forordade. Med andra ord, piverkas inte beslut om resurstilldel-
ning eller om institutionella dtgirder av parternas férmégenheter,
tillgdngar eller forhandlingsstyrka; resultatet avgors helt av
effektiviteten. Bara beslutet om hur intikter och kostnader skall
fordelas pdverkas av parternas resurser eller makt.

Det ir ldtt att tinka sig situationer dir villkoret om ”inga for-
mogenhetseffekter” inte kan uppfyllas, dvs. dir det val som
faktiskt gors dr beroende av beslutsfattarens formogenhet. T.ex. en
fattig person eller nation har kanske inte resurser for att vidta
samma 4tgirder som en rikare person eller stat skulle vilja. Nir
beslutsfattarna ir stora organisationer eller rika linders regeringar,
ir antagandet om att “inga férmogenhetseffekter” ska finnas
emellertid rimligare. M&jligheterna 6kar da att skilja mellan
effektivitet och férdelningshinsyn. Den europeiska integrationens
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historia visar att en sddan 3tskillnad ir bide méjlig och anvindbar.
Ett sldende kinnetecken i integrationsprocessen ir att alla viktigare
strategier f6r 6kad effektivitet — frin tillkomsten av den gemen-
samma marknaden till den ekonomiska och monetira unionen —
&ttoljdes av drskilda omfordelningsdtgirder till f6rmén for de
fattigare medlemsstaterna. Det handlade om Europeiska social-
fonden, Europeiska investeringsbanken, fonden for regional ut-
veckling, strukturfonderna och slutligen om fonden fér koherens,
som Maastrichtfordraget uttryckligen kopplar till de justeringar
som den monetira unionen kriver. P4 detta sitt har det varit
mojligt att uppnd en anmirkningsvirt hég grad av ekonomisk
integration, som de rikare medlemsstaterna har sirskilt intresse av,
samtidigt som férménerna sprids pd ett sitt som fitt alla medlems-
stater att delta.

Jag har betonat méjligheterna att skilja mellan dtgirder for
effektivitet och omfoérdelning dirfor att en sddan dtskillnad ar av-
gorande for regleringspolitikens rittsliga legitimitet. An en ging:
Delegeringen till oberoende institutioner av viktiga befogenheter
for politiskt beslutsfattande ir demokratiskt férsvarbart endast nir
det giller effektivitetsfrigor, dir tilltron till expertis och ett pro-
blemlésningsinriktat beslutsfattande ir viktigare in tilltron till
direkt politiskt ansvar. Nir det giller dtgirder f6r omfordelning,
kan legitimitet endast garanteras genom majoritetsbeslut.

Samma argument tyder pd att storskaliga politiska omférdel-
ningsdtgirder pd europeisk nivd ir uteslutna, inte bara pd grund av
EU:s begrinsade budget (se kapitel 4) utan ocksd pd grund av
omsorgen om sddana besluts demokratiska legitimitet. EU forblir,
jimfért med socialpolitiken i de enskilda medlemsstaterna, en
”vilfirdens efterslintrare” samtidigt som unionen fortsitter att
spela en huvudroll i utvecklingen av sociala regleringar. Denna
skenbara paradox diskuteras i féljande avsnitt.

Effektivitet, omfordelning och demokratiunderskottet

Tanken med en europeisk vilfirdsstat, som pd nigot sitt uppstir
som en transnationell syntes av nationella vilfirdssystem, har
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diskuterats upprepade ginger under senare r. Foresprikarna for
den ir 1 allminhet motiverade av historiska jimforelser, men i
synnerhet av omsorg om sociala férméners framtid i en integrerad
Europamarknad; av ridsla f6r att konkurrensen mellan olika natio-
nella vilfirdsmodeller pd en 1 allt storre utstrickning integrerad
marknad skulle kunna leda till “regelshopping”, social dumping
och avreglering.

Jimforelsen gors med socialpolitikens integrativa roll for ut-
veckling av nationalstaten 1 1800-talets Europa. Historiskt sett har
socialpolitiken givit ett viktigt bidrag till nationalstaters framvixt
genom att den dverbryggat gapet mellan stat och samhille. Natio-
nella forsikringar, socialférsikringar, utbildning, hilsa och vil-
firdstjinster samt bostadsprogram var, och ir i stor utstrickning
fortfarande, miktiga symboler f6r nationell solidaritet. Det hivdas
att den 6vernationella vilfirdsstaten borde utgora en lika stark
demonstration av Europatickande solidaritet.

Hur realistiska ir de férhoppningarna? Bor det bli en europeisk
vilfirdsstat eller &tminstone en sammanhingande évernationell
socialpolitik? Den aktuella utvecklingen gér inga framsteg i den
riktningen. Frigan ir om avsaknaden av framsteg bara beror pd
budgetbegrinsningar eller ocks8, som antytts ovan, pa djupare
liggande legitimitetsproblem.

Till att bérja med, bér man komma ihdg att det rdder om-
fattande tvetydighet kring inneborden av en europeisk social-
politik redan i Romférdraget. Avsnittet om socialpolitik — Kapitel
II1 i f6rdragets tredje del — innehdller en upprikning av ett antal
”sociala omriden” (sysselsittning, arbetsmarknadslagstiftning,
arbetsvillkor, yrkesutbildning, socialférsikringar, hilsovdrd och
arbetarskydd, kollektiva férhandlingar och féreningsritt) dir
medlemsstaterna bér ha ett nira samarbete (Artikel 118, EEC). I
foljande artikel uppmanas medlemsstaterna att “garantera och
direfter uppritthdlla tillimpning av principen om att min och
kvinnor skall ha lika 16n f6r lika arbete”. T samma kapitel I1T
etablerades ocksd Europeiska socialfonden i syfte att forbittra
sysselsittningsmojligheterna och underlitta arbetskraftens geogra-
fiska och yrkesmissiga rorlighet.
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Den socialpolitiska bestimmelse som kan sigas vara den vik-
tigaste 1 Romfordraget (socialforsikringsbestimmelserna for
migrantarbetare) 3terfinns inte 1 kapitlet om socialpolitik utan 1 det
om personers, tjinsters och kapitals fria rorlighet. Ett av milen
med den gemensamma jordbrukspolitiken, enligt artikel 39(b) 1
fordraget, slutligen, dr “att garantera rittvis levnadsstandard for
den jordbrukande befolkningen, sirskilt genom att 6ka inkomster-
na for personer som idgnar sig t jordbruk”.

For forfattarna av fordraget innebar socialpolitik alltsd inte bara
socialférsikringar och fordelning av inkomster mellan individer,
dtminstone for vissa l6ntagargrupper, utan ocksd interregional
omférdelning, delar av industri- och arbetsmarknadspolitiken
(yrkesutbildning, dtgirder for att forbittra arbetskraftens rorlig-
het) och social reglering (i forsta hand arbetarskydd och lika be-
handling av min och kvinnor). Upprikningen av vad som ligger
inom socialpolitiken enligt artikel 118, och den begrinsade roll
som kommissionen tilldelas enligt kapitel II1, visar att det social-
politiska omridet, med det undantag som angivits ovan, ursprung-
ligen ansdgs ligga utanfér gemenskapernas institutioners kom-
petens.

Kommissionens verksamhet inom det socialpolitiska omridet
och for social reglering var 1 sjilva verket mycket liten mellan 1958
och slutet av 1970-talet, med miljopolitiken som ett anmirknings-
virt undantag. Som framgatt i kapitel 4, finns begreppen *milj6”
och ”miljoskydd” inte ens med i Romférdraget men trots bristen
pa klar rittslig grund, har en miljopolitik f6r EU vuxit sig stark
sedan 1967. Europeiska enhetsakten (Single European Act, SEA)
ger unionen en rad nya befogenheter pd det sociala omridet. De
huvudsakliga utvecklingslinjerna for arbetet pd detta omride bérjar
bli tydliga: de handlar om regional utveckling (nytt Kapitel V,
Ekonomisk och Social koherens) och sociala regleringar (artiklarna
100a och 118a och det nya kapitlet VII, Milj6). Enligt artikel 118a
om arbetarskydd, kan direktiv som tidigare krivde enhillighet 1
ministerrddet, nu antas av ridet genom kvalificerad majoritet och
utan att det méste bevisas att de dr nédvindiga for att den inre
marknaden skall bli fullstindig. Som tecken p8 de framsteg som pd
bara ngra &r nitts nir det giller sociala regleringar, bor vi ocksd
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nimna artikel 110a(3) i Europeiska enhetsakten, som siger att
kommissionen bor utgd frin en hog skyddsniva i frigor rérande
hilsa och sikerhet liksom miljé- och konsumentskydd.

Slutligen innehéller Maastrichtfordraget ett nytt stycke om
konsumentskydd. Dir inférs kvalificerad majoritetsomréstning f6r
de flesta miljoskyddsdtgirder. Man ligger till och med till
transportsikerhet bland gemenskapernas regleringsuppgifter. Men
avtalet siger inget om de flesta omridena for traditionell social-
politik. Utvecklingen visar att EU-politiken pd det sociala omradet
vixer fram lings helt andra linjer in de som 6ljs av medlems-
staterna. Nationella historiska traditioner har givit upphov till ett
finmaskigt nit av vilfirdsinstitutioner som omfattar de flesta
medborgare frin vaggan till graven, medan Europeiska gemen-
skaperna forblir, och troligen kommer att fortsitta att vara “en
vilfirdens efterslintrare”. Nir det giller sociala regleringar har,
som vi sett 1 kapitel 4, framstegen emellertid varit s§ anmirknings-
virda att vissa nyligen inférda direktiv till och med gir lingre i
skyddsnivder in de mest avancerade nationella systemen.

Hir kan man invinda att den imponerande 6kningen av
anslagen f6r regional omfordelning under senare &r visar att en
europeisk socialpolitik inte helt saknas. Det ir emellertid inte
givet, att regional omférdelning skall betraktas som ett social-
politiskt instrument snarare in som en “extraférman” for att
stimulera medlemsstaterna att gd med p3 vissa effektivitetshéjande
dtgirder. Problemet med den férsta tolkningen ir att det finns en
viktig distinktion mellan att minska skillnaderna mellan individer
(socialpolitikens frimsta uppgift) och minska olikheter mellan
regioner. Eftersom de flesta regioner innehiller en blandning av
rika och fattiga minniskor, kan ett program som syftar till omfor-
delning av resurser till en region dir genomsnittinkomsten ir l3g,
kanske bara leda till att skattesatsen sinks. De som frimst gynnas
av programmet blir dd de rika i fattiga regioner (Musgrave och
Musgrave 1976). Problemet med att forsdka forbittra individers
inkomster genom omférdelning pd regional nivd ir sirskilt svira i
federala eller kvasifederala system (Majone 1993). Till och med i
USA, dir den federala regeringen betalar tre fjirdedelar av kost-
naderna for vilfirdsinsatser, framhirdar delstaterna i att ange
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behovsstandard och bidragsnivder. Som en £6ljd av det, dr niva-
skillnaderna i de olika delstaternas vilfirdssystem stora; till och
med storre dn skillnaderna i l6nenivier eller levnadskostnader
(Peterson och Rom 1990). Aven i Europa ir regeringarna i den
sddra delen, med Spanien i spetsen, motstindare till individua-
liserade transfereringar av EU-medel.

Avslutningsvis har varje demokrati sedan industrialiseringens
gryning stillts infér ”den stora kompromissen” mellan ekonomisk
effektivitet och rittvisare fordelning av nationalprodukten. Dagens
socialpolitik dr resultatet av forna strider om hur den nationella
produktionen skall fordelas. De mycket svira virderingar som av-
gor den limpliga balansen mellan effektivitet och rittvisa som
socialpolitiken uttrycker, kan bara legitimeras inom relativt homo-
gena samhillen. Det dr svdrt att se hur beslut om allmint godtag-
bara nivier f6r omfoérdelning av inkomster skulle kunna fattas
centralt i ett samfund av nationer vars ekonomiska utvecklings-
nivder och politiska och rittsliga traditioner fortfarande ir sé olika
och dir majoritetsprinciper bara kan spela en begrinsad roll. En
mer aktiv roll f6r EU 1 omférdelning av inkomsterna skulle dirfor
inte minska unionens demokratiska underskott, som manga skulle
vilja tro, utan i stillet férvirra det.

Slutsats: att fédrena oberoende med ansvar

Icke-majoritetsinstitutioner kommer med nédvindighet att spela
en allt viktigare roll i Europa. Okningen av antalet regleringsmyn-
digheter p4 nationell nivd och 1 EU ir ett klart tecken pd denna
trend, men lika talande ir 6kningen av rittsliga prévningar och
domstolarnas allt viktigare roll i den politiska beslutsprocessen.
Domstolarna ser sin policyskapande roll vixa, dirfér att allmin-
heten betraktar dem som garanter f6r rittsligt férankrande likavil
som for procedurmissiga demokratiska ideal, nir viljarnas mojlig-
het att utkriva ansvar inom traditionella regeringsomriden fore-
faller vara pa tillbakaging (Volcansek 1992). P4 samma sitt har
tillvixten av antalet oberoende myndigheter underlittats av den
vitt spridda uppfattningen att regeringsmakten ir fér koncentre-
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rad, att offentlig politik saknar trovirdighet och att resultatansvar
inte ir tillrickligt utvecklat inom den offentliga sektorn.

I land efter land har viljarna uttryckt sitt motstind mot en
okontrollerad tillvixt av vilfirdsstaten och dirmed ifrigasatt
legimiteten hos en demokratimodell som férvandlat politik till ett
nollsummespel mellan omférdelningskoalitioner. Det som majori-
teten av viljarna verkar vilja se, ir emellertid inte statens allminna
retritt utan snarare en ny definition av dess funktion och arbetssitt
— storre transparens och mer ansvar, storre vikt vid effektivitet och
en tydligare 4tskillnad mellan policies och politik. P4 grund av att
de stdr vid sidan av partipolitik, har expertkunskap och ir for-
pliktigade till ett problemlésande beslutsfattande, kan oberoende
regleringsmyndigheter och andra specialorgan forefalla bittre
rustade att tillgodose viljarnas nya krav dn vad myndigheter ir som
lyder direkt under en regering.

Reglerarna kan, till skillnad fr&n domarkaren, emellertid inte
stddja sig pd en fast grundad legitimitet. Regleringsorgan tenderar
att betraktas som konstitutionella anomalier i linder dir delegering
av statsmakt till fristdende institutioner ses som ett allvarligt hot
mot demokratin, parlamentets éverhdghet och den heliga princip
som siger att offentlig politik bara ska féras av personer som ir
direkt ansvariga infor viljarna. Dessa traditionella principer an-
vinds for att rittfirdiga ministerinblandning i myndigheters be-
slutsfattande och for att behdlla betydande regleringsmakt hos
regeringsmyndigheter.

Mot dessa forsok att etablera politisk kontroll genom medel
som strider mot myndigheternas existensberittigande, méste vi pd
nytt hivda ett av de centrala temana for denna bok: Reglerings-
legitimitetens grundproblem 1 Europa i dag ir inte att det finns for
mycket oberoende, utan i stillet det stindigt nirvarande hotet om
politiskt motiverade ingripanden. Stérre oberoende borde dtfoljas
av storre ansvar.

I detta sammanhang bér man erinra sig erfarenheterna frin
forstatligade industrier. Som nimndes i kapitel 1, ledde ministeri-
ernas detaljerade ingripanden 1 de statliga foretagsledarnas besluts-
fattande (vanligen pd informella och till och med hemliga vigar)
till att ansvaret blev nirmast férsumbart. Vem kunde héllas an-
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svarig, om det var oklart om ansvaret f6r besluten 1dg hos fére-
tagsledarna eller hos regeringen, och om de ménga och luddiga
maélen med férstatligandet gjorde det omojligt att ange klara
kriterier f6r utvirdering? Faran i dag ir att de maktbefogenheter
som regeringar har éver myndigheter kan missbrukas si att
imbetsminnen (the regulators) utsitts {6r patryckningar av
samma slag som de som drabbade forstatligade foretags ledare
(Prosser 1989).

Den verkliga frigan dr dirfér hur myndigheters oberoende och
ansvar infor allminheten kan goras till virden som kompletterar
och forstirker varandra i stillet f6r att vara varandras motsatser.
Vira argument, och sekelgammal erfarenhet av amerikanska regle-
ringstorhdlladen, tyder pd att oberoende och ansvar kan férenas
genom en kombination av kontrollmekanismer snarare in genom
tillsyn utévad frin ndgon fast plats i det politiska spektrumet.
Klara och avgrinsade stadgeenliga mal for att ge tydliga normer for
verksamheten, krav pd motivering av beslut och transparens som
underlittar rittslig provning och allminhetens medverkan/insyn;
rittsliga procedurregler som garanterar rittvisa mellan reglerings-
beslutens oundvikliga vinnare och férlorare och professionalism
att std emot yttre pdverkan och minska riskerna fér godtyckligt
bruk av myndigheters maktutévning. Nir ett sidant flerkontroll-
system fungerar vil dr det, som Terry Moe (1987) pipekat, ingen
som kontrollerar en myndighet, men myndigheten ir ind3 under
kontroll. D4 har problemen med regleringslegitimitet till stor del
16sts.
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Valfardsstaten, den
ekonomiska
integrationen och
demokratin

Fritz W. Scharpf

ABSTRACT  Artikeln granskar de europeiska vilfirdsstaternas
svirigheter under den europeiska ekonomiska integrationen. Av
erfarenheterna fran territoriella omrdden i1 ekonomiskt integrerade
federala stater att ddma, tycks en slutsats vara att ekonomisk
konkurrens férhindrar vilfirdsstaters regleringar som ligger olika
stora bordor péd kapitalinkomster och rorliga féretag, och att
effektiv vilfirdspolitik dr beroende av centralregeringarnas makt.
Det skulle dirfor tyda pd att socialpolitiken behdver europeiseras.
P4 europeisk nivd hindras vilfirdsstaternas politik inte bara av det
europeiska demokratiunderskottet utan ocksd av djupt rotade
konflikter mellan medlemsstaternas ekonomiska intressen och av
vilfirdsstaternas vitt skilda strukturella kinnetecknen. Artikeln
granskar ocks vad denna konstellation betyder fér den demokra-
tiska legitimiteten. I det avslutande avsnittet fokuseras de natio-
nella socialpolitiska valméjligheter som fortfarande kan finnas och
europeiska strategier som kan tinkas minska den ekonomiska
konkurrensen mellan vilfirdsstaterna.

De europeiska vilfirdsstaternas nuvarande svrigheter sigs ofta
bero pd ekonomisk “globalisering”, dvs. den virldsomfattande
integreringen av kapital-, varu- och tjinstemarknaderna, som har
upphivt den nationella kontrollen éver grinséverskridande eko-
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nomiska transaktioner och som dirfor utsitter nationella produ-
center for virldsomfattande konkurrens. Sanningen ir emellertid
att globalisering i ordets egentliga mening ir fullt genom{érd bara
for spekulativa kapitaltransaktioner. Det ir visserligen sant att den
internationella konkurrensen har intensifierats dven p4 alla andra
ekonomiska verksamhetsomrdden och att foretagen har mycket
bredare mojligheter att flytta sin tillverkning mellan linderna 1
virlden. Men inte ens under GATT:s och WTO:s liberala regler,
har regeringarna helt avsagt sig méjligheterna till grinskontroll
och virldshandelns frihet kringgirdas fortfarande av ett stort antal
tullar, kvoter, "frivilliga” restriktioner och murar av andra slag.

Allt detta dr annorlunda inom EU, dir nationella regeringar
delegerat kontrollen éver de externa handelsforbindelserna till
unionen och faktiskt avhint sig grinskontrollen éver ekonomiska
transaktioner inom den inre europeiska marknaden. Féretagen ir
dirfor garanterade att deras tilltride till hemmamarknaden inte
riskeras nir man flyttar tillverkning mellan linder inom Europa.
Det oundvikliga trycket pd de europeiska vilfirdsstaterna kommer
dirfor frén “regleringskonkurrensen” inom unionen och den
frustration som demokratiska regeringar 1 Europa kinner har sitt
ursprung frimst i det faktum att utbudet av tinkbara policyval
kringskurits pa nationell niv4, samtidigt som policyskapandet pd
europeisk nivd fortfarande saknar demokratisk legitimitet. Jag
boérjar med att granska denna sista friga.

1. DET EUROPEISKA DEMOKRATIUNDERSKOTTET

Allminhetens oro 6ver det demokratiska underskottet 1 EU ir ett
nytt fenomen. Det bérjade uppmirksammas i samband med mot-
sittningarna som ledde till folkomréstningarna om Maastricht-
avtalet i Danmark och Frankrike, och upphdjdes till rang av grund-
liggande konstitutionell friga genom den tyska federala grundlags-
domstolens Maastrichtbeslut. Om frigan betraktas utifrdn demo-
kratisk teorisynpunkt ir debatten emellertid bristfillig eftersom
den handlar om det demokratiska underskottet inom Europeiska
unionen, 1 stillet f6r om det demokratiska underskottet 1 Europa.
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Man antar, med andra ord, att demokratin fortsitter att blomstra
pa nationell nivd och att underskottet skulle f6rsvinna om bara den
nationella suveriniteten kunde férsvaras mot en fortsatt utvidg-
ning av europeisk éverhdghet. Enligt min mening ir detta synsitt
felaktigt, eftersom det bygger pé en ofullstindig forestillning om
vad demokrati ir.

Demokrati syftar till kollektivt sjilvbestimmande. Den méste
sdledes uppfattas som ett tvddimensionellt begrepp, som relaterar
till det politiska systemets Inflide (inputs) och Utfléde (outputs).
P4 insatssidan kriver sjilvbestimmandet att policybeslut direkt
eller indirekt hirrdr frdn medborgarnas autentiska preferenser och
att regeringarna dirfér méste hillas ansvariga infér sina medborga-
re. P4 resultatsidan innebir sjilvbestimmandet emellertid effektiv
kontroll 6ver ddet (effective fate control). Demokratin skulle bli en
meningsls ritual om regeringarnas policybeslut inte kunde 6ka
effektiviteten nir det giller att uppnd mél och undvika faror som
medborgarna som kollektiv bryr sig om. Inflédesautenticitet och
resultateffektivitet dr dirfor lika viktiga delar av demokratiskt
sjilvbestimmande.

Den pédgiende debatten ir bristfillig eftersom den uteslutande
handlar om svagheterna 1 EU:s infléde-strukturer och dessa ir
uppenbara nog. Europaparlamentet ir direktvalt, men dess in-
flytande 6ver europeisk lagstiftning ir mycket begrinsat. Annu
viktigare ir, att iven om parlamentets lagstiftande makt utokades
s& skulle det inte vara till stor hjilp, eftersom de strukturella for-
utsittningarna fér en autentisk demokratisk process ocksg saknas.
Det finns dnnu si linge inga europeiska politiska partier, inga
europeiska politiska ledare och inga media f6r politisk kommuni-
kation som ticker hela Europa. Som en {6ljd av detta har vi inte
heller ndgra f6r hela Europa gemensamma offentliga motsittningar
och debatter om politiska frigor och alternativ. Inte heller har vi
ndgon europeisk konkurrens om regeringsposter som skulle kunna
garantera demokratiskt ansvar.

Allt detta ir sant och skulle redan i sig vara tillrickligt for att
pastd att inga majoritetsbeslut pd europeisk niva kan gora ansprik
pd att vara demokratiskt legitima p& samma sitt som majoritetsbe-
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slut i ett nationellt parlament.' Men den aktuella debatten fors
ocks8 pd en djupare nivd dir “gemenskapsargument” ibland glider
dver 1 etnisk nationalism. Det gér utan svirighet att pd analytiska
grunder visa att majoritetsstyre i allminhet inte ir vilfirdseffek-
tivt, om individuella viljare antas agera rationellt for att maximera
sitt egenintresse (Scharpf 1997: kap. 7 och 8). Fér att vara norma-
tivt godtagbar i vilfirdsteoretiska termer miste majoritetsprin-
cipen dirfor utgd frdn férutsittningen att viljarna dtminstone
delvis styrs av en uppfattning om “det gemensamma bista”; en
uppfattning som naturligtvis beror pa en avgrinsning som anger
vem som skall — och inte skall — omfattas av respektive "gemen-
skap”.

Denna avgrinsning kan inte goras godtyckligt eller i rent
teknokratiska termer. For att ta ett exempel som Joseph Weiler
(1995, 1996) anvint: Om Danmark pd ndgot sitt slogs samman
med Tyskland, skulle det knappast évertyga danskarna om att de
borde acceptera majoritetsbeslut 1 den storre staten som demo-
kratiskt legitima.? Med andra ord, dr majoritetsstyrets f6rmdiga att
skapa legitimitet i sig beroende av den kinsla av gemenskap
(gemensam historia, gemensamt 6de eller gemensam identitet)
som finns dessférinnan, och som inte kan skapas genom ett enkelt
dekret. P4 denna punkt kommer emellertid argument som fér-
nekar att det finns ett “europeiskt demos” (folk) farligt nira att
hivda att etnisk och spriklig homogenitet bor betraktas som néd-
vindig forutsittning f6r demokratisk legitimitet, och antyder

fatalistiskt att det europeiska demokratiunderskottet aldrig gir att
avskaffa.

! Det ir visserlingen sant att de flesta beslut som fattas i nationella parla-
ment utformats efter férhandlingar mellan regeringsorgan och berérda in-
tressenter. Den parlamentariska majoriteten utgor 4ndé en “beredskaps-
styrka” som kan inskrida fér att hindra att enskilda intressen fir for stort
inflytande &ver politiskt sirskilt viktiga frigor.

? Samma argument skulle hindra europeiska folkomrdstningar som fére-
slagits som tinkbara botemedel mot det demokratiska underskottet (Ziirn
1966; Grande 1996).
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Jag delar inte den uppfattningen. Ovanfor den primira grupp-
nivan skapas kollektiva identiteter socialt av ofta mycket hetero-
gena grupper. Fosterlandskirleken 1 USA eller Schweitz ir inte
svagare som grund for politisk integration dn den ir i etniskt mer
homogena nationsstater. Ett annat exempel ir det allminna mot-
stdndet 1 Tyskland mot alla f6rs6k att indra delstaternas territori-
ella grinser trots att de, for bara femtio 4r sedan, skapades av de
allierades militirledningar utan ndgra helst hinsyn till historiska
identiteter 1 de omrdden som slogs samman. P4 samma sitt som
minniskor som spelar tillsammans kan bilda lag, kan politiska
identiteter skapas nir minniskor lever under samma regering och
deltar i samma politiska processer. Av det skilet ir unionens
institutionella struktur ldngt ifrin oviktig f6r den framtida ut-
vecklingen av en gemensam identitet.

Inte alla konstgjorda team blir emellertid effektiva i sitt sam-
arbete och delningen av Tjeckoslovakien, liksom svirigheterna i
Canada och Belgien, visar att inte alla institutionellt skapade
politiska identiteter hiller ihop. Under alla f6rhillanden finns det
ingen som hivdar att Europeiska unionen i sin nuvarande form,
betraktad ur medborgarnas i medlemsstaterna perspektiv, redan
uppndtt en grad av politisk identitet som pd ndgot sitt dr jimforbar
med den som rider i1 nationalstater som bildades f6r linge sedan.
Det dr dirfor helt riktigt att framh8lla att majoritetsprincipen en-
sam inte kan ge demokratisk legitimitet och att dven om Europa-
parlamentet hade lika stor makt som ett nationellt parlament,
skulle dess beslut inte kunna legitimera politiska program som
strider mot intressen eller djupt rotade uppfattningar hos med-
borgarna i ndgra av medlemsstaterna. Detsamma skulle naturligtvis
gilla i innu hogre grad f6r majoritetsbeslut 1 ministerridet.

Begrinsningen erkinns av senare tids teorier som framhéller
europeiska policybesluts icke-majoritetsgrundade kéllor till legiti-
mitet (Majone 1994a, 1994b). I stillet f6r demokratiskt ansvar, ir
det lagens myndighet och, mer generellt, tekniska experters aukto-
ritet som antas vara det som spelar roll. Enligt detta synsitt skall
Europeiska unionen inte uppfattas som en ofullgdngen demokra-
tisk regeringsform utan som en “regleringsstat” som utdvar
befogenheter liknande de som fristiende regleringsorgan har i
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USA, genom forfattningsdomstolar eller av oberoende central-
banker. Giandomenico Majone, den férfattare som limnat de mest
djupgdende bidragen till denna modell, har emellertid pipekat att
den icke-demokratiska legitimitetens potentiella rickvidd har sina
givna grinser. En forutsittning dr normativt samférstind om vissa
normers giltighet, eller det énskvirda 1 vissa resultat, och det
méste ocksa finnas professionella standards — ett professionellt
diskurssystem — (Majone 1989) med vars hjilp man kan bedéma
tolkning och tillimpning av dessa normer och de tekniska instru-
ment som anvinds for att uppnd de gemensamma mélen. Majone
antar att detta giller f6r europeiska regler om produktsikerhet,
miljonormer och konkurrensregler’ och f6r den Europeiska
centralbankens roll i en framtida valutaunion.

Som normativt argument ir det vertygande, iven om man kan
diskutera den empiriska klassificeringen av vissa policyomriden.
For de indamal som ir aktuella hir har Majones bidrag emellertid
en dnnu viktigare innebérd 1 och med att de inte bara pekar pd att
det finns icke-demokratiska killor till legitimitet utan ocksd
policyomrdden som skiljer sig &t i friga om legitimeringsbehov.
Detta senare ir en friga som inte behdver diskuteras nir det giller
demokratiska forfattningar pd nationell nivd, men som ir av stor
betydelse f6r EU och alla andra institutioner fér transnationell
ledning.

I ljuset av det latinska mattot volenti non fit iniuria har frivilliga
dverenskommelser mellan berérda parter inneboende legitimitet.
Vad som behdover legitimeras dr inférandet av ofrivilliga férluster
och tving att handla, eller avstd frin att handla, pa sitt som strider
mot ens egna intressen eller normativa preferenser. De Europeiska
gemenskaperna hade sledes inga storre behov av politisk legitimi-
tet s linge som deras dtgirder och regelverk uppfattades vara i
allas intresse, och det faktum att unionen var utformad som ett
forhandlingssystem dir beslut inte kunde fattas mot nationella

% Det ir ocksd intressant att se att den forsta allvarliga konflikt dir legiti-
miteten i europeiska beslut direkt ifrigsatts i Tyskland, gillde tillimp-
ningen av avtalets konkurrensregler, i synnerhet artikel 92, punkt 2, pd
subventioner frin den dsttyska delstaten Sachsen till Volkswagen.
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regeringars veto, garanterade att de beslut som togs ifriga om
handelsliberalisering och jordbruk inte stred mot nigra av de
intressen som hade politiskt inflytande pd nationell nivd (Weiler
1981).

Detta férindrades nir gemenskaperna forsokte driva integratio-
nen utdver grinsen for en tullunion och dérfér miste ta itu med
problem rérande andra handelshinder, dvs. frigor rérande nationell
hilsovard, sikerhet och miljéregler som skilde sig frin land till
land. Eftersom syftet med en gemensam Europamarknad inte
kunde uppnis sd linge varje land hindrade import som inte upp-
fyllde landets egna regler, forsokte gemenskaperna harmonisera
dessa regler. Aven om alla linder var intresserade av en storre
marknad, var de dock oense om vems nationella regler som skulle
bli Europastandard. I spelteoretiska termer, kunde dessa konstella-
tioner beskrivas som ” konskampsproblemen” (the battle of the
Sexes), som ir utomordentligt svdra att 18sa enligt regler som
kriver enhillighet (Héritier et al. 1996).

Nir programmet f6r den gemensamma marknaden lanserades
&r 1986, stod det dirfor klart att dodligen rorande harmonisering
av nationella produktnormer méste brytas. De brots ocks8, med
hjilp av en tvidelad strategi. A ena sidan kunde direktiv nu antas i
ministerridet, genom beslut med kvalificerad majoritet. A andra
sidan skulle dessa rddsdirektiv bara ange grundliggande principer,
medan detaljerna i tekniska standards skulle definieras av expert-
organ. Produkter som uppfyllde dessa standards kunde d3 siljas
fritt inom hela gemenskapen. Det var dessa procedurmissiga ny-
skapelser som tillsammans mojliggjorde framgingen med pro-
grammet f6r den gemensamma marknaden, som i slutet av 1992
hade lyckats i en utstrickning som vida 6versteg de flesta observa-
torers forvintningar.

I och med att man gick 6ver till beslut med kvalificerad majori-
tet kom dock debatten om det europeiska demokratiunderskottet
ocks3 att f3 en mer framtridande plats. Det var kanske inte beritti-
gat bara av programmet f6r den gemensamma marknaden i sig.
Den kunde, vilket jag redan antytt, rittfirdigas pd grundval av
allminna nationella intressen som méttes 1 kampen f6r kon-
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stellationer av "kénskampsmodell”, eller som kunde legitimeras pd
de grunder som utvecklats av Giandomenico Majone.

Detta rittfirdigande kunde emellertid, vilket Majone ocksd
framhéller, inte gilla f6r omriden dir intressen inte sammanfaller
och dir policybeslut i avgdrande grad paverkas av fordelnings-
konflikter eller av ideologiska eller normativa motsittningar. Hir
ir “nistan-enhilliga” dverenskommelser knappast méjliga att nd
och de tekniska experternas auktoritet ir inte tillrickligt f6r att
16sa konflikterna pa ett auktoritativt sitt. Om sidana beslut alls
skall fattas méste de dirfor i sista hand legitimeras demokratiskt —
vilket inte (8tminstone dnnu) ir mojligt pd Europaniva.

Det ir med andra ord felaktigt att diskutera det demokratiska
underskottet som om det vore ett allmint problem. Det drabbar
inte allt europeiskt beslutsfattande utan bara vissa typer av politik-
omriden dir intressekonflikter och ideologiska motsittningar ir
endemiska. Enligt de nuvarande grundliggande institutionella
reglerna, som kriver nistan enhilliga beslut, kan sidana politik-
omriden inte behandlas pd unionsnivi. Om grundreglerna skulle
indras och majoritetsbeslut tillitas, skulle sidana beslut ind3 inte
godtas som legitima. De méste &verldtas till medlemsstaterna
vilket ocksd dr vad som sker 1 dag.

Men betyder detta att allt ir bra som det ir, eftersom sddana
politiska beslut som unionen kan fatta (och fattar) allmint sett kan
legitimeras, medan beslut som inte skulle kunna uppn legitimitet 1
praktiken utesluts av ridande institutionella strukturer? Det ir en
slutsats man kan dra om bara autenticitetsdimensionen i det demo-
kratiska sjilvbestimmandet beaktas och det var ungefir den slut-
sats som den tyska foérfattningsdomstolen kom fram till. Slut-
satsen blir emellertid en annan nir effektivitetsdimensionen ocksd
tas med i beaktande. Hir beror allt pd hur effektivt en nationalstat
fortfarande kan hantera sddana policyproblem som inte bér, eller
inte kan, hanteras pd Europaniva.

Policyomriden som i Majones analys ir helt beroende av
demokratisk legitimitet, och som dirfor skall verlimnas till med-
lemsstaterna, omfattar alla férdelningspolitiska beslut som rér
kapital och arbete och, mer allmint, alla politikomriden som giller
vilfirdsstaten. Det som Majone emellertid inte tar hinsyn till, ir
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att de nationella vilfirdsstaternas mojligheter att fortleva in 1
framtiden direkt hotas av den europeiska ekonomiska integratio-
nen, som pd ett drastiskt sitt minskar effektiviteten i det demo-
kratiska sjilvbestimmandet p nationell nivd. Fér nirvarande ir
detta, enligt min mening, sjilva det kirnproblem som demokra-
tiska styrelseskick 1 Exropa str infor.

2. DEN EKONOMISKA INTEGRATIONENS MAKT

De Europeiska gemenskaperna har frin f6rsta borjan varit inrikta-
de p& bide ekonomisk och politisk integrering, men framgéngen
har varit mycket storre 1 det forra dn 1 det senare avseendet. Fram-
gdngen beror till en del pd EG-domstolen, som givit grundlags-
kraft &t férdragsbestimmelserna genom att férbjuda medlems-
staterna att inkrikta pd de ekonomiska transaktionernas mellan-
statliga frihet och rorlighet (Weiler 1981). Framgingen med
Jacque Delors’ program for en enda marknad, som b&de utlovade
och ledde till att den europeiska inre marknaden blev en realitet i
slutet av 1992, ir den andra viktiga faktorn.

Som en {6ljd av detta, och for att géra en l&ng historia kort
(Scharpf 1996), har vi nu, inom Europeiska unionen, ett ekono-
miskt integrerat omrdde inom vilket juridiska och administrativa
begrinsningar av varors och kapitals fria rorlighet avskaffats, dir
inskrinkningar i den fria konkurrensen mellan tjinsteleverantérer
snabbt héller pd att undanrdjas och dir rittsliga hinder for arbets-
kraftens och studenters rorlighet pd manga sitt till och med ir
firre in de som giller i mogna federala stater som USA.* Dess-
utom hivdas reglerna om “negativ integration” med kraft mot alla
kvarvarande nationella handelshinder och nationella snedvrid-
ningar av den fria konkurrensen, inte bara av Europeiska

*T.ex. delstatsuniversiteten i USA miste ta ut mycket hogre avgifter frin
studenter frdn andra stater, medan EG-domstolen beslutat att inga av-
gifter fir tas ut frin studenter frén andra medlemsstater 1 EU, inte ens i
sddana fall dir inhemska elever méste betala avgifter.
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kommissionen och EG-domstolen men ocksd av nationella
domstolar 1 normala administrativa och civila mil.

For alla praktiska dndamal har kapitalet dirfor frihet att flytta
till platser som erbjuder de hogsta vinsterna och féretag kan obe-
hindrat flytta sin tillverkning och FoU-arbete vart som helst inom
unionen utan att pa ndgot sitt riskera sitt tilltride till hemmamark-
naden (vilket diremot inte ir fallet nir det handlar om orter utan-
for EU). Som en {6]jd av detta har nationella regeringars mojlig-
heter att skydda inhemska foretag mot konkurrenter, som
producerar utomlands under andra regelsystem, helt férsvunnit
inom industrin och hiller snabbt p4 att férsvinna ocksi for tjinste-
sektorn, som tidigare varit offentlig. Regeringarnas férméiga att be-
skatta och reglera inhemskt kapital och féretagande begrinsas nu
av ridslan for kapitalflykt och utlokalisering av produktion. Alla
nationella regeringar inom Europeiska unionen ir alltsi nu tvungna
att konkurrera inbordes for att dra till sig, eller behdlla, rorligt
kapital och féretagande. I den meningen ir deras situation nu
jimférbar med den som giller f6r delstatsregeringar inom enhet-
liga nationella marknader i federala stater som USA, Canada,
Foérbundsrepubliken Tyskland eller Schweiz.

I dessa federala stater har regionala regeringar — stater, provin-
ser, Linder eller Kantoner — linge haft att kimpa med det faktum
att deras egen territoriella jurisdiktion ir snivare in marknadens
(1 praktiken nationella) grinser och med att de forfattningsenligt
mdste respektera foretagens och kapitalets frihet att flytta dver
grinserna. Man kan dirfér vinta sig att den traditionella fordel-
ningen av styrande funktioner mellan centrum och regionerna i
federala stater avspeglar det faktum att kapital och foretag alltid
varit rorliga inom den nationella marknadens grinser. Av detta kan
vi dra viktiga lirdomar nir det giller fordelningen av styrande
funktioner inom Europeiska unionen (CEPR 1993).

Den mest renodlade 16sningen finner vi i Férbundsrepubliken
Tyskland, dir regleringskonkurrens mellan delstaterna pd omriden
som kan paverka kapitalets och foretagens lokaliseringsval nistan
helt undanrgjts. Alla skatter, ocksd sidana som gir till delstaterna,
beslutas 1 enhetlig federal lagstiftning och detsamma giller alla
avgifter och férméner i socialférsikringen (iven de som betalas

112



FRITZW. SCHARPF

over de lokala regeringarnas budgetar). P4 samma sitt ir alla regler
rérande arbetarskydd och miljé, som kan tinkas paverka foretag,
enhetliga 6ver hela landet och detsamma giller bolagslagstiftning,
arbetsmarknadslagstiftning, lagar f6r kollektiva férhandlingar och,
1 stort sett, kollektivavtal som férhandlats fram mellan landsom-
fattande f6rbund och arbetsgivarorganisationer. P3 sd vis ir del-
statsregeringarnas ekonomiska uppgift den att frimja foretagande
genom att tillhandahilla offentlig infrastruktur, inklusive ut-
bildning, industriinriktade forskningsresurser och tjinster genom
institutioner for teknologiéverfoéring, medan finansiellt foretags-
stdd regleras 1 nationell lagstiftning.

I en internationell jimférelse dr graden av central reglering 1
Tyskland ovanlig. Icke desto mindre har alla federala system stillts
infér samma val mellan att antingen flytta ansvaret for policybeslut
som ror kapitalinkomster och produktionskostnader i rérliga fore-
tag “uppat” 1 den nationella hierarkin, eller att helt undvika dem.
Ett illustrativt historiskt exempel finns 1 lagstiftningen om barn-
arbete 1 USA under 1900-talets férsta drtionden. P4 den tiden var
delstaterna férbjudna att ingripa 1 mellanstatlig handel, medan
regleringen av produktionsvillkoren betraktades som en friga som
lig utanfér den federala regeringens befogenheter. De stater som
forsokte begrinsa anvindningen av barn 1 industriproduktion fann
dirfor att deras industrier blev utkonkurrerade av import frin
stater som fortfarande tillit barnarbete. Som en {6ljd av detta,
kunde barnarbete fortgd obehindrat ocksd i de mest ”progressiva”
staterna, till dess att New Deals *grundlagsreform’ slutligen
medgav reglering pd federal nivd efter 1937 (Graebner 1977).

Socialpolitiken och vilfirdsstaten har dirfor forblivit svag nir
den limnats 1 hinderna pd delstatsregeringar® och dir de ir vilut-
vecklade i federala stater, har de antingen ’nationaliserats’ eller, i de

® Kritiker av centralisering eller harmonisering av policy pekar p4 det
faktum att Schweiz kunnat bibehilla ett ldngt decentraliserat system for
skatter och vilfird trots en fullstindigt integrerad marknad (Feld och
Kirchgissner 1995). Men den andel av BNP som totalt avsitts for vilfird
ir ligre 1 Schweiz dn i ndgot annat europeiskt land pa jimférbar ekono-
misk utvecklingsnivd (Eurostat 1995:tabell 3.31).
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fall diir de formellt ligger kvar p& delstatsnivd (som i Canada), s&
har de kommit att bli s starkt beroende av nationella bidrag att
det reella politiska ansvaret ocks3 ligger hos centralregeringen.

Den lirdom vi alltsd kan dra av erfarenheterna frin federala
stater tycks peka i exakt motsatt riktning mot den som professor
Majone foreslar. P4 medlemsstatsnivd frustreras vilfirdspolitiken —
som helt klart skulle ha majoritetslegitimitet — 1 allt storre ut-
strickning av ekonomisk konkurrens p den integrerade europe-
iska marknaden. Som en effekt av det, forlorar nationella rege-
ringar legitimitet pa resultatsidan, eller effektivitetsdimensionen.
Det ser dirfor ut som om ansvaret f6r férdelningspolitiken méste
flyttas frin den nationella nivdn till europeisk niva, om effektivr
sjilvbestimmande skall bibehdllas. Europa bor, med andra ord, gd
samma vig som federala stater gjort och utveckla sin sociala stadga
(Social Charter) till att innebira ett heltickande europeiskt vil-
firdssystem — eller dtminstone undanrdja den f6rédande kon-
kurrensen mellan nationella vilfirdsstater genom att harmonisera
medlemsstaterna vilfirdssystem (Liebfried 1992; se dven Leibfried
och Pierson 1995).

3.  DEN POLITISKA INTEGRATIONENS SVAGHET

Om denna vig skulle viljas, miste det politiska ansvaret emellertid
flyttas till en niva dir demokratisk legitimitet (innu) inte finns,
och dir beslut inte skulle kunna fattas med majoritetsomréstning 1
Europaparlamentet och av en demokratiskt legitimerad "Europa-
regering’. Besluten skulle fortsitta att vara beroende av éverens-
kommelser mellan nationella regeringar i ministerrddet och
Europeiska rddet. Manga av dessa beslut skulle fortfarande kriva
enhillighet for att antas och dven dir det krivs kvalificerad majori-
tet, skulle motstind frdn ndgra {3 linder blockera europeiska
tgirder.

Det ir naturligtvis sant att Europeiska kommissionen spelar en
viktig roll som den som anger dagordningen och det dr ocksd sant
att Europaparlamentets inflytande har 6kat betydligt under det
senaste drtiondet. Det dndrar 4nd3 inte unionens karaktir av for-
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handlingssystem — det bara 6kar antalet ”spelare med veto” och
forlinger raden av intressen som maste beaktas och komplicerar
dirfor de europeiska politiska férhandlingarna innu mer.

I ministerrddet kan intressen som har inflytande &ver berérda
nationella ministerier inte rostas ner. Kommissionen anvinder ett
brett nitverk av expertkommittéer och intresseorganisationer for
att utforma sina egna férslag och Europaparlamentet berémmer sig
av att representera sidana brett forankrade intressen som har svart
att sjilva organisera effektiva patryckningsgrupper. Kort sagt, det
dr inte troligt att majoritetsintressen kommer att ignoreras i det
europeiska forhandlingssystemet. Det borde dka legitimiteten i de
beslut som kan fattas, men minskar ocks& mojligheterna att nd
dverenskommelser.

I praktiken dr Europeiska unionen dirfor kapabel att agera
effektivt bara pd omrdden dir de majoritetsintressen som berors
antingen sammanfaller eller kompletterar varandra. Sddana om-
raden finns, och de stimmer ocks 1 huvudsak 6verens med de
omriden for regleringspolitik som diskuterats av professor
Majone. Socialpolitik och vilfird ir emellertid inte ett av dem.

Skillnaderna i ekonomisk utveckling mellan medlemsstaterna ir
ett av skilen till detta. Med sin nuvarande sammansittning om-
fattar unionen ndgra av de hogst utvecklade nationella ekonomier-
na i virlden och ndgra som tills helt nyligen betraktades som
“troskelekonomier”. Om vi anvinder bruttonationalprodukten
(BNP) som ett mitt pd en ekonomisk produktivitet, nidde
Danmark 1994 upp till 6ver 28 000 USD, medan Portugal l3g
under 8 800 USD. Den skillnaden ir stérre dn skillnaderna mellan
delstaterna i de flesta federationer. For att kunna konkurrera pd
Europas inre marknad méste portugisiska féretag betala 16ner som
inte bara ligger lingt under de som betalas i Danmark; andra kost-
nader in loner (t.ex. skatter, miljdavgifter och andra pdlagor)
mdste ocksd vara mycket ligre. Med hinsyn till att den disponibla
inkomsten ligger pd en mycket ligre nivé, kan sddana kostnader
inte flyttas frin foretagen till hushéllen. Kort sagt, de ekonomiskt
mindre utvecklade medlemsstaterna har helt enkelt inte rdd att
belasta sina foretag, arbetare eller konsumenter med vilfirdskost-
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nader, eller miljékostnader i nivd med vad medborgare i de hog-
utvecklade medlemstaterna kommit att kriva eller acceptera.

Som en {6ljd av detta varierar den andel av BNP som gér till
den totala vilfirdsbudgeten mellan 17,6 % 1 Portugal, 33 % 1
Nederlinderna och 40 % i Sverige. Om dessa skillnader skulle
utjimnas pd en ligre nivd, skulle naturligtvis vilfirdssystemen i de
mer utvecklade staterna férstdras. Om de i stillet skulle utjimnas
pi en hogre nivd, skulle ekonomierna i de mindre utvecklade
staterna raderas ut, precis som den 8sttyska ekonomin slogs ut nir
visttyska normer inférdes.

Aven om nord-syd-konflikten inom unionen skulle kunna
neutraliseras pd ndgot sitt, skulle en harmoniseringen av Europas
vilfirdsstater vara utomordentligt svir, for att inte siga omojlig.
De storsta svirigheterna ir faktiskt inte ekonomiska utan struktu-
rella och institutionella. For att borja med strukturella skillnader pd
utgiftssidan, anvinder Italien 50 % av sin vilfirdsbudget till dlders-
pensioner, medan pensioner utgdr mindre dn 30 % av de totala
utgifterna i Tyskland och mindre dn 25 % 1 Irland. I den andra
inden finns sjukvirdskostnaderna, som i1 Tyskland tar 30 % av
BNP men bara 20 % 1 Storbritannien och 18,5 % 1 Danmark. I
Danmark gir emellertid 10,3 % av BNP till familjebidrag, en post
som bara tar 5,5 % av BNP 1 Nederlinderna och 3,6 % i Italien
(BMA 1995:14).

P8 finansieringssidan, betalas 87 % av vilfirdskostnaderna i
Danmark med skatteintikter medan skatteintikter bara bidrar med
18 % i Frankrike. Arbetsgivaravgifterna ticker 53 % av de totala
utgifterna i Frankrike men bara 24 % i Nederlinderna (och mindre
in 8 % 1 Danmark). Lontagarna bidrar med 48 % av vilfirdskost-
naderna i Nederlinderna, 29 % 1 Frankrike, 16 % i1 Italien och bara
5 % 1 Danmark (BMA 1995:13).

Ser vi pd den institutionella dimensionen, slutligen, har de
europeiska vilfirdsstaterna utvecklats pd mycket heterogent sitt
(Esping-Andersen 1990). Ta t.ex. skillnaden mellan allminna vil-
firdssystem som de i de skandinaviska linderna, 4 ena sidan, och
de korporativa systemen i kontinentala Europa & den andra. De
forra har lagt tyngdvikten vid social service, de senare vid betalning
av sociala transfereringar. De f6rra har skattebaserade folkpensio-
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ner i kombination med avgiftsbaserade eller "fonderade” tilliggs-
pensioner, medan de senare har ett ”betala-efter-anvindning”-
system som finansieras genom andra arbetskraftskostnader in
l6nerna. De skandinaviska linderna och Storbritannien har natio-
nella hilsovirdssystem medan de flesta linder pd den europeiska
kontinenten har f6érsikringsbaserade hilsovirdssystem dir privata
likare ersitts via besdks- och behandlingsavgifter. Listan kan goras
lingre och skillnaderna skulle visa sig vara dnnu stérre om vi ocksd
tog med system for relationer pd arbetsmarknaden (Crouch 1993)
1 vir definition av vilfirdsstatens institutioner.

Under dessa omstindigheter skulle alla forsok till europeisk
harmonisering kriva grundliggande strukturella och institutionella
forindringar av de flesta nationella system som nu finns, och vi
skulle kunna vinta oss vildsamma konflikter kring vilken av de
nationella modellerna som borde antas pd europeisk nivd. I de
linder som forlorade den striden skulle det bli nédvindigt att
rasera, eller i grunden omorganisera, stora och miktiga organisa-
tioner som ger hundratusentals anstillda deras uppehille och vars
jinster och transfereringar stora delar av viljarkirerna kommit att
bli beroende av. De politiska svirigheterna med att harmonisera de
institutionella strukturerna i en mogen vilfirdsstat skulle, med
andra ord, bli s évervildigande att det ar fullstindigt klart varfor
ingen — vare sig regeringar eller oppositionspartier, arbetsgivare-
foreningar eller fackférbund — f6r nirvarande kriver att harmoni-
sering av socialpolitiken skall féras upp pd den europeiska dagord-
ningen.

I stillet ser vi att regeringar och fackféreningar i alla medlems-
stater kimpar med foljderna av den ekonomiska konkurrensen pé
den inre marknaden. Overallt har fackféreningar godtagit lone-
sinkningar och regeringarna avreglerar och sinker skatterna pd
foretagande och kapitalinkomster, medan offentliga tjinster,
vilfirdsfdrmaner och pensionsbetalningar minskas. Storbritannien
gdr 1 spetsen hir; Frankrike stod infér samma utmaning hésten
1995 och i april 1996 formulerade den tyska regeringen efter-
krigstidens hirdaste tstramningsprogram. Sverige foljde efter
ndgra veckor senare. Det kan fortfarande finnas ideologiska
skillnader mellan regeringar som vilkomnar de yttre patryck-
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ningarna som skil att sinka nivdn pd omférdelning och vilfirds-
regleringar, & ena sidan, och regeringar som motvilligt ger vika for
det ekonomiska tvinget,  den andra, men effekten ir trots det
densamma.

I och med att den europeiska inre marknaden ir etablerad, kon-
kurrerar nu alla medlemsstater inbordes f6r att dra till sig eller be-
hélla internationellt rérliga produktionsfaktorer — 1 férsta hand
investeringskapital, tillverkningsféretag, FoU och annan hégpro-
duktiv service. Som en foljd av det ser alla sig sjilva som tvingade
att minska reglering och skatter pd kapital och féretag (S. Sinn
1993; H.-W. Sinn 1994).¢ Av samma skil miste de 6ka skattebor-
dan pd lontagare och konsumenter och de méiste std emot och
minska kraven frin de unga, de sjuka, de arbetslésa och de gamla,
dvs. frin grupper som ir beroende av offentliga tjinster och
vilfirdstransfereringar.

4. AR DETTA SLUTET FOR DEMOKRATIN?

Trots allt fortsitter vilfirdsstaten att ha brett politiskt stéd 1
Europa, &tminstone att déma av vad vi ser 1 opinionsundersdk-
ningar, massdemonstrationer, proteststrejker och valresultat
(Borre och Scarbrough 1995). De nuvarande nedskirningarna i
vilfirden tolkas alltsd i allminhet inte som resultat av demokra-
tiskt legitima politiska beslut. I stillet fattar och forsvarar alla
regeringar sddana beslut med hinvisning till tvingande yttre eko-
nomiska omstindigheter.

Dessa omstindigheter har emellertid inte uppstétt av en slump;
de skapades genom politiska beslut i syfte att liberalisera virlds-

® Jag vill inte past4 att regleringskonkurrens pa europeiserade eller globala
marknader alltid méste leda till avreglering. Linder kan, liksom féretag,
igna sig inte bara 4t pris- eller kostnadskonkurrens utan ocksa &t kvali-
tetskonkurrens. Det 4r sant dir héga nivier av reglering ir férmanliga for
konsumenter eller investerare. Den internationella konkurrensen har fak-
tiskt pd s4 sitt bidragit till att nationella regler {6r bank- och bérsvisendet
skirpts. Men det dr ingen trost nir det giller regler rérande socialpolitik
och skatter, som innebir kostnader fér konsumenter och investerare.
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handeln och kapitalmarknaderna, avreglera finansiella och andra
ydnster och, framfor allt, att skapa den europeiska inre marknaden
genom 1986 drs Enhetsakt, som ratificerades praktiskt taget utan
opposition av alla nationella parlament. Det var inte svirt att 1 for-
vig inse vilka svirigheter som skulle uppstd for befintliga regle-
ringssystem pd nationell nivd och ménga gjorde korrekta f6rut-
sigelser 1 det avseendet. Vi méste dirfor anta, att svirigheterna var
tinkta att viigas upp av den inre marknadens ekonomiska fordelar
(eller, tvirtom, av de pastddda “kostnaderna fér ett icke-Europa”).
I vilket fall som helst ir den europeiska marknaden nu integrerad
och det dr knappast mojligt att backa de ekonomiska konsekven-
serna och det verkar heller inte finnas nigon som p4 allvar fére-
sprakar att Europa skall dtervinda till en modell med skyddade
nationella marknader.

Om detta ir riktigt, méste vi resolut ta itu med det dilemma
som uppstitt genom politiska beslut fattade av demokratiskt an-
svariga nationella regeringar och parlament. Genom att den inre
marknaden inférts, kan nationella regeringar inte lingre fortsitta
att driva den social- och vilfirdspolitik som deras medborgare
kommit att ta f6r given och fortsitter att kriva. P4 nationell nivd
har det demokratiska sjilvbestimmandet dirfor forlorat sin
effektivitet. Samtidigt skulle ett f6rsok att harmonisera social-
politiken pd europeisk nivd sakna autentisk demokratisk legitimi-
tet och ir dirfor inte politiskt genomférbar inom unionens nu-
varande institutionella strukturer.

Hir skulle vi kanske lika girna ansluta oss till Jean-Marie
Guéhenno (1993) och utropa ”demokratins déd” 1 Europa. Om vi
inte vill gora det riktigt dnnu, miste vi ocksd granska vért demo-
kratibegrepp pd nytt. Vi har definierat sjilvbestimmande som
autenticitet plus effektivitet, vilket skulle innebira att demokra-
tiska regeringar effektivt skall férverkliga medborgarnas oférvans-
kade énskningar. Men om vi skulle tillimpa den definitionen pd
individuellt sjilvbestimmande, skulle vi beskriva férvintningarna
hos en ganska omogen person. Det som saknas dr det som
Sigmund Freud kallade “realitetsprincipen” som balanserar
(modererar) barnets fantasier om allmakt med realistiska bedém-
ningar om de egna mojligheterna och begrinsningarna.
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I den politiska virlden ir visserligen idéer om folkens och
parlamentens suverinitet litta att knyta samman med begreppet
allsmiktighet, sirskilt 1 enhetliga nationalstater som Stor-
britannien, dir politiska beslut inte begrinsas av vare sig forfatt-
ningsdomstolar eller federala strukturer och inte heller av nigon
fristiende centralbank. Aven dir har det naturligtvis funnits
externa inskrinkningar i de internationella och militira rela-
tionerna, men 1 demokratisk teori har dessa omrdden antingen
ignorerats eller betraktats som anomalier. A andra sidan, och
medan inskrinkningarna i utévandet av politisk makt dr vil kinda i
linder som har en grundlagsférklaring (Bill of Rights), forfatt-
ningsenlig maktdelning och federala strukturer, skulle dessa
institutionella kontroller och motvikter kunna ses som ndgot som
demokratiska hirskare sjilva 3lagt sig, for att bittre kunna
strukturera och kontrollera sina myndigheter. Det finns alltsd, in
en ging, ingen teoretisk motsittning mellan det demokratiska
sjilvbestimmandets dubbla postulat.

De ekonomiska inskrinkningarna som nationella regeringar
arbetar under pd den inre marknaden har en annan karaktir. De
accepteras inte allmint som normativt legitimerade, dven om det
finns en nyliberal och Hayekisk teori som argumenterar till {or-
mén for en “ekonomisk konstitutionalism” som forutsitter
regleringskonkurrens mellan territoriellt avgrinsade jurisdiktioner
(Mestmicker 1994, Streit 1996). Dessa inskrinkningar ir heller
inte givna av nigon slags naturlag. De fanns inte alls {6r tjugo, eller
till och med tio ir sedan; de orsakades av de ackumulerade effek-
terna av politiska val och de bér fortfarande kunna férindras, dven
om till mycket héga kostnader, genom samordnad politisk
handling.

Med andra ord finns det begrinsningar som kringskir valfri-
heten 1 politiskt handlande p3 sitt som vare sig dr entydigt nor-
mativa eller empiriskt oundvikliga och som dessutom inte fungerar
i utkanten av det politiska omrédet utan 1 sjilva hjirtat av vilfirds-
staten. Denna omstindighet skiljer sig ocksa frdn det som alltid
karakteriserat demokratin pd lokal och regional regeringsnivi. Dir
har demokrati vanligen uppfattats som skapad genom delegering
frdn den demokratiska hirskaren pd nationell nivd och under vilken
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man under alla férhéllanden kunde anta att problem, som inte
kunde hanteras effektivt pd lokal eller regional nivd, kunde éver-
latas pa nationella politiska processer med storre demokratisk
legitimitet.

I stillet har vi en situation dir valfriheten 1 demokratiska pro-
cesser pd nationell nivd kraftigt begrinsas pd ett omride som ir av
centralt politiskt intresse, medan den hogre nivin — den europeiska
— dir dtgirder skulle kunna vara effektiva ir svagare eller
obefintlig. I korthet har vi ndtt en punkt dir det demokratiska
styrelseskickets éverlevnad kriver att normativ politisk teori och
praktik kan ge sig i kast med villkoren f6r demokrati utan
allmakt”.

Detta ir svdra villkor som tvingar oss att inse 1 hur hég grad
dven “realistiska” demokratiteorier har byggt pd antagandet om
allmakt som stod f6r den behagliga 6vertygelsen om att de vister-
lindska demokratiernas tillimpning av politik kan anses vara en
pragmatiskt tillricklig approximering till demokratiska ideal.
Demokratisk autenticitet forutsitter 1 princip att alla medborgare
har f6rmiga att delta i, eller d&tminstone ta del av, allminna diskus-
sioner kring policybeslut. Detta verkar inte helt omgjligt s8 linge
sidana debatter 1 férsta hand handlar om virderingar, politiska mal
eller 6nskvirda politiska resultat och mindre om frigor om
genomférbarhet. Annu viktigare dr att det bara ir nir regeringar
betraktas som allsmiktiga som det ar rimligt att basera politiskt
ansvar pd viljarnas beddmning. De kan, med st6d av sina egna
erfarenheter, bedoma det 6nskvirda i (aktuella eller utlovade)
politiska resultat, snarare in policybesluts tekniska kvalitet 1 ljuset
av tinkbara alternativ. Med andra ord, ju mer valméjligheterna
begrinsas, och ju mer framtridande frigorna om genomférbarhet
blir, desto svérare blir det att hivda att makt f6r vanliga medborga-
re (om sd bara 1 den urvattnade rollen som viljare i allminna val)
automatiskt leder till goda regeringar och dirmed till effektivt
sjilvbestimmande.

Det skulle emellertid inte heller vara méjligt att hivda (och
Majone gér mycket riktighet inte heller det) att teknisk expertis 1
sig kan utgéra tillricklig grund f6r legitimitet for hela skalan av
policybeslut som regeringar miste ta ansvar for. Aven om frigor
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om genomférbarhet fir en allt viktigare roll, kommer konflikter
om dnskvirdhet att verka dterhdllande. I idealtillstdndet tvingas
dirfor de demokratiska viljarna likavil som regeringar och opposi-
tionspartier att debattera operativa preferenser i ljuset av vad som
ir genomforbara ambitioner under ridande yttre begrinsningar
och viljarna méste reagera pd regeringarnas prestationer i ljuset av
samma kriterier. Innebérden ir att om demokratisk autenticitet
skall bibehdllas, i avsaknad av antagen allmakt, méaste kraven pd
information om demokratiska processer 6ka avsevirt. Alternativet
dr att “realistiska” demokratiska teorier faktiskt skulle tvingas dra
slutsatsen att effektiv politik bara kan bedrivas bakom en offentlig
rokrid bestdende av symbolpolitik som handlar om personer,
skandaler och trivialiteter. Om s3 ir, skulle mojligheterna att for-
hindra révarstyre (predatory rule), (Levi 1988) utdvat av ledare
som agerar 1 eget intresse, vara precis si smé som vissa public
choice-teoretiker hivdat (Riker 1982).

And3 skulle inget av detta spela nigon reell roll om genom-
forandet av den europeiska inre marknaden faktiskt skulle innebira
att alla mal och férhoppningar som tidigare varit knutna till vil-
fiardsstaten i europeiska demokratier verkligen gir om intet. Aven
om demokratiskt sjilvbestimmande inte kan jimstillas med all-
makt eller uppfyllande av 6nskningar, betyder det att policybeslut
pi omrdden med stor politisk betydelse, i ett politiskt flerniva-
system méste forbli tillgingliga pd de nivder dir autentisk demo-
kratisk medverkan ir mojlig.

P2 den nationella nivdn ir det dirfor viktigt att underséka om
och i s fall hur det ir mojligt att striva efter att nd vilfirdsstatens
ambitioner under de ekonomiska villkor som den europeiska inre
marknaden kan vintas stilla upp. P4 samma sitt ir det nddvindigt
att granska vilka bidrag som kan vintas frdn den europeiska policy-
processen om Europeiska unionen inte kan bli ett omride for
politiska majoritetsbeslut, utan fortsitter — tminstone tills vidare
— att vara ett komplicerat férhandlingssystem.

I bdda fallen maste vi omdefiniera de ursprungliga malen och
strategierna i ljuset av vad nationalstaten fortfarande kan &stad-
komma och i termer av vad den europeiska unionen i sin nuvaran-
de institutionella form ir férmdgen (eller oférmogen) att uppna.
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Men om detta gors, ir jag helt 6vertygad om att det fortfarande
finns ett utrymme for signifikanta val, som ir mycket stérre dn vad
som hivdas i den politiska hysteri kring kostandsnedskirningar
och &tstramningar i vilfirden som foér nirvarande sveper 6ver alla
europeiska linder.

Brist p& utrymme gor att jag inte hir kan redovisa de konkreta

konsekvenserna som kan f6lja av realitetsprincipen tillimpad pd
detta sitt. Icke desto mindre dr det nédvindigt med ndgra exempel
for att illustrera potentialen. Jag borjar med ndgra strategiska
valmojligheter som fortfarande finns pé nationell niva.

Forst och frimst, och dven om balansen mellan kapital och
arbetskraft vigt over till kapitlets férdel, miste politiska partier
och fackféreningar som fortfarande ir fullt engagerade i arbetet
for jaimlikhet flytta sin uppmirksamhet frdn 16ne- och skatte-
politik till férdelningen av kapitaltillgingar. For detta vore det
anvindbart att g3 tillbaka till tidigare versioner av Rudolf
Meidners plan for de svenska lontagarfonderna — dvs. sddana de
var innan de 6verlastades med den socialdemokratiska 70-
talsvinsterns alla antikapitalistiska ambitioner. Man skulle
kunna forsikra sig om foretagens stod genom att dronmirka en
del av den “normala” l6nehdjningen i kollektivavtalen f6r “kép”
av aktier i féretagen. Aganderitten till dessa aktier skulle sedan
overldtas till investeringsfonder. For att undvika att modellen
skulle hindra rérligheten och for att sprida konkursriskerna,
kunde de enskilda anstillda sedan bli aktieigare 1 investerings-
fonderna i stillet for i de féretag dir de ir anstillda. P4 medel-
ling sikt skulle direfter arbetsinkomsterna kompletteras med
kapitalinkomster.

For det andra: Om skatte- och l6nesinkningar inte ir accep-
tabla som konkurrensstrategi, maste fackféreningar och
regeringar koncentrera sig pd att hjilpa till att pd andra vigar
hoja lonsamheten i féretagen. Det innebir en niringspolitik
och relationer pd arbetsmarknaden som bidrar till att héja
produktiviteten och innovationsférmégan, snarare in till att
skydda befintlig sysselsittning och féretagen mot marknads-
krafterna. Det ir emellertid viktigt att framhélla att sddana
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insatser bara kan lyckas om varje land utgr frin de komparativa
fordelarna i sina resp. institutionella strukturer i stillet for att
forsoka importera de senaste modeflugorna utifrdn. Om Stor-
britannien alltsd skulle hitta sina konkurrensférdelar i avregle-
rade och ytterst flexibla arbetsmarknader, ir det ingen anled-
ning for Tyskland att avskaffa sina egna institutionella fordelar,
som ligger 1 ett fortroendefullt samarbete mellan foretagsled-
ningar, banker och organiserade l6ntagare.

For det tredje: Om finansiering av vilfirdskostnaderna genom
skatter pd foretag och andra arbetskraftskostnader in l6ner
resulterar 1 kapitalflykt, minskade investeringar och férlorad
sysselsittning, miste en storre del av vilfirdsbordan flyttas
over till konsumtionsskatt. Som jag tidigare nimnt, ir det vad
man redan till stor del gjort i Danmark, dir 87 % av vilfirds-
budgeten finansieras med allminna skatteintikter inklusive
héga momssatser. Danmark forefaller dirfor att vara ett av de
fa linder dir vilfirdsstaten knappast alls pdverkas av den aktu-
ella upphetsningen 6ver internationell konkurrenskraft. En
konsekvens dr naturligtvis att Europeiska unionen i s fall inte
far infora en dvre grins f6r momsen och att f6rsdken att vixla
frdn destinationslandsprincipen till ursprungslandsprincipen
definitivt dverges.

En dnnu radikalare [6sning skulle vara att generalisera den
schweiziska modellen fér finansiering av hilso- och sjukvard. I
den ir statens roll begrinsad till krav att alla tar privata férsik-
ringar for de vanligaste sociala riskerna och subventioner av
laginkomstgruppernas forsikringsavgifter. Eftersom detta
skulle flytta den storsta delen av kostnaderna till den privata
konsumtionen, upphor vilfirdsstatens storlek och kostnader
att vara en stor offentlig eller ekonomisk friga.

I bida fallen ir det uppenbart att problemen i samband
med 6vergdngen frin ett system till ett annat skulle bli enorma
och variera kraftigt frin land till land, beroende pd de forhallan-
den som rider nir 6vergingen inleds. Detta ir en annan pi-
minnelse om att europeisk harmonisering inte kan lyckas pd
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socialpolitikens omride och om att de enskilda linderna méste
f arbeta fram sina egna, situationsanpassade 18sningar.

 Till sist: Om vilfirdsstaten tvingas till konkurs pd grund av hog
och 6kande arbetsloshet, kan regeringarna forsoka oka vilfirds-
utgifternas sysselsittningsinnehdll. Det kan ske genom att man
t.ex. subventionerar liglonearbeten i stillet f6r heltidsarbets-
l6shet.

I en mycket begrinsad mening ir detta vad som sker
genom “earned income tax credit” (ung. intjinad dterbiring pd
inkomstskatten) 1 USA. Den vanligaste och pd minga sitt den
mest tilltalande 16sningen skulle vara ”negativ inkomstskatt”,
som skulle ge alla en grundinkomst samtidigt som incitament
till att séka avlonad sysselsittning bibehills. Med hinsyn till de
finansiella begrinsningar som alla regeringar {6r nirvarande
arbetar under, ir det emellertid osannolikt att nigot allmint
program av det slaget kan komma att inféras under den nir-
maste framtiden. En mer attraktiv modell, ur skatte- och
arbetsmarknadssynpunket, dr riktade program med en gradvis
minskande inkomstsubvention som betalas till alla anstillda
med [6ner som ligger pd eller under existensminimum.

Ett sddant program skulle stimulera framvixten av en l3g-
l6nearbetsmarknad — ndgot som fér nirvarande inte finns i de
europeiska vilfirdsstaterna, med undantag for Storbritannien.
Det ir inom den sektorn som en avsevird del av USA:s ”syssel-
sittningsmirakel” har skett. Om sysselsittningen skall 6ka 1
storre omfattning, kan man inte lingre ignorera dessa ligav-
16nade arbetstillfillen f6r minniskor med 1iga kunskapsnivier.
Lonesubventioner skulle tilldta att dessa arbetstillfillen ut-
nyttjas utan att man samtidigt ger upphov till en stor grupp
“arbetande fattiga” som ir tvingade att arbeta heltid for in-
komster som ligger under existensminimum. Om sidana pro-
gram blir framgdngsrika, skulle subventionerna till dem betala
sig sjilva genom de minskade kostnaderna for heltidsarbetslos-
het. Det kraftigaste motstdndet mot modellen kommer dirfér
frdn fackfoéreningarna som fortfarande hller fast vid principen
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att bara “riktiga” jobb ska tillitas i de europeiska vilfirdsstater-
na — iven om det betyder att man accepterar hog arbetsloshet.

Listan kan goras lingre, men det dr inte min avsikt hir. Jag vill bara
kunna visa, att dven pd det socialpolitiska omridet, som sigs vara
det som ir mest direkt utsatt for konkurrens pd den inre mark-
naden, finns det fortfarande ekonomiskt mojliga alternativ pd
nationell niv3; alternativ som skulle innebira avsevirda skillnader
jimfért med mél (solidaritet och jimstilldhet) som alltid f6r-
knippats med vilfirdsstaten.

P& samma sitt ir det sant att europeiskt beslutsfattande inom
det socialpolitiska omrddet hindras av héga krav pd konsensus
mellan vitt skilda intressen. Icke desto mindre dr det mojligt att
omdefiniera nigra av milen for social reglering pd europeisk niva s&
att dverenskommelser underlittas och europeiska regler skulle
kunna anvindas f6r att minska eller begrinsa skadan som orsakas
av den inre marknadens f6rédande konkurrens mellan nationella
regler och vilfirdssystem. Aterigen begrinsar jag mig till nigra 3
forslag som bara syftar till att illustrera det grundliggande an-
greppssittet:

» For det forsta: Om konflikter kring miljé- och andra lagar har
sin huvudsakliga rot i skillnader mellan medlemsstaternas eko-
nomiska utvecklingsnivder, skulle en éverenskommelse om har-
monisering indd kunna uppnds, med regler som anger dubbla
standarder: en som anger ambitionsnivén for de hogst in-
dustrialiserade och mest férorenade linderna och en annan som
definieras pd en nivd som de ekonomiskt mindre utvecklade
staterna har rdd med.

» For det andra: Om intressekonflikter frimst uppstdr pd grund
av strukturella och institutionella skillnader mellan medlems-
staterna, skulle en éverenskommelse trots det kunna nis réran-
de harmonisering av kvantitativa insatsnivder. Jag har tidigare
hivdat att institutionella skillnader, skilda modeller fér finansi-
ering av vilfirdsstaten och olika betoning av vissa typer av vil-
firdskostnader mellan medlemslinderna utesluter harmonise-
ring pd Europanivd. Samtidigt ir emellertid skillnaderna i de
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totala utgifterna for vélfirden inte lika stora och mycket mer
regelbundna. I stort sett avsitter de rikare europeiska linderna
storre andelar av BNP f6r vilfirden in fattiga linder.

Medan vilfirdsutgifterna inte dr helt proportionella till
rikedom, mitt 1 BNP/capita, ir de ind3 nira korrelerade. Om vi
jamfor vilfirdskostnader som andel av BNP (Eurostat
1995:tabell 3.3, siffror fr&n 1992) med BNP/capita (siffror frén
1994), l3g de tolv medlemsstaterna alla ganska nira regressions-
linjen. Bland de linder som anvinde mer dn sin "normala” andel
av BNP {or vilfird fanns Nederlinderna och, mirkligt nog
efter 17 &r av konservativ vilfirdsnedrustning, Storbritannien.
Lika anmirkningsvirt ir att vi bland linderna pd de ligre nivé-
erna finner inte bara Portugal och Irland utan ocks3 (Vist)
Tyskland, med dess pastdtt alltfor tunga vilfirdsborda.

Figur 1 antyder ett latent samférstind mellan EU:s med-
lemsstater, vilket — oavsett strukturella och institutionella skill-
nader — innebir att vilfirdsstaten bor vixa i relativ betydelse i
takt med att linderna blir mer vilmdende. Diagrammet visar
ocksd mojligheten av att detta latenta samforstind skulle kunna
utvecklas till ett uttryckligt samfoérstdnd, till stod for en
europeisk konvention mot férédande konkurrens pd vilfirdens
omrade. Det som krivs ir en bindande éverenskommelse enligt
vilken alla linder skall undvika neddragningar i vilfirden som
skulle sinka deras totala vilfirdskostnader under en ligsta
grins, som kan liggas vid, eller strax under, den nivd dir linder
med de ligsta kostnaderna, enl. figur 1, befinner sig nu. Om en
sddan regel vore 1 kraft 1 dag, skulle Tyskland inte kunna dra ner
sina vilfirdsutgifter for att minska underskottet i den offent-
liga sektorn, men det skulle bdde Nederlinderna och Stor-
britannien fortfarande kunna géra. Med andra ord, regeln skulle
bara begrinsa anvindningen av sinkta vilfirdskostnader som
ett medel att 6ka den internationella konkurrenskraften, men
limna linderna fria att vidta vilka strukturella och institu-
tionella reformer de vill, inom dessa évergripande kvantitativa
ramar.
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Figur 1 BNP och vilfirdsutgifter (i procent). BNP 19941 USD

(----- = nedre grins)

¢ Slutligen skulle en éverenskommelse om en ligre grins for vil-
fardsutgifter inte heller férhindra en konkurrensfrimjande
sinkning av arbetsgivarnas avgifter. I viss mening ir en sddan
sinkning oundviklig. Linder som traditionellt finansierat stora
delar av sin vilfirdsbudget genom arbetsgivaravgifter ir inte
bara handikappade 1 den internationella konkurrensen utan drar
ocks8 ner den allminna sysselsittningen som en {6ljd av hoga
sammanlagda arbetskraftskostnader. Att hindra dem frén att
flytta vilfirdsbérdan till andra finansieringskillor vore att mot-
verka sina egna syften.

Det som 1 stillet skulle vara 6nskvirt vore en harmonise-

ring 6ver hela Europa, kanske ocksd 1 proportion till BNP/
capita, av skatter pd foretagande och kapitalinkomster. Efter-
som nationella skattesystem och system for skatteindrivning ir
s olika, skulle det troligen vara utomordentligt svirt att uppnd
harmonisering for enskilda skatteslag. Det som ind3 skulle
kunna vara mojligt, dterigen, ir en dverenskommelse om en
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kvantitativ regel som anger den ligsta andelen av de totala
skatteintikterna som ett land far ta in frin alla slags skatter pd
foretagande och kapitalinkomster.

Detta skulle, 4n en géng, limna de enskilda linderna fria att
forindra sina skattesystem sd som de sjilva vill, men minska
patryckningarna frdn den europeiska marknadens rérliga kapital
till formén f6r skattesinkningar som konkurrensfordelar och
for en flyttning av hela den finansiella bordan frdn kapital till
arbete och konsumtion.

Dessa upprikningar dr varken uttdémmande eller definitiva. Men de
antyder att det, dven under de villkor som en fullt integrerad
marknad i Europa skapar, fortfarande finns méjligheter till be-
tydande och effektiva policyval pa nationell nivd. Det ir sant att de
inte tilliter att [6sningar som varit framgéngsrika och haft demo-
kratiskt stod under efterkrigstiden fortlever. De kriver betydande
strategiforindringar som blir sirskilt kinnbara f6r fackféreningar
och vinsterpartier. Men de betyder inte att demokratin kapitulerar
infor de overvildigande kapitalistiska marknaderna.

Samtidigt kan EU inom den nirmaste framtiden inte férvandlas
till en demokratisk statsbildning och kan inte heller fullgéra en
nationell vilfirdsstats uppgifter. Men EU:s institutioner kan an-
vindas for att mojliggdra och frimja nationella politiska 18sningar
som skyddar medborgarnas rittigheter och vilfirdsstatens virde-
ringar mot krafterna pd den integrerade marknaden. Om dessa
mojligheter utnyttjas, ir demokratins framtid 1 Europa inte pd
linga vigar s3 mork som den nuvarande debatten ofta later pé-
skina.
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