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Forord

SNS har genom forskning, konferenser och bokutgivning kommit
att dgna stor uppmérksamhet at globaliseringens drivkrafter och
konsekvenser. Det dr darfor logiskt att arets rapport fran SNS
Demokratirdd undersoker hur demokratin paverkas av globali-
sering och europeisering.

SNS vill med Demokratirddets arliga granskningar stimulera
till en vilinformerad och kritisk debatt om det politiska systemet.
Genom dessa rapporter far forskare tillfille att bidra med ana-
lyser och faktaunderlag till det offentliga samtalet om demokra-
tins fOrnyelse.

Demokratiradet bestar i ar av lektor Karl Magnus Johansson,
lektor Ulrika Morth och professor Daniel Tarschys, under ord-
forandeskap av undertecknad, som medverkat bade som for-
fattare och redaktor. Rapporten dr ett lagarbete dar radets samt-
liga medlemmar bidragit till texten och gemensamt svarar for
slutsatser och forslag.

Under arbetets géng har rapportens olika delar granskats av
forskarkolleger och ventilerats vid seminarier. Forfattarna och
SNS vill rikta ett sirskilt tack till alla som bidragit med faktaupp-
lysningar och kommentarer.

Demokratiradet finansieras av anslag fr&n Sven och Dagmar
Saléns Stiftelse samt Foundation for Economics and Law. Ord-
forande i projektets referensgrupp dr direktor Sven H. Salén,
Salénia.

Demokratirddet har arbetat under full akademisk frihet, och i
likhet med vad som géller f6r alla SNS skrifter svarar forfattarna
ensamma for rapportens innehall.

Stockholm 1 mars 2001

Olof Petersson
Professor 1 statskunskap, forskningsledare vid SNS






Sammanfattning

Som en liten, 6ppen ekonomi dr Sverige starkt avhangigt av for-
lopp 1 sin omvérld. Genom ett vixande handelsutbyte har vart
vilstand okat kraftigt, men ddrmed ocksa vért beroende av eko-
nomiska och ekologiska skeenden i virt ndromréade och i avldgs-
na delar av virlden. En allt storre rorlighet over gridnserna har
vidgat var frihet, men ocksa skirpt vissa hot, exempelvis de som
hérror fran den internationella brottsligheten.

Ekonomisk och politisk globalisering

Den ekonomiska globaliseringen har bade underlittats av och
drivit fram en 6kande politisk globalisering. Ett vidgat internatio-
nellt samarbete har blivit nodvandigt for att ge virldshandeln
dess institutionella ramar, men ocksé for att gemensamt mota de
manga risker som foljer med det vixande utbytet. I Europa har
dessa utmaningar lett till 6kad samverkan och intensifierad poli-
tisk integration, framfor allt inom ramen f6r Europeiska unionen.

Utmaningar for demokratin

Vad innebidr denna utveckling for demokratin? I debatten finns
tydliga strék av pessimism. Den politiska globaliseringen péstas
leda till en uttunning av folkstyrelsen, en forsvagning av det de-
mokratiska ansvaret infor véljarna och en successiv Overforing av
det reella inflytandet till de politiker och tjanstemén som hante-
rar det internationella samarbetet.

Diplomati och demokrati har traditionellt behandlats som
svarforenliga storheter. Man har pekat pd det starka inslaget av
forhandlingar i de mellanstatliga kontakterna och pé svérigheter-
na att omge sddana med den Oppenhet som folkstyrelsen forut-
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sdtter. En annan vanlig synpunkt &r att effektiv folkstyrelse for-
utsétter ett sammanhallet folk, ett dermmos med egen identitet och
gemensamma referensramar. Ett tredje problem giller de nya,
svarfangade typer av beslut som 1 allt stérre utstrdckning fattas i
internationella organ. EU gér hirvidlag i spetsen med en rikhal-
tig flora av uttalanden, rekommendationer, riktlinjer och andra
former av mjuk normgivning.

Demokratisk globalisering

Demokratiradet vill ingalunda underskatta de svérigheter som
stdr 1 vdgen for en demokratisk globalisering och en stirkt euro-
peisk demokrati, men menar dndé att det inte finns anledning till
defaitism. Det dr fullt mojligt att anpassa vara demokratiska in-
stitutioner och beslutsregler till den typ av avgdranden som i allt
storre utstrackning fattas pa internationell nivé.

Att lata den ekonomiska globaliseringen fortga utan f6rsok till
gemensam styrning genom vissa former av politisk globalisering
vore lika orimligt som att lata den politiska globaliseringen leda
till en forsvagning av det demokratiska samhéllsskicket. For att
behilla medborgarnas fortroende ir det nodvindigt att stirka
det demokratiska inflytandet over de politiska beslut som fattas
genom mellanstatlig och Overstatlig samverkan. De uppenbara
svarigheterna att nd detta mél &r ingen anledning till uppgiven-
het, utan 1 stéllet ett skil att ge det 0kad uppmirksamhet och
hogre prioritet.

Demokratin har redan borjat soka nya arbetsformer. En tydlig
tendens under senare &r dr att riksdagen och andra parlament 4g-
nar storre utrymme it internationella fragor. Transnationella par-
lamentariska forsamlingar har ocksé fatt ett vixande inflytande,
inte minst Europaparlamentet. Partiernas kontakter tkar.

En strukturpolitik féor demokrati

Globalisering och europeisering behéver inte leda till att folksty-
relsen forsvagas. Det finns stora men outnyttjade mojligheter att
stirka de demokratiska inslagen i den internationella politiken.
Diértill krdvs en aktiv politik for demokrati utan utland.
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I dag anvéinder EU en dryg tredjedel av sin budget till sa kallad
strukturpolitik, som syftar till att frimja den sociala och ekono-
miska sammanhéllningen. Det finns stora forutséttningar att
Overfora resurser till ett nytt slags strukturpolitik, en strukturpo-
litik f6r demokrati. Den politiska och kulturella sammanhéllning-
en skulle kunna stérkas genom att frimja en grinsoverskridande
demokrati.

Orsaken till dagens demokratiska underskott ar inte endast
brister i de formella beslutsreglerna och relationerna mellan oli-
ka institutioner, utan minst lika mycket avsaknaden av en demo-
kratisk infrastruktur, av fungerande former fér nyhetsférmed-
ling, opinionsbildning och folkrorelsekontakter Gver granserna.

Betydande insatser behdvs for att skapa ett offentligt rum i Eu-
ropa och ge det europeiska medborgarskapet en reell inneboérd.
Demokratirddet foreslar insatser for att stimulera medierna och
ge europeiska och globala frédgor en storre tyngd i skolan och ut-
bildningen. For att inte det europeiska samarbetet skall bli ett
monopol f6r de vélutbildade méste storre resurser anslés till att
forcera sprakbarridrerna.
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1 Nar utlandet forsvinner

Vir tid kan komma att bli kdnd som den period nér utlandet for-
svann. Inom ménga delar av samhiéllslivet har nationsgrinserna
forlorat all praktisk betydelse. P4 Internet dr det ointressant, och
dessutom ofta omdjligt, att veta var ndgonstans en server ir fy-
siskt beldgen. Flygpassagerare frdn Schengenldnder blandas med
inrikesresendrer. Att korsa statsgransen har fatt samma innebord
som att passera vigskylten mellan Orebro lin och Vistmanlands.
Kostymer har blivit statslosa nér ett kanadensiskt konfektionsfo-
retag koper tyg i Indien, inhandlar knappar i Tyskland och syr
upp plaggen i Ruménien. Den amerikanska koreografen f6r en
dansforestdllning i Stockholm &r bosatt i Venedig och verksam
vid Parisoperan.

Samtidigt haller dven det politiska livet pa att spridnga national-
statens ramar. Allt fler politiska frdgor avgors efter forhandlingar
och beslutsprocesser som strécker sig éver nationsgranserna. Eu-
ropeiska unionen 4r det hittills mest l&ngtgdende experimentet.

Med euron forsvinner myntet som nationell symbol f6r tolv eu-
ropeiska ldnder. Men inom ndgra omraden behdller nationen sin
betydelse. Det giller exempelvis tankemaéssiga konstruktioner
och sinnebilder for historia och tillhdrighet, ungefdr som de svens-
ka landskapen vilka lever kvar i form av blommor, stenar, djur,
svampar och matritter.

Nationalstatens betydelse giller ocksd mer patagliga delar av
samhillslivet. Trots internationalisering och decentralisering dr
den representativa demokratin fortfarande 1 forsta hand organi-
serad med statsterritoriet som bas. "Riksdagen ar folkets framsta
foretradare”, fastslar var grundlag och demokratidiskussionen
utgdr vanligen frén forutsédttningen att folkviljan far sitt uttryck
genom nationellt baserade institutioner sdsom partier, parla-
ment, departement, myndigheter, massmedier och intresseorga-
nisationer.
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S4 kidnnetecknas dagens situation av en stor klyfta mellan 4 ena
sidan demokratins ideal och & andra sidan ekonomins och politi-
kens realiteter. Ekonomins globalisering har redan fitt genomgri-
pande konsekvenser. Det politiska livet blir alltmer gransoverskri-
dande. Men demokratins arbetsformer har dnnu inte anpassats till
de nya forutsdttningarna. Dagens situation blir alltmer ohéllbar.

Globaliserad ekonomi

Alla talar om globalisering, men samtalet underldttas knappast
av att begreppet dr diffust och mingtydigt. Att ett ord blir s po-
pulédrt att det riskerar att ndtas ut hindrar emellertid inte att det
tdcker en visentlig aspekt av verkligheten. Det dr ofrankomligt
att de stora fordndringsprocesser som sammanfattas under rubri-
ken globalisering héller pd att fi en omvélvande inverkan pé da-
gens samhallsliv.

Det forhéllandet att begreppet anvinds i delvis olika betydel-
ser kan forvisso skapa forvirring, men kan ocksé utnyttjas for ny-
ansering och precisering. Globalisering innehaller flera sirprig-
lade dimensioner, som for klarhetens skull bor hallas isar.

Begreppet globalisering brukar frimst knytas till de pdgdende
forédndringarna i det ekonomiska livet. Under senare ar har en
snabbt 6kande del av de ekonomiska aktiviteterna i virlden kom-
mit att 4ga rum mellan aktdrer som bor 1 olika ldnder. Detta allt-
mer intensiva utbyte dver grianserna tar sig flera uttryck.

Internationell handel véxer i betydelse. En allt stérre del av det
som ménniskor lagger ut pd varor och tjdnster hirstammar fran
import frdn andra lander. En 6kande andel av vad lander produ-
cerar exporteras till andra léander.

Utldandska direktinvesteringar 6kar. Foretag som ar baserade i
ett land investerar allt oftare i andra linder och bedriver dér en
stigande andel av sin verksamhet.

Kapitalmarknaden internationaliseras. I manga lander diversi-
fierar spararna sina innehav genom att vilja innehav i utlandska
aktier och obligationer. Privata kapitalister dr viktiga spelare i
den globaliserade ekonomin, men det 4dr ocksd aktorer som de
amerikanska bilarbetarnas pensionsfonder.
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Att ndrmare klarligga globaliseringens drivkrafter dr temat
for manga avhandlingar och forskningsprojekt. Har racker det
med att konstatera att flera faktorer samspelar.

Globaliseringen betingas delvis av marknadernas fordndrade
karaktir. Inkomstskillnaderna mellan ldnder utjdmnas och kon-
sumtionsmonster konvergerar. Globaliseringen underlittas ock-
sé av att produktionskostnaderna minskar. Stordriftsfordelar och
effektivare transporter ir viktiga betingelser, liksom att nya in-
dustrildnder erbjuder billig arbetskraft och effektiv produktion.
Aven indrade konkurrensférhallanden driver pa globalisering-
en. Globala nétverk gor linder mer beroende av varandra, nya
aktorer strédvar efter att bli globala marknadsledare och det bil-
das strategiska allianser pa global niva.

Aven politiska faktorer har bidragit till ekonomins globalise-
ring. Besluten att reducera tullar och handelshinder har gett kraf-
tiga impulser. Frihandeln har gynnats av internationella organisa-
tioner, frimst WTO. Enskilda landers beslut att avreglera olika
marknader har ocksd sdnkt trosklarna for ekonomiskt utbyte
over grinserna. Sirskilt kapitalmarknadens avreglering har varit
av betydelse. Privatisering av statsdgda foretag har 6ppnat tidiga-
re slutna marknader. Inom olika vérldsdelar har handelsblock
frimjat den inre marknaden. EU och NAFTA ér de frimsta ex-
emplen.

Den sammantagna effekten av dessa drivkrafter har blivit dra-
matisk och pdverkar hela virlden, fraimst de utvecklade industri-
landerna, men ocksd tredje varldens samhillen. Dérmed inte sagt
att globalisering 4r ndgot homogent fenomen som sprids likfor-
migt Over jordklotet. Tvédrtom aterstar stora variationer mellan
olika sektorer och olika aspekter av det ekonomiska livet. Inte
minst finns det stora skillnader mellan olika ldnder. En del linder
ar fortfarande jimforelsevis slutna och opaverkade av globalise-
ringen, medan andra dr mer 6ppna och djupt integrerade i vérlds-
ekonomin.

Ett intressant forsok att skapa ett sammanfattande métt pa oli-
ka ldnders grad av globalisering har utvecklats av tidskriften Fo-
reign Policy. Detta globaliseringsindex bygger pd fyra olika kom-
ponenter. En av dessa tar fasta pé utbytet av varor och tjinster.
Hir ingér internationell handel i proportion till bruttonational-
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produkten samt konvergens mellan inhemsk och internationell
prisutveckling. En annan del maéter kapitalfloden, uppskattade
genom in- och utgdende direktinvesteringar och portfoljinveste-
ringar, samt betalningsstrommar. Hirutéver berdknas omfatt-
ningen av personliga kontakter i form av inkomstoverféringar,
internationella telefonsamtal och utrikesresenérer. Slutligen in-
gér en teknologisk komponent, som mits genom andelen av be-
folkningen som har tillgéng till Internet samt antalet virddatorer
och antal dataservrar per invdnare. Undersokningen avser 50 l4n-
der som tillsammans utgdr 80 procent av vérldens befolkning och
stdr for 95 procent av den globala produktionen.

Med hjélp av detta globaliseringsindex kan man rangordna
vérldens ldnder. Bland de linder som undersokts hamnade Sveri-
ge tillsammans med andra smé, 6ppna ekonomier i en tatposition
(figur 1.1). Efter Singapore och Nederldnderna kommer Sverige.
Det édr framfor allt de stora kapitalflodena och det teknologiska
forspranget som forklarar varfor Sverige rdknas som varldens
tredje mest globaliserade land.

Figur 1.1 Globaliseringsindex

1. Singapore
2. Nederlinderna
3. Sverige
4. Schweiz
5. Finland
6. Irland
7. Osterrike
8. Storbritannien
9. Norge
10. Canada
11. Danmark
12. USA
13. Ttalien

14. Tyskland
15. Portugal
16. Frankrike

17. Ungern
18. Spanien
19. Israel

20. Malaysia

Killa: Foreign Policy, jan/febr 2001
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Resultatet beror siledes till stor del pa graden av Oppenhet i
ekonomin och uppenbarligen har landets storlek betydelse i det
hidr avseendet. Det ligger i sakens natur att internationaliserings-
ligan leds av smé lander med 6ppen ekonomi. I denna undersok-
ning kommer USA forst pa tolfte plats, fraimst med anledning av
att den amerikanska ekonomin é&r relativt sjalvforsorjande.

Den historiskt luttrade skulle kunna avfarda globaliseringsde-
batten genom att hénvisa till manga tidigare epoker da grianser
overskridits. Imperierna, kolonialismen, industrialismen och
vérldskrigen har forvisso kdnnetecknats av néra kontakter, ofta
vildsamma konfrontationer, mellan olika samhillen och kultu-
rer.

Det historiska perspektivet bor vidgas, till &tminstone négra
hundra ar tillbaka. Den epok som nu gér mot sitt slut kan anting-
en sdgas vara 350 ar, med borjan 1 westfaliska freden, eller knappt
200 &r, med borjan 1 nationalismens tidevarv. Det finns atskilligt
som tyder pa att dagens skeende verkligen bor ses som en kvali-
tativ fordandring 1 samhéllsutvecklingen. En ny, globaliserad epok
forefaller ha inletts.

Globaliserad politik

Oavsett vilka krafter som drivit fram globaliseringen kvarstar det
faktum att demokratins institutioner i allt vésentligt 4r nationellt
baserade, samtidigt som grinsen mellan inhemskt och utldndskt
ar pa vag att upplosas.

Internationellt samarbete for samman stater och samhiéllen.
Det politiska livet Overskrider nationella grédnser och utmanar
den traditionella uppdelningen mellan nationell och internatio-
nell politik. Grénsen mellan inrikespolitik och utrikespolitik har
beskrivits som en linje i vattnet.

Alltmer av gardagens inrikespolitik avgdrs nu pé internationell
nivé, i samspel med foretrddare for andra ldnder och for interna-
tionella organisationer. Beslutsinternationaliseringen &r foran-
ledd av att olika samhéllsproblem har en granséverskridande di-
mension, sdsom miljo och migration, men dven narkotikahandel,
trafficking och annan kriminalitet.
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Det ror sig om en komplex vixelverkan mellan ekonomiska
och politiska faktorer. De politiska institutionerna utmanas av
den ekonomiska globaliseringen, som i sin tur delvis frammanats
av politiska beslut.

Samtidigt finns det interna processer i det politiska systemet
som driver fram en globalisering. Vilfardsstatens epok med sin
kraftigt expanderande statsmakt har stillt allt storre krav pé styr-
ning och samordning, ocksd 6ver granserna.

Varje framtidsbedomning maste vila pé atskilliga antaganden
och reservationer. Plotsliga katastrofer och omvélvningar kan
upphiva alla prognoser. Andé gors det mer eller mindre seridsa
forsok att beskriva tdnkbara utvecklingsforlopp och darigenom
fdnga sambanden mellan olika drag i samhaéllsutvecklingen.

De mest rimliga antagandena dr att den ekonomiska globalise-
ringen kommer att fortsitta, oavsett om det géller internationell
handel, investeringar, kapitalstrémmar eller teknologioverforing.
Utvecklingen behover inte bli rétlinjig och likformig. Med all san-
nolikhet kommer omvandlingen av det ekonomiska livet att fort-
ga i samma snabba tempo.

Ijamforelse med tidigare ekonomiska revolutioner kinneteck-
nas den nuvarande perioden av ett sammanpressat tidsperspektiv
och ddrmed storre risker for obalanser och kriser inom exempel-
vis kapitalmarknaderna och energiforsérjningen.

I ett perspektiv pd ndgra artionden framét i tiden tyder ingen-
ting pd att de territoriellt definierade staterna kommer att for-
svinna. Staterna lar under Overskédlig tid forbli vérldspolitikens
viktigaste aktorer. Daremot pekar allt mot att forutsidttningarna
for staternas handlingsmojligheter fortsitter att fordndras pa ett
genomgripande sitt.

Nationellt baserade regeringar kommer att f4 allt mindre kon-
troll 6ver informationsfloden, teknik, miljokatastrofer, epidemi-
er, folkomflyttningar, vapenhandel och kapitalstrommar. Dér-
med tvingas staterna till ett allt ndrmare samarbete inom allt fler
omrdden.

I dag finns ett snabbt véxande legitimitetsproblem. Protest-
grupper framstéller globaliseringen som riktad mot folkstyrelsen.
Demonstrationerna mot WTO-métena i Seattle och Prag har bli-
vit en symbol for detta motstdnd mot den globala kapitalismen.
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Grupper som Attac, Krossa IMF och Jubel 2000 utgor forvisso
ingen enhetlig rorelse. De rymmer trotskister, protektionister,
anarkister, miljogrupper, kristna, u-hjalpsanhéngare och nétverk
av olika schatteringar. Att avfirda protestgrupperna med hénvis-
ning till vissa antidemokratiska och vdldsamma inslag vore alltfor
lattvindigt. Dessa rorelser vittnar om att det finns en opinion som
hyser allvarlig oro infér konflikten mellan den globala markna-
dens krafter och den nationellt baserade demokratin.

Statsfunktioner 6vertas av EU

Redan i dag har globalisering och europeisering péverkat det po-
litiska livet 1 grundldggande avseenden. Statens traditionella roll
har férandrats.

Den del av statsmakten som har till uppgift att svara for yttre
och inre sdkerhet, kombinerad med en kapacitet att sékra till-
rackliga resurser for sin verksamhet, brukar betraktas som den
hirda k#rnan i staten. Viktiga delar av dessa statsfunktioner be-
rors i hogsta grad av den europeiska integrationen.

Den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken innebér att
EU-ldnderna numera fattar gemensamma beslut i frdgor som tills
for inte ldnge sedan sdgs som exklusivt nationella. Genom Euro-
peiska unionens tredje pelare har ocksd betydande delar av de
polisidra och straffrittsliga frigorna flyttats frdn nationell till eu-
ropeisk niva. Nir de nationella valutorna vid arsskiftet ersétts av
euron i tolv av EU-ldnderna har steget inte bara penningpolitisk
utan ocksa stor symbolisk betydelse.

Aven andra delar av statsmakten overfors till internationella,
fraimst europeiska institutioner. Besluten som ror svenskt jord-
bruk fattas inte ldngre i riksdagen utan 1 EU:s ministerrad. Post-
visende, telekommunikationer och andra delar av landets infra-
struktur dr redan till stora delar avreglerade. De statliga mono-
polen har avskaffats. Genom EU:s konkurrensregler, struktur-
fonder och program har staten inte lingre ensam kontroll dver
niringspolitiken.

Inom det sociala omradet dr 6verstatligheten inte lika markerad.
Men genom forstarkt samarbete kan inte heller arbetsmarknad, ut-
bildning och pensioner liangre betraktas som uteslutande nationel-
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la angeldgenheter. Toppmotet i Stockholm i mars 2001 markera-
de en viktig etapp i framvixten av en europeisk vélfirdspolitik.

Man kan dirfér hdvda att det nu héller pé att vixa fram en ny
typ av nationalstat. Staten forsvinner inte, men omvandlas till ett
komplex av noder i olika nétverk for forhandlingar och besluts-
fattande.

Globaliserad demokrati?

Nir politik pa olika nivder blir alltmer sammanfldtad, och det
samtidigt blir allt svirare att halla isdr utrikespolitik och inrikes-
politik, finns det all anledning att 6verge sedvanliga uppdelning-
ar av politik inom respektive mellan stater. I analyser av interna-
tionella relationer méste demokratifrdgorna tillmétas storre vikt.
For att forstd den moderna demokratins problem kan man inte
betrakta demokratin som en uteslutande nationell foreteelse. De-
mokratins forverkligande betingas i dag av samspelet mellan po-
litiska institutioner pa olika nivéer, inklusive den globala.

Att demokratin far alltmer global rackvidd framgar ocksa av
att ett stort antal stater under de géngna artiondena 6vergétt till
demokratiska styrelseformer. Visserligen kdnnetecknas atskilliga
av de nya demokratierna i tredje vérlden och det gamla dstblock-
et av stora ofullkomligheter nér det giller fri- och rittigheter,
men den historiska rorelseriktningen dr hur som helst ett faktum.
Dirmed har den traditionella organiseringen av inomstatlig och
mellanstatlig politik alltmer kommit att bedomas ur demokrati-
synvinkel.

Tillvaxt och demokrati kraver starka institutioner

Att globaliseringsdebatten inneburit att viktiga fragor lyfts fram
pé den offentliga dagordningen madste ses som nagot positivt.
Men det finns en stor risk att debatten fastnar 1 missvisande och
ofruktbara positioner. Av dtskilliga inldgg kan man fa intrycket
att det rdder en motsatsstéllning mellan ekonomi och politik, 1 s&
mening att globalisering och frihandel maéste sta i konflikt med
kraven pa vilfard och demokrati.
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Den historiska erfarenheten ger ett annat budskap. De euro-
peiska vilfardsstaterna blev framgangsrika just darfor att de for-
enade marknad och demokrati. Samspelet mellan ekonomi och
politik ar en nyckelfaktor dven i svensk historia. Vilfarden bygg-
des pd en forening av innovationer, investeringar och institutio-
ner. Modern ekonomisk teori betonar institutionernas betydelse
for néringslivets utveckling och omvandling och ddrmed den eko-
nomiska tillvaxten.

I takt med att handel, kapitalstrommar, arbetskraft och tjans-
ter i Okande utstrackning passerar nationsgrianserna stiger ocksa
behovet av demokratiska institutioner med global rackvidd. Re-
dan i dag finns en ansenlig midngd mellanstatliga organisationer.
Séarskilt stor roll for det ekonomiska livet spelar organisationer
som Virldsbanken, Internationella valutafonden (IMF), Varlds-
handelsorganisationen (WTO) och Europeiska unionen (EU).
Inom vissa omraden, som till exempel den internationella kapi-
talmarknaden, saknas emellertid i dag starka granséverskridande
regelverk.

Debatten om den globala demokratins organisering har
knappt mer dn borjat. Redan i dag kan man emellertid se att dis-
kussionen foljer tva olika linjer. Den ena frdgan dr hur dagens or-
ganisationer skall kunna reformeras. Den andra frégan dr vilka
nya typer av organisationer som kommer att behovas i framtiden.

Diskussionen om politikens globalisering végleds av olika syn-
punkter och argument. Marknadsekonomins ansprdk pa stabila
och effektiva regelsystem dr ett sddant krav. Den offentliga de-
batten har ocksa visat att den gréansoverskridande politiken i allt
storre utstrackning bedoms fran demokratiska utgangspunkter.
Det blir alltmer orealistiskt att bortse frdn demokratikrav i dis-
kussionen om den globala politikens utformning.

Dagens fordndringsprocesser padverkar demokratins teori och
praktik pa ett genomgripande sidtt. Medan den politiska teorin of-
tast har tagit det avgriansade, nationella territoriet for givet krivs
en utvecklad teori som beaktar globaliseringen, territoriella for-
skjutningar och fordndrade forhédllanden mellan stat och mark-
nad. Det praktiska problemet dr hur det mot denna bakgrund
kan skapas basta tdnkbara forutsidttningar for en utstrickt och ut-
hallig flernividemokrati. Det behovs en global demokratipolitik
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och forfattningspolitik for att reformera den internationella poli-
tiken, minska de demokratiska underskotten och bittre tillgodo-
se demokratinormer sdsom insyn, ansvarsutkravande och delak-
tighet for att sikra demokratisk paverkan.

Kan demokratin fungera i global skala?

Det dr emellertid ingalunda sjédlvklart att lata dessa demokrati-
krav vara vigledande f6r den globaliserade politiken. Det politis-
ka livets organisering har ldnge byggt pa en skarp 4tskillnad mel-
lan 4 ena sidan forhdllanden inom staterna och 4 andra sidan for-
hallanden mellan staterna.

Inom staterna har den historiska utvecklingen gatt fran fatalssty-
relse till en demokratisering av statsskicket. I Europas ldnder har
kungarnas och furstarnas makt ersatts av folkstyrelsens institutio-
ner grundade pé allmén rostriatt och demokratiskt ansvariga rege-
ringar. Medborgarna skall genom insyn, offentlig debatt och regel-
bundna val ha mojlighet att utkridva ansvar av de politiska ledarna.

Mellan staterna har diplomatins arbetsmetod varit forhdrskan-
de i ett halvt artusende. Aven om det alltid funnits budbérare
mellan olika folkgrupper var det forst med de europeiska stater-
nas uppkomst som diplomatins procedurer fick fastare former.
Folkritten kom att reglera forhallandet mellan staterna. Diploma-
ternas uppgift var att observera, rapportera och férhandla. Egent-
ligen forblev utrikespolitiken opaverkad av staternas inre demo-
kratisering. Visserligen forvandlades uppdragsgivaren frén en
monark till en folkvald regering, men umgéngesformerna mellan
staterna 1opte 1 gamla banor. Den hemliga diplomatin ansédgs be-
frimja freden. Konflikter mellan stater kunde 19sas genom sam-
tal, forhandlingar och avtal.

Frdgan 4r om demokrati och utrikespolitik gar att forena.
Inom de delar av statsvetenskapen som behandlar internationell
politik och politisk teori verkar den férhdrskande meningen vara
att svaret méste bli nekande. En dversikt over litteraturen ger bil-
den av demokrati och utrikespolitik som tvd oforenliga storheter.

Folkstyrelsen dr en fara for freden! Med tanke p4 att demokra-
tiska stater statistiskt sett 4r fredliga kan formuleringen férefalla
ldtt overdriven, men den fangar andemeningen hos étskilliga be-
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domare. Den amerikanske utrikeskommentatorn Walter Lipp-
mann ansdg att demokratin utgjorde en sdkerhetsrisk. Den all-
ménna opinionen hade haft katastrofalt fel vid flera kritiska till-
fillen. Folket, menade han, férsvarade for ansvarsfulla beslutsfat-
tare att nd fram till viktiga avgdranden om krig och fred.

En annan uppfattning foretrddde James Bryce. Vad man in
kan férebra moderna demokratier, skrev han 1921 i sin stora stu-
die Modern Democracies, s& har and& monarker och oligarker be-
gétt allvarligare misstag och véllat minskligheten och freden
langt storre skada. Vad demokratiska forsamlingar kan besluta
om var dock enligt Bryce enbart de visentliga mélen och de sto-
ra linjerna i utrikespolitiken. Valet av medel méste lamnas at den
professionella expertisen.

I ménga arbeten moter vi dock foérestdllningen om demokrati
och utrikespolitik som skilda vérldar. En centralgestalt i modern
demokratiforskning som Robert Dahl har skildrat demokratins
forvandling frdn dess forsta steg, antikens stadsstater, till dess
andra steg, nationalstatens territorier. Men Dahl oroar sig for
demokratins tredje steg in i1 globaliseringens epok och kommer
fram till en pessimistisk slutsats. I ett inlédgg skriver han att en in-
ternationell organisation inte dr, och sannolikt inte kan vara, de-
mokratisk. Internationella organisationer maste darfor legitime-
ras pd annan grund, sdsom administrativ effektivitet.

Statsvetenskaplig forskning har férsokt ge denna oforenlighets-
tes tydligare konturer och utsétta den for en kritisk prévning. En-
ligt statsvetarna Kjell Goldmann, Sten Berglund och Gunnar Sj6-
stedt vilar ofdrenlighetstesen pa tre argument. Det forsta dr for-
handlingsprincipen. Diplomatiska férhandlingar bedrivs under
sekretess, reducerar parlamentens roll och ger féga utrymme for
politisk opposition och debatt. Det andra argumentet ir att utri-
kespolitik brukar végledas av ett nationellt intresse, som stéller
krav pa enighet och uppslutning. Det tredje argumentet dr att av-
standet mellan den enskilde viljaren och internationella forhal-
landen &r sa stort att demokratin inte fungerar.

Lundastatsvetaren Lars-Goran Stenelo har i flera skrifter ut-
vecklat tesen om den internationaliserade demokratins problem.
Internationella férhandlingar kinnetecknas av anonymitet och
tystnad. Den offentliga debatten blir lidande. De internationella
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tjansteménnens makt okar pa de folkvalda politikernas bekost-
nad. Mellanstatliga forhandlingar 4r slutna och svarforutsidgbara.
Avstandet mellan makt och ansvar dkar.

Bristen pa balans mellan makt och ansvar inom Europeiska
unionen har tvingat fram en principdiskussion om férhallandet
mellan europeisering och demokrati. Uppsalastatsvetaren Sver-
ker Gustavsson har renodlat handlingsalternativen. I dag utgdr
EU en tidigare oprévad blandning av mellanstatlighet och 6ver-
statlighet. EU sédgs vara nagonting 1 sitt eget slag. En mojlig re-
form vore att terféra EU till ndgondera av lirobokens konstitu-
tionella grundmodeller, antingen en europeisk forbundsstat eller
en mellanstatlig samarbetsform déar staterna bibehaller sin veto-
ratt. I stillet argumenterar Gustavsson for en tredje vdg, en pro-
visorisk overstat utan demokrati. Tanken &r att bevara det demo-
kratiska underskottet. Forutséttningen dr att det europeiska sam-
géendet kan anses vara marginellt till sin omfattning och forutse-
bart till sina verkningar. Det skulle racka med att nationella dom-
stolar och forvaltningsorgan bibehéller sin kontroll och att det 4r
mojligt att dterkalla dverforandet av maktbefogenheter till EU.

Detta I6sningsforslag gir sdledes ut pé att acceptera spanning-
en mellan utrikespolitik och demokrati, trots att EU har avance-
rat till ett samarbetsprojekt som gar 1angt utover den traditionel-
la utrikespolitikens domaén.

Aven vardagens politiska debatt ger stindigt beligg for att det
finns en spdnning mellan demokrati och utrikespolitik. Infor ett
EU-toppméte féllde statsminister Goran Persson en karaktéris-
tisk kommentar den 15 november 1999: ”Det blir nu en hard for-
handling, och jag vill inte st i riksdagens talarstol och precisera
svenska positioner eller ens diskutera tentativt kring mojliga ut-
gangar ur regeringskonferensen utan att forst ha fatt en ordentlig
forankring i EU-ndmnden.” Férhandlingsdemokratin har en bak-
sida. Spelets aktorer vill inte visa sina kort och ddrmed blir of-
fentligheten lidande.

Visst finns det ett demokratiproblem ...

Oforenlighetstesen dyker sdlunda upp i ménga skilda samman-
hang, mer eller mindre provokativt formulerad. Frdgan ar nu i vil-
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ken utstrdckning som hypotesen gér att underbygga med empiris-
ka beldgg.

I sin undersdkning av demokrati och utrikespolitik gjorde
Goldmann, Berglund och Sjostedt en systematisk jamforelse mel-
lan utrikespolitik, férsvarspolitik och skolpolitik. I centrum for
studien stod tre demokratidimensioner: representation, deltagan-
de och information. Resultaten var inte helt entydiga eftersom
demokratikriterierna inte alltid pekade i samma riktning. Fors-
karna reserverar sig ocksa for datamaterialets begransningar.

Observationerna visar dndé att det finns beldgg for oférenlig-
hetstesen. Avsaknaden av en kontinuerlig debatt om sidkerhets-
politiken gor att representationsprocessen fungerat samre. Byra-
kratisk makt gor sig ocksa starkt gillande inom forsvarsplanering
och internationella férhandlingar. Det politiska ansvarsutkrdvan-
det forsvaras. Undersokningen utmynnar i en pessimistisk slut-
sats. I takt med politikens internationalisering 6kar gapet mellan
mellanstatliga férhandlingar och etablerade beslutsprocedurer.

Ett annat forskningsprojekt, som grundades pa en brett upp-
lagd undersokning av politiskt beslutsfattande i 1900-talets Sveri-
ge, nddde fram till en likartad slutsats. Uppsalastatsvetaren Jor-
gen Hermansson jamforde utrikespolitik med ett antal andra po-
litikomradden. Medan den politiska intressekampen vanligen ut-
spelas inom de parlamentariska och intressegruppsbaserade are-
norna framstod utrikespolitiken som ett sarfall. Varken den folk-
valda riksdagen eller de organiserade intressena ar sarskilt fram-
tridande aktorer. I stéllet utformas utrikespolitiken framst av re-
geringen, dessutom i en anda av konsensus. Nationell enighet an-
ses ofta vara ett krav for framgangsrika mellanstatliga férhand-
lingar. Inrikespolitiska trdtor underminerar sindebudets posi-
tion.

Den allménna diskussionen om demokrati och utrikespolitik
har fatt sérskild aktualitet genom den europeiska integrationen.
Fragan om EU:s folkliga forankring har stétt i fokus for det se-
naste artiondets Europadebatt. Revideringen av fordragen efter
Maastrichtavtalet hade som ett viktigt mal att forbéttra Europe-
iska unionens medborgerliga legitimitet. Begreppet demokrati-
underskott kan visserligen ges olika innebdrd, men med utgangs-
punkt i sitt demokratiideal kom 1997 &rs Demokratirdd fram till
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slutsatsen att det var beréttigat att dra slutsatsen att dagens EU
har stora svagheter frdn demokratisynpunkt: "EU saknar i allt
vésentligt det slags offentlig debatt, medborgerlig delaktighet och
mojlighet till ansvarsutkrdvande som dr normala inslag i en prak-
tiskt arbetande demokrati av normal, representativ art.”

Fakta dr omdjliga att forneka. Den internationaliserade politi-
ken uppvisar klara brister i demokratiskt avseende. Medborgar-
nas mojligheter att sjilvstdndigt bilda sig en egen uppfattning,
sjdlva pdverka och kunna utkrdva ansvar dr begrinsade. Erfaren-
heterna visar att skeptikerna haft ritt. Utrikespolitik och demo-
krati har uppenbarligen varit, om inte fullstindigt dtskilda, s& i
alla fall ytterst svarforenliga.

Hittills, maste man dock tilldgga. Det dr ingalunda sagt att det
maste vara sd. Historiska monster kan brytas.

... men det ar ett praktiskt problem

Kritiken mot den bristande demokratin i internationell politik
har sédrskilt kommit att fokuseras i debatten om EU:s demokrati-
problem. Diskussionen ror knappast i forsta hand de faktiska {or-
hallandena. Aven officiella EU-dokument erkénner bristerna nér
det giller insyn och ansvarsutkridvande. Fragan har snarast varit
vilka slutsatser som man skall dra. En del har varit benédgna att se
EU:s brister frin demokratisynpunkt som det yttersta beviset for
att dverstatliga institutioner till sin natur 4r domda att forbli ode-
mokratiska, eller 4tminstone ademokratiska. Demokratin antas
gora halt vid nationsgrédnsen.

Forskningen har forvisso uppmérksammat internationalise-
ringen, som brukar betraktas som de processer vilka yttrar sig i
olika slags nitverk av kommunikation, transaktion och organisa-
tion dver statsgranserna. Inte desto mindre préglas dessa analyser
ofta av ett statscentrerat synsitt. Forskningen handlar visentli-
gen om forhéllandet mellan stater och forutsédtter en underlig-
gande atskillnad mellan det som 4ger rum innanfor respektive
utanfor det enskilda landet. Olika elitgrupper och deras arenor
och beslutseffektivitet stills i forgrunden, medan medborgarper-
spektivet vanligen ldmnas dédrhén. Det finns ocksa ett determinis-
tiskt drag. Processerna tenderar att betraktas som utifrdn kom-
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mande och som mer eller mindre oundvikliga och 6desbestimda.
Diarmed framstér konflikten mellan demokrati och internationa-
lisering som dnnu mer ofrdnkomlig.

Denna uppfattning ifrgasitts dock i nyare forskningslittera-
tur. En undersdkning av europeiseringens inverkan pé de parla-
mentariska demokratierna i Norden papekar att overforandet av
makt frdn nationell till internationell nivd inte nodvindigtvis
mdste reducera mojligheterna till ansvarsutkravande pa nationell
nivd (Bergman och Damgaard 2000). Tvartom &r det teoretiskt
rent av mojligt att demokratin som helhet kan forstarkas om na-
tionellt baserade regeringar genom internationellt samarbete
stiarker sin kapacitet. Ddrmed Oppnas den principiellt betydelse-
fulla mojligheten att inte bara foérena demokrati och utrikespoli-
tik, utan till och med fordjupa demokratin genom mellanfolkligt
samarbete.

Diskussionen om de demokratiska bristerna i dagens europeis-
ka och globala samarbetsformer giller darfor inte ett principiellt
utan ett praktiskt problem. Det reducerar forvisso inte uppgiftens
storlek, men 6ppnar dorren f6r en konstruktiv debatt om den glo-
bala och den europeiska demokratins utvecklingsmojligheter. Ett
exempel dr oron for att instabiliteten inom den globala finans-
marknaden under extrema pafrestningar skall leda till en allmén
krasch. Som ett alternativ till en Tobininspirerad skatt pa finans-
transaktioner har det framforts forslag om att inrédtta en interna-
tionell finansinspektion. En sddan skulle kunna férena behovet
av 4 ena sidan fasta spelregler for marknaden och & andra sidan
demokratiskt ansvariga institutioner pa global niva.

Tvartemot den gamla ofdrenlighetstesen skulle man darfor
kunna driva en forenlighetstes. En i sammanhanget helt avgdran-
de frdga dr vad som egentligen menas med begreppen utrikespo-
litik och demokrati. Vilar oférenlighetstesen pa rent begrepps-
maéssiga grunder? Har man definierat begreppen pé sddant sitt
att de tva rent logiskt inte kan férenas? Kan de tvd begreppen ges
tillrackligt skarpa konturer {or att diskussionen skall bli menings-
full?

Med traditionella definitioner av utrikespolitik och demokrati
ar det ndrmast logiskt omojligt att fa till stdnd en forening. Sir-
skilt den del av utrikespolitiken som innefattar mellanstatliga for-
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handlingar 4r till sin natur begrénsad till foretrddare for staternas
regeringar. Sddana forhandlingar kan forvisso inrymma betydan-
de matt av informationsutbyte, argumentation och omprévning-
ar, egenskaper som ocksé finns i demokratiskt organiserade be-
slutsmiljéer. Didremot saknar utrikespolitiken andra inslag, vilka
ar avgorande for att en beslutsprocess skall kunna karaktériseras
som demokratisk. Det giller i synnerhet kravet pad offentlighet
och insyn samt mojligheterna till deltagande och ansvarsutkré-
vande.

Ocksé begreppet demokrati kan definieras sd att det blir omoj-
ligt att forena med utrikespolitik. Om man knyter demokrati till
idén om en homogen, avgrdnsad och suveridn nationalstat ligger
oforenlighetstesen snubblande nira.

De traditionella sitten att avgridnsa begreppen utrikespolitik
och demokrati synes allt mindre relevanta. Frdgan 4r om det
langre gér att dra en grians mellan utrikespolitik och inrikespoli-
tik. Vi lever i en tid da staternas utrikespolitik blivit virldens in-
rikespolitik, for att citera Tysklands férutvarande president Ri-
chard von Weizsédcker. Nér utlandet férsvinner, kompletteras och
ersitts utrikesforvaltningen av ett system av kontakter, som bin-
der samman offentliga och privata aktorer i nédtverk 6ver na-
tionsgrdnserna. Demokratins krav pd oppenhet och férankring
gor sig géllande ocksé 1 beslutsprocesser som stréacker sig utanfor
nationsgranserna.

Med mellanstatlighet avses att suverina stater efter féorhand-
lingar ingar avtal enligt principen en stat, en rost. I princip fordras
enhillighet mellan de fordragsslutande parterna. Overstatlighet
innebdr att stater bildar permanenta, gemensamma institutioner
som ges befogenhet att fatta beslut med direkt riattsverkan gent-
emot medlemsstaternas invanare. Overstatliga beslut behover
inte fattas enhilligt. En medlemsstat kan ddrmed tvingas folja be-
slut som majoriteten bestdmt. Atskilliga av dagens internationel-
la beslutsprocesser forenar sdvél mellanstatliga som Overstatliga
inslag. Hértill kommer att formella férhandlingar och statligt be-
slutsfattande kompletteras med informell samverkan och nétverk
av icke-statliga aktorer. Den internationella politikens 6kande
komplexitet framtvingar en omdefinition av diplomatins inne-
bord.
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Det &r inte logiskt omdjligt att férena utrikespolitik och demo-
krati. Oférenlighetstesen forvandlas dirmed frén ett principiellt
till ett praktiskt problem.

Demokratins ideal har fatt férnyad aktualitet

Viér diskussion tar sin utgdngspunkt i demokratins grundlaggan-
de virderingar. Som utvecklats 1 tidigare ars demokratirddsrap-
porter kan dessa ideal Overséttas i vissa generella krav pa en de-
mokratisk gemenskap. Det &r 1 och for sig inte sjédlvklart att sam-
ma krav kan stéllas pa de olika organisationsnivéerna i det poli-
tiska systemet. Den kommunala demokratin kan aktualisera del-
vis andra ansprdk dn den statliga och 6verstatliga nivén.

Inte desto mindre aterstar vissa grundkrav, vilka méste vara
uppfyllda for att en organisation skall kunna gora ansprak pé att
vara styrd efter demokratiska principer. Demokratins ideal har
tre bestdndsdelar. Denna rapport diskuterar hur dessa krav skall
kunna uppfyllas i global och europeisk skala.

Medborgarstyrelse ar uttryck for folksuverdnitetens princip.
Demokratin bygger pé fri 4siktsbildning, som forutsétter att det
ytterst &r medborgarna sjidlva som avgor vilka frigor som gors till
foremél for kollektiva beslut. Medborgarstyrelsen stéller ocksd
krav pé ett offentligt rum for debatt, kritik och upplysning. I de-
mokratins ideal ligger d4ven att medborgarna skall ha tillgdng till
effektiva metoder for att delta i den politiska beslutsprocessen.
Hit hor ocksé krav pé likabehandling och tolerans.

Kravet pa medborgarstyrelse aktualiserar flera problem i poli-
tikens globalisering. Hur skall man organisera ett granséverskri-
dande offentligt rum i en vérld av stora sprdkliga och kulturella
olikheter? Hur skall medborgarna och deras valda representan-
ter kunna paverka den offentliga debattens dagordning nér star-
ka sdrintressen och en internationaliserad forvaltningsapparat
har sé stort inflytande Over den politiska initiativmakten? Hur
kan medborgarna och deras organisationer delta och pdverka en
beslutsprocess som ofta dger rum inom slutna forhandlingsrum?
Vilka mojligheter har de politiska partierna att utveckla ett grins-
overskridande samarbete?

Ruattsstat innebdr att den offentliga makten organiseras och ut-
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Ovas pa ett forutsebart sétt. Den enskildes stillning garanteras
genom ett system av fri- och rittigheter. Réttssdkerheten betyder
att myndigheterna méaste uppfylla krav pa saklighet och opartisk-
het. Den offentliga makten skall dessutom vara organiserad en-
ligt maktdelningens princip om tydliga mandat och mdjlighet till
ansvarsutkrévande.

Med politikens globalisering blir den vertikala maktdelningens
krav dnnu mer akut. Hur skall det offentliga uppdraget avgrénsas
och fordelas mellan global, europeisk, nationell, regional och
kommunal nivd? Idealet om en konstitutionell demokrati inne-
bar att politikens globalisering maste atfoljas av en globaliserad
rattsordning. Hur skall folkrédtten och de nationella réttssystemen
samordnas? Vilka mojligheter finns det att ingripa i ett lands inre
angelidgenheter? Ar EU-lindernas aktion mot Osterrike bara
forsta steget? Europakonventionen har numera inforlivats i flera
landers rattsordningar, ddribland Sveriges och Storbritanniens.

Handlingskraft ar det kompletterande krav som gér demokra-
tin effektiv. Det racker inte att besluten &r folkligt forankrade och
ar juridiskt korrekta. En demokratisk organisation méste ocksa
forfoga 6ver resurser, ha beslutskapacitet och besitta forméaga att
genomfdra sina beslut.

I den traditionella mellanstatlighetens krav pa enhillighet &r
beslutsformagan nedsatt eftersom varje land har vetoritt. Over-
statlighet utan konsensuskrav ger storre beslutskraft, men till pri-
set avinskrinkt nationell suveranitet. I takt med att politiken glo-
baliseras viaxer ocksd kraven pé globala institutioner med egna
resurser och mojlighet att genomféra besluten. Kommer FN suc-
cessivt att f& 6kade befogenheter? Kommer det att uppstd globa-
la forvaltningsmyndigheter? Inom det europeiska samarbetet har
dessa frdgor redan blivit akuta. Leder penningpolitiskt samarbe-
te inom EMU till krav pé finanspolitisk samordning och pé sikt
ocksa till en gemensam skattepolitik? Kommer EU att fortsitta
expansionen med europeiska, gransoverskridande myndigheter?

Dessa fragor stéller stora krav pd sévil teoriutveckling som
kunskapsuppbyggande. Inom den statsvetenskapliga forskningen
pagar just nu flera liknande forsok att utveckla kriterier for glo-
bal demokrati. Ett av de mest intressanta bidragen har gjorts av
den engelske statsvetaren David Held. Han ser sin tanke om en
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kosmopolitisk demokratimodell som ett alternativ till det westfa-
liska systemet av stater med formell men i praktiken alltmer
kringskuren suverinitet. I den kosmopolitiska demokratimodel-
len betraktas virlden inte som en anarki och intressekamp mel-
lan fristdende nationer, utan som en helhet och en organiserad
gemenskap. Tanken &r att vi alla befinner oss i olika "6verlap-
pande 0desgemenskaper”. Held betonar ocksa betydelsen av ett
Overnationellt rittssystem som sammanhéllande kraft.

Den kosmopolitiska demokratimodellen har foga férvdnande
beskrivits som idealistisk och utopisk. Inte desto mindre dr den
intressant som tankeexperiment och normativt ideal, som ett
konstruktivt forsok att ta sig an globaliseringens demokratiska
problem. Fragan ar varfor vi skall acceptera demokrati inom men
inte mellan stater. Den normativa modellen skall betraktas som
ett reformforslag pa langre sikt och Held paminner oss om att
inte heller nationalstaten byggdes pa en enda dag.

Vér egen analys har i flera avseenden inspirerats av inldgg som
dessa. Diaremot har vi valt att avstd frdn sjidlva termen kosmopo-
litisk demokrati. Ordet kosmopolitisk har tidigare anvénts 1 sa
disparata sammanhang att det finns betydande risk f6r missfor-
stdnd. Dessutom kan uttrycket ge intryck av att det skulle rora sig
om en helt ny demokratimodell. Det skulle sta i strid med var
uppfattning att den globala demokratin méste vila pa reformera-
de institutioner men gamla ideal.

Globaliseringsmyter

Mitt under en samhéllelig omvandlingsprocess av gigantiska métt
dar det foga forvanande att tolkningarna och framtidsperspektiven
gar starkt isdr. Verklighetsbedomningar, ideologier, farhgor och
forhoppningar blandas pé ett ofta svirgenomtréngligt sétt.

Den pessimistiska tolkningen ser demokratin successivt g un-
der till f6ljd av den 6vermaéktiga kapitalismens globala dominans.
I detta perspektiv blir globaliseringsmotstdnd demokratins enda
fOrsvar.

Den optimistiska framtidsbilden upptrider 1 tvd varianter. Fri-
handelns och avregleringarnas anhdngare drivs stundom in i en
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extrem laissez-faire-liberalism. Nationalstatens borttynande ses
enbart som nagot positivt. Befriade frdn politikens restriktioner
far marknadskrafterna dntligen fritt globalt spelrum.

Globaliseringsoptimismen finns ocksa i en variant med rakt
motsatt syn pa virdet av politiska regleringar. Har dr det den
globala statens virldsregering som framstar som utopin. Cen-
tralplanerarens onskedrom skulle hiar kunna forverkligas i glo-
bal skala.

Dessa ytterlighetsstdndpunkter 4r nu inte de enda mojliga. Det
finns ocksad utrymme for en mer nyanserad syn pd forhallandet
mellan globalisering och demokrati. Redan de erfarenheter som
hittills kan utvinnas pekar mot ett antal mer realistiska antagan-
den om den framtida utvecklingen.

En process, inte ett tillstand

Det globaliserade samhéllet skall inte betraktas som ett fixt, ho-
mogent tillstdnd. Globalisering bor i stillet ses som ett samlings-
begrepp for flera olika férandringsprocesser. Utvecklingen inom
olika sektorer kan skilja sig starkt nér det giller innebdrd och
hastighet. De lokala och regionala variationerna kan ocksé vara
betydande. Snabba samhéllsfordndringar kan ocksd skapa sina
egna motreaktioner.

Det forhallandet att globaliseringen har denna heterogena och
Oppna karaktér innebér en sérskilt stark varning mot determinis-
tiska tolkningar. Den gamla forestéllningen om att historien &r
Odesbestamd dyker emellandt upp i globaliseringsdebatten, bade
1 pessimistisk och optimistisk tappning. Det sakliga stodet for si-
dana historieteorier har emellertid alltid visat sig vara bréckligt.
De framstar mer som mentala konstruktioner 4n som vetenskap-
ligt hallbara resultat.

Fran demokratisynpunkt finns det ingen anledning att beklaga
determinismens nederlag. Idén om det 6ppna sambhillet overle-
ver dven i globaliseringens tidevarv. Manniskans formaga att lara
av misstag och att successivt forbittra sina egna institutioner bil-
dar grunden {6r det demokratiska samhillet dven 1 global skala.
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Bade globalt och lokalt

En annan myt &r att globaliseringen innebédr att andra niver i
samhaéllsorganisationen undan for undan tynar bort och férsvin-
ner. Den mest realistiska bedomningen dr emellertid att territori-
alstater, regioner och kommuner kommer att bestd under &ver-
blickbar tid. Daremot 4r ingalunda sagt att ansvarsfordelningen
ar konstant. Tvartom visar utvecklingen att det redan pégdr en
omdefinition av de olika nivdernas uppgifter.

Ett illustrativt exempel kommer frén forskningen om den nya
ekonomiska geografin. SNS Ekonomirad 2001 visar att globalise-
ring mycket vil kan férenas med stark lokal koncentration. Det
fysiska kapitalet ror sig latt dver viarlden, men det sociala kapita-
let bestdende av foretag och individer dr sammanlidnkade i téta,
historiskt forankrade miljoer och ror sig inte alls. Betydelsen av
starka lokalsamhillen okar ju mer globaliseringen fortskrider.
Lokala kluster forenas med globala marknadsstrategier.

Utan att dra en alltfor mekanisk parallell mellan ekonomi och
politik kan man konstatera att 4ven den demokratiska organisa-
tionen kinnetecknas av detta komplementéra forhéllande mellan
nivaderna. En stark lokaldemokrati kan mycket vil forenas med
fungerande institutioner for en global demokrati.

Renodling och utbyte

En fara med flernividemokrati &r att de ménga nivderna leder till
en ooverblickbar och okontrollerbar organisation. Kravet pé tyd-
lig ansvarsfordelning blir darfor alltmer brénnande. En fungeran-
de flernividemokrati méste kdnnetecknas av renodling och utby-
te.

Renodling i1 betydelsen specialisering och arbetsdelning har
varit ett utmérkande drag i de moderna samhéllenas utveckling.
Ingenting tyder pé att denna historiska process skulle vara avslu-
tad. Just nu dr det den vertikala arbetsdelningen som stdr 1 fokus.
Frégan ar vilken territoriell nivd som 4r bést dgnad att 16sa vilken
uppgift. Svaret varierar over tid, beroende pa de aktuella sam-
hillsproblemens karaktédr. Darfor dr globaliseringsdebatten bara
en del av en storre diskussion, som ocksé inbegriper forhéllandet
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mellan stat och kommun samt frigan om regionerna och deras
makt.

Samtidigt som olika nivéer blir alltmer specialiserade och ren-
odlade 6kar utbytet dem emellan. Kopplingen mellan olika niva-
er blir allt starkare, inte minst underlittad av de forenklade kom-
munikationsmdjligheterna. Forbindelserna mellan nivierna be-
hover heller inte folja hierarkins modell. Kommuner kan vinda
sig till Bryssel utan att ta omvagen over huvudstaden.

Den nya demokratidebatten

P4 sikt, och rent principiellt, kan en sidan samhillsorganisation
grundad pa renodling och utbyte innebéra en kraftig forstarkning
av den demokratiska processen. Idealt sett kan varje organisa-
tionsniva koncentrera sig pa den uppgift som den dr mest lampad
for och medborgarna kan till f6ljd av systemets Overskéddlighet
utkrdva ansvar frén rétt niva.

Vigen dit 4r dock kantad av stora praktiska svarigheter. Just
det forhallandet att globaliseringen inte dr ett tillstdnd utan en
kontinuerligt pagdende process skapar problem med utgings-
punkt i réttsstatens krav pé tydlig befogenhetsfordelning och for-
utsebara regler.

Globaliseringen och de internationella beslutsprocesserna ak-
tualiserar demokratiska principfrdgor som i grunden 4r desamma
oavsett politisk nivd. Den centrala fragan géller férhdllandet mel-
lan globalisering och demokrati, det vill sdga vad maktforskjut-
ningarna innebdr ur demokratisk synvinkel, vilken inverkan glo-
baliseringen har pa den nationellt baserade demokratins villkor
och pé politikens mdjligheter och begrinsningar. Utmaningen 4r
att precisera en global demokratimodell som tillgodoser kombi-
nationen av medborgarstyrelse, rittsstat och handlingskraft. Déar-
med tar vi upp och utvecklar ett viktigt tema i 1997 &rs demokra-
tirddsrapport, Demokrati dver grinser.

Hittills har forskningen pd omradet till viss del hdmmats av in-
omakademiska revirgranser. Studiet av internationella relationer
har bildat ett eget reservat. Demokratiforskare har 4gnat sig
mycket &t kommuner och parlament, men foga &t vad som tilldrar
sig utanfor nationsgriansen.
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P4 senare tid har det dock dgt rum 6msesidigt givande méten
mellan de olika specialdisciplinerna. Forskningen om den inter-
nationella politikens villkor ger nya infallsvinklar for studiet av
demokratins problem. P4 motsvarande sétt kan demokratiteori
«ge impulser till forskningen om politikens grinsoverskridande
processer och strukturer.

Denna rapport bygger pa den rika och snabbt vixande littera-
turen om demokrati och globalisering. For att inte tynga texten
med utforliga noter och litteraturhénvisningar har vi samlat hin-
visningarna till annan forskning och tips fér vidare ldsning i en
sarskild avdelning i slutet av rapporten.
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2 Politiker utan granser

Aven om demokratiska organisationer har vissa gemensamma
grunddrag rader det en enorm variationsrikedom i sittet att prak-
tiskt organisera den demokratiska processen. Sirskilt pafallande
ar skillnaden mellan stora och smd politiska system. Liksom na-
ringslivet rymmer en spdnnvidd mellan sméforetag och multina-
tionella storkoncerner d4r demokratin annorlunda organiserad i en
isldndsk landsbygdskommun 4n i en federal jattestat som USA.

Det finns en inneboende spdnning mellan storlek och demo-
krati. Sjalva omfanget av ett politiskt system paverkar folkstyrel-
sens funktionssatt. Statsvetenskapliga forskare har undersokt om
det finns ndgra systematiska skillnader mellan smé och stora sys-
tem. Den centrala fragan 4r om folkstyrelsen trivs béttre 1 sma,
avgransade miljoer. ”Small is beautiful” dr en hypotes som 1 olika
varianter framforts 1 debatten om det goda styrelsesittet.

Den mest omsorgsfulla provningen av teorierna om ett sam-
band mellan storlek och demokrati har utférts av Robert Dahl
och Edward Tufte. Efter att ha gitt igenom tillgdngliga fakta
kommer de fram till slutsatsen att det inte finns ndgra entydiga
kvalitetsskillnader.

Det betyder nu ingalunda att storleken helt skulle sakna bety-
delse. Tvartom visar det sig att vissa aspekter av demokratin fun-
gerar bittre 1 sma samhéllen, men att andra demokratiska varden
lattare kan forverkligas 1 stora system.

Sma och homogena samhiéllen ger bittre forutsittningar att ut-
veckla personliga band och néra sociala kontakter. Enligt dldre
forestdllningar fordrade demokratin likartade livsmonster och
uppfattningar. Den lilla enheten blev ocksa den naturliga. De sto-
ra samhillenas fordel ligger 1 mangfalden och variationsrikedo-
men. Trycket mot konformism blir inte lika starkt och den indivi-
duella friheten gynnas. Stora och komplexa system kdnnetecknas
av pluralism, specialisering och maktdelning.
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Mindre stater fungerar darfor i vissa avseenden annorlunda 4dn
storre. Federationer dr for det mesta stora stater som har en tyd-
lig och konstitutionellt reglerad maktdelning mellan olika politis-
ka institutioner och beslutsnivéaer.

Geografisk distans behover inte sammanfalla med politiska av-
stdnd. Lokal demokrati har sina obestridliga fordelar, men rent
principiellt kan stora enheter vara minst lika demokratiska som
smd. Viljarna i en méangmiljonrepublik kan vid ett presidentval
ha storre mdjligheter att utkrdva ansvar av den politiska ledning-
en dn vad invdnarna har i ett litet svenskt landsting.

Undersokningarna om sambandet mellan storlek och demo-
krati har stort principiellt intresse. De visar att idén om global de-
mokrati inte kan domas ut pa forhand. Det finns inga vetenskap-
liga argument, vare sig teoretiska eller empiriska, som sdger att
det skulle vara omojligt att konstruera demokratiska styrelsefor-
mer pé overnationell niva.

Forskningsresultaten visar dock att en demokrati grundad pa
en storre territoriell bas 4n de nuvarande staterna med all sanno-
likhet méste organiseras pa delvis nya sétt. Demokratins traditio-
nella organisationsformer, frimst kommuner och stater, kan ge
viktiga erfarenheter, men kan svarligen kopieras. Samhaéllsteorin
befinner sig hdr pa ny och till stora delar okand mark.

Demokratiforskningen har vickt frdgan om det dr mojligt att
genomfora en global eller transnationell demokrati bortom na-
tionalstaten. I ett historiskt perspektiv handlar det om demokra-
tins tredje omvandlingsfas.

Demokratins forsta era hade den grekiska stadsstaten som ur-
sprung och forebild. Det var den sméskaliga demokratin, anpas-
sad for byn eller staden. Anda fram till upplysningstiden fram-
stod denna tolkning av demokratin som den enda mdjliga. Jean-
Jacques Rousseau stod for en kollektivistisk demokratisyn och
oroade sig for mdjligheterna att tillgodose allménviljan 1 datidens
Geneve, som d endast hade omkring 30 000 invénare.

Den andra etappen i demokratins levnadsbana inleddes med
franska revolutionen och den amerikanska sjalvstandighetsfor-
klaringen. Republiken kom nu att betraktas som demokratins na-
turliga hemvist. Under nationalismens epok blev nationsbyggan-
de och demokratisering delar av samma projekt. Var egen tids
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demokratiuppfattning ir alltjimt fargad av denna forestéllning.
”We the people”, borjar den amerikanska forfattningen och i den
svenska regeringsformens inledningsmening finns markeringen
att det ar all offentlig makt i Sverige som utgdr fran folket.

Som ménga pépekat, inte minst den tidigare citerade Robert
Dahl, kan dagens situation karaktiriseras som en inledning till de-
mokratins tredje omvandling. Den stora utmaningen &r att finna
fungerande former dven for en 6vernationell, global demokrati.

Demokratin har gétt frin stadsstat till nationalstat och dérige-
nom fatt ett alltmer vidstréackt territorium som bas for &siktsbild-
ning och representativa institutioner. Banden mellan viljare och
valda har blivit alltmer indirekta. Samtidens utmaning &r att ut-
veckla den 6vernationella demokratin, att skapa strukturer som
mojliggor folkstyrelse och demokratisk kontroll dven pa global
nivé och i framvixande makroregionala politiska system med fle-
ra hundra miljoner invénare.

Flernivademokrati

Slutsatsen att det inte finns négon idealisk storlek for demokratin
far en viktig konsekvens. Lokal, regional, nationell, europeisk eller
global nivé utgor inte konkurrerande alternativ utan kompletterar
varandra. Utvecklingen gér i riktning mot flernividemokrati, en
kombination av demokratiska samfilligheter av olika storlek.
Flernividemokratin kan organiseras pa manga skilda sitt, men
man kan formulera fyra grundkrav. For det forsta: Demokratin
fordrar tydligt definierade enheter inom vilka medborgarna kan
utdva sitt sjdlvbestaimmande. For det andra: Beslutsenheterna
maste vara tillrdckligt handlingskraftiga. For det tredje: Kravet pa
specialisering och ansvarsfordelning forutsitter en politisk orga-
nisation med flera territoriella nivder. For det fjarde: En organisa-
tion med flera olika beslutsnivier kriaver samordning och kontroll.

Medborgarskapets utvidgning

Det forhéllandet att demokratin i dag forverkligas parallellt pé
flera skilda nivéer fér stor betydelse for enskilda individer, hus-
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hall och foretag. For inte sa linge sedan var det i allt visentligt
staten som bildade ramen f6r den politiska maktutdvningen.
Krav, uppvaktningar och pétryckningsfoérsok riktades priméirt
mot statliga institutioner sdsom riksdagen och regeringen. Natio-
nellt baserade domstolar och myndigheter tolkade och tillimpa-
de lagstiftningen.

Under léng tid framstod ddrmed begreppet medborgarskap
som relativt okomplicerat. Den folkrattsligt definierade statstill-
horigheten bestimde individens réttigheter och skyldigheter.

Séarskilt folkomflyttningar och invandring har paverkat synen
pé medborgarskapets innebord. Politiska och sociala rittigheter
definieras inte ldngre enbart av nationella institutioner. Redan
1950 antog Europaradet en europeisk konvention om skydd for
de ménskliga rdttigheterna och de grundlédggande friheterna. Eu-
ropakonventionen har numera inforlivats i den svenska réttsord-
ningen. Vid toppmoétet 1 Nice 2000 proklamerade EU en stadga
om de grundldggande rittigheterna. Radet beslot att fortsitta
overvidgandena om vilken formell status som stadgan skall ha.

Ett praktiskt bevis for flernividemokratins konsekvenser &r
det europeiska medborgarskap som numera blivit verklighet
inom EU. Genom Maastrichtférdraget infordes ett unionsmed-
borgarskap. Varje person som dr medborgare i en medlemsstat r
ocksé unionsmedborgare. Det dr klart utsagt att unionsmedbor-
garskapet skall komplettera och inte ersitta det nationella med-
borgarskapet. Flernividemokratins parallellt existerande réttig-
hetssystem kommer hér tydligt till uttryck.

En forsta del av unionsmedborgarskapet giller ritten att fritt
rora sig och uppehadlla sig inom medlemsstaternas territorier.
Varje medborgare i ndgot av EU:s femton medlemslédnder har i
princip rétt att vistas i de andra medlemslédnderna, oberoende av
yrke och sociala eller ekonomiska forhallanden. Det finns dock
vissa villkor och begriansningar, exempelvis krav pa ekonomi och
sjukforsdkring for studerande, pensiondrer och icke yrkesverk-
samma.

Som Europamedborgare har man ocksa rostrétt och valbarhet
vid kommunala val och val till Europaparlamentet i den med-
lemsstat ddr man dr bosatt. Den svenska lagstiftningen har nume-
ra dndrats sa att kravet pé tre &rs boséttning tagits bort. Medbor-
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gare i ndgon av EU:s medlemsstater, det vill sdga unionsmedbor-
gare, samt medborgare i Island eller Norge som fyller 18 dr senast
pé valdagen och ir folkbokforda i landet har rostrétt vid val till
landstings- och kommunfullmiktige.

Unionsmedborgare atnjuter dessutom ritt till skydd av andra
medlemsstaters diplomatiska eller konsuldra myndigheter, inom
ett tredje lands territorium dir den medlemsstat som medborga-
ren kommer ifrdn inte dr representerad.

Ytterligare en del av unionsmedborgarskapet giller réitten att
gora framstillningar till Europaparlamentet och att vinda sig till
den europeiska ombudsmannen.

Genom Amsterdamfordraget tillades en ny rattighet. Alla uni-
onsmedborgare kan skriva till Europaparlamentet, rddet, kom-
missionen, domstolen, revisionsritten, ekonomiska och sociala
kommittén, regionkommittén eller till ombudsmannen pa nagot
av de officiella sprdken och erhdlla ett svar skrivet pd samma
sprék.

Annu s4 linge utgdr det europeiska medborgarskapet endast
en relativt begrdnsad del av den samlade uppséttning rattigheter
som dagens medborgare tnjuter. Inte desto mindre innebéar det
en stor principiell nyhet. Overnationella institutioner kan reglera
och uppritthalla rittigheter for enskilda individer. Darmed finns
det 1 dag ett embryo till rdttigheter med dnnu storre geografisk
rackvidd, ytterst till ett varldsmedborgarskap.

Parallell demokratisering

Forsoken att fornya och forstirka demokratin kan inte lingre
koncentreras till en enda territoriell nivd. En samlad demokrati-
politik méste inte bara inriktas pé att fa till stind en fungerande
maktfordelning mellan de olika territoriella enheterna, utan ock-
s& beakta de speciella forutsittningarna for global, europeisk, na-
tionell, regional och lokal demokrati.

Utvecklingen av global och 6vernationell demokrati kan dga
rum parallellt med initiativ att forstdarka den lokala och regionala
demokratin. Erfarenheterna hittills dr inte entydiga och dtmins-
tone pa kort sikt forefaller de regionala demokrativinsterna ha
varit obetydliga. En 16sning som forts fram i debatten 4r det dras-

40



tiska forslaget att helt avskaffa landstingen. Landstingens demo-
kratiproblem skulle ddrigenom forsvinna sa att sdga av sig sjélvt.

Problemet &r att det av allt att ddoma kommer att kvarsta ett be-
hov av nigot slag av politiska institutioner pa regional niva. Inte
minst signalerna fran den nya ekonomiska geografin pekar pa be-
tydelsen av starka regionala kluster och utvecklingsblock. Fra-
gorna om regionernas styrelse och demokratiska férankring ver-
kar démda att stanna kvar pd dagordningen.

Ocksa nir det giller riksnivdn har en del debattorer varit inne
pé tankegédngen att demokratiproblemet skulle upplosas genom
sjilva fundamentets upplosning. Aven denna nya variant av tan-
ken pé statens bortvittrande rymmer starka historiedeterministis-
ka inslag. Den traditionella nationalstaten skulle vara domd att
tyna bort, klaimd mellan globaliseringens och decentraliseringens
obonhorliga krafter.

Men den statliga centralmakten forefaller, &tminstone under
Overblickbar tid, behalla sin motstdndskraft och ryktena om dess
sondervittring och hidanfird framstar som betydligt 6verdrivna.
Statsmaktens uppgifter forédndras, men staten kan alltjimt spela
en viktig roll som medlingsinstans mellan politik pa lokal, regio-
nal, nationell och internationell nivd. Det kan rent av ligga i sta-
tens intresse att delegera befogenheter bdde nedat och uppat, ef-
tersom staten i dtskilliga fall 4r for stor for de sma problemen och
for liten for de stora.

Gransoverskridande kommuner

Flernividemokratin innebér inte bara att forutsédttningarna for
politiskt beslutsfattande férdndras. Kommunernas och landsting-
ens engagemang over riksgrinsen har expanderat starkt under
det senaste drtiondet. Flera faktorer forklarar denna 0kande ak-
tivitet. Utvecklingen i de baltiska ldnderna och i Ost- och Cen-
traleuropa har varit en viktig omsténdighet, liksom Sveriges EU-
medlemskap.

Bade EU och Europarédet har lagt storre vikt vid den lokala
sjélvstyrelsen. Genom regionkommittén har svenska kommuner
och landsting fétt reguljir representation i ett av EU:s berednings-
organ. Europarddets kommunalkongress har ocksé gett svenska
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sjdlvstyrelseorgan en roll pa den europeiska scenen. De europeis-
ka kommunférbunden samverkar med sina motsvarigheter i EU-
linderna och Central- och Osteuropa. Kommunférbunden har
dessutom en viarldsomspannande organisation.

Flertalet kommuner och landsting har under senare delen av
1990-talet antagit, eller haller pé att utarbeta, strategier {or sitt in-
ternationella arbete. Dessa programdokument ar oftast inriktade
pd EU-fragor, regionala utvecklingsfrigor och uppbyggandet av
en generell internationell kompetens.

Inom ramen for EU-samarbetet deltar kommuner och lands-
ting i olika slags regionala samverkansprojekt. I dag 4r néstan alla
svenska kommuner representerade 1 Bryssel genom ndgot organ
for interregional samverkan, till exempel regionkontoren for West
Sweden, Sydsam, East Sweden, North Sweden, Central Sweden
och Stockholmsregionen. Dessa lobbyorganisationer ar framst in-
riktade pé att soka bidrag fran EU:s ménga stédprogram.

Kommunerna och landstingen kan i dag soka medel for inter-
nationell samverkan ur en lang rad fonder och program; figur 2.1
visar utbudet varen 2001. For programperioden 2000-2006 kom-
mer omkring 19 miljarder kronor att finnas tillgédngliga fran
strukturfonderna inom tre olika mal och fyra gemenskapsinitiativ
i Sverige. Interreg ar det storsta gemenskapsinitiativet och hand-
lar om att utveckla samarbete over nationsgrianserna. Det 6ver-
gripande malet &r att se till att nationella grénser inte utgér hin-
der for utveckling och integration i Europa. En stor del av initia-
tivet avser gransregionalt samarbete.

Kommunernas granssamarbete sker dn s linge framfor allt
inom Norden. Det finns redan en rad Overenskommelser om
kommunalt samarbete Over nordiska riksgranser. Samarbetet
sker vanligen i fasta former, huvudsakligen i kommittéer, men
ocksa genom stiftelser, ekonomiska foreningar eller aktiebolag.
Ett exempel pé ett omfattande samarbete 6ver riksgransen mel-
lan tvd kommuner dr samarbetet mellan Haparanda och finska
Tornea.

Aven pi kontinenten har det kommunala samarbetet dver
granserna Okat kraftigt under senare &r. Ett pionjaromrade var
det s& kallade Regio i skdrningspunkten mellan Schweiz, Tysk-
land och Frankrike. Ett annat var Alpe-Adria som inbegrep delar
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Figur 2.1 Fonder och program fé6r kommuner och landsting varen 2001
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43



av Jugoslavien och didrmed for forsta gdngen forenade regioner i
lander med olika samhadllsskick. Ménga projekt har vuxit fram i
det nya Osteuropa, till exempel ett triangelsamarbete mellan den
ryska Pskovregionen och regioner i Estland och Lettland. En hel
del av projekten har atminstone inledningsvis motts med bety-
dande skepsis i berérda huvudstdder. Numera erkdnns dock sto-
ra férdelar med dessa kontakter, och dvergripande regler for det
gransoverskridande regionala samarbetet har infogats i en Euro-
parddskonvention.

Samarbetet mellan linderna kring Ostersjon blir alltmer inten-
sivt inom olika sektorer och pé olika samhéllsnivder. Héri ingér
till exempel att frdmja sdkerhet och demokrati, stimulera mark-
nadsekonomin, bekdmpa kriminalitet och att vdrna om den ge-
mensamma miljon. Den lokala och regionala nivin har fétt en
sirskilt viktig roll i samarbetet i Ostersjoregionen. Flertalet svens-
ka kommuner och landsting 4r numera engagerade i en séddan
samverkan. Genom utvidgningen av EU kommer ménga siddana
projekt att kunna genomfdras inom ramen f6r EU:s fonder och
program. Det finns i dag flera olika slags organisationer for sam-
arbete inom Ostersjoregionen, bade kring strategiska fragor for
hela Ostersjoregionen och i konkreta samverkansprojekt.

Kontakterna mellan svenska kommuner och utldndska védnor-
ter har en lang tradition. Efter forindringarna i Osteuropa har
det lokala och regionala samarbetet badde utvidgats och fordju-
pats. Utdver kulturutbyten forekommer gemensamma projekt
om exempelvis miljo, forvaltning, utbildning, sociala fragor och
turism. Svenska kommuner har fér ndrvarande omkring tusen ut-
landska vénorter.

Alla svenska landsting har numera samarbete med Estland,
Lettland, Litauen, Polen och nordvéstra Ryssland. Det giller
bland annat regional utveckling, planering, trafikfragor, demokra-
tiutveckling samt samarbete inom hilso- och sjukvardsomrédet.

Kommunernas och landstingens internationella kontakter in-
nebdr att det har utvecklats ett nytt slags samarbetsmonster. Dér-
med hénder det allt oftare att centralmakten 1 huvudstiderna
kringgés vid kontakter med kommuner och regioner i andra lidn-
der. Sddana horisontella ldnkar &r kanske det allra tydligaste
tecknet pd nya slags relationer som varken kan beskrivas som
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mellanstatliga eller overstatliga. I litteraturen anvinds stundom
samlingsbendmningen transregionalism.

Den nya diplomatin

Den globaliserade politikens 6kande komplexitet leder till stora
fordndringar i de internationella kontakterna. Den innebér att
det finns ett behov av nytdnkande i bade politik och forvaltning.
Globaliseringen, inte minst de fordndrade forutsittningarna for
langvidga kommunikation, fordndrar diplomatins arbetsmetoder
och organisationsformer.

Den fordndrade synen pd diplomati fr dven konsekvenser for
det teoretiska studiet av politik, det vill sdga statsvetenskapen
och dess olika delar och analysperspektiv. Vad som bendmns den
realistiska teoritraditionen 4r inte bara “statisk” i bemérkelsen
att den néstan uteslutande fokuserar pa staterna, utan dven ge-
nom att den underskattar de féorédndringar som &dger rum i vérlds-
politiken. Inriktningen har ett i grunden pessimistiskt, for att inte
sdga cyniskt, synsitt pa relationer mellan enskilda individer, folk
och suverina stater, vilka brukar behandlas som om de vore néir-
mast allsméktiga.

Aven om internationellt samarbete och kollektiva sidkerhets-
gemenskaper ofta visat sina begriansningar, till f6ljd av realpolitik
och kolliderande nationella intressen, innebér det inte att sddana
1osningar 4r domda till evigt misslyckande. Risken for att bli be-
skyllda for att vara naiva idealister har inte hindrat debattorer att
bidra med forslag om en demokratisering av utrikespolitiken och
den internationella politiken.

Nér den ”nya diplomatin” borjade formuleras i samband med
forsta virldskriget, infér den nya vérldsordning som véntade,
stod kraven pé en demokratisering av den internationella politi-
ken och av utrikespolitiken 1 forgrunden. En av de praktiska re-
kommendationerna var att uppritta internationella organisatio-
ner som fora for mellanstatligt utbyte och umgénge. En annan 4t-
gird var att forsoka stdrka mojligheterna till offentlig insyn i och
kontroll av diplomaternas forehavanden och sjélva innehélletide
utrikespolitiska besluten.
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Vid samma tidpunkt genomgick de viasteuropeiska staterna,
dédribland Sverige, en demokratisering genom parlamentarism,
rostrattsreformer och erkdnnandet av medborgerliga fri- och rét-
tigheter. I samband med denna demokratisering var det ocksa na-
turligt att vacka frdgan om rekryteringen av diplomater, eftersom
dessa ofta kom fran samhallets mer privilegierade grupper, inte
sédllan fran adelsfamiljer. Ett annat diskussionsdmne var hur vid-
strackt den offentliga politiken skulle vara. D& staterna efter
hand tog pa sig allt fler funktioner, utdver nattvéktarstatens
fraimsta uppgift att tillgodose den inre och yttre sdkerheten, lades
grunden for att allt fler politikomrdden kom in i den internatio-
nella politikens doméner. Den nya diplomatin avsdg saledes sévil
frdgorna pd diplomatins dagordning som diplomatins strukturer,
processer och aktorer.

Nér man i dag talar om demokratisering av utrikespolitiken
och om behovet av storre 6ppenhet och delaktighet i de interna-
tionella beslutsprocesserna, exempelvis inom ramen fér Vérlds-
handelsorganisationen (WTQ), Virldsbanken och Europeiska
unionen, forbises ofta denna historiska linje. Efter forsta varlds-
kriget var det Nationernas férbund som stod i blickpunkten. En
av dess frimsta forkdmpar var den amerikanske presidenten
Woodrow Wilson.

Forslaget om Nationernas forbund var den fjortonde och sista
punkten i Wilsons tal 1 januari 1918. Den allra forsta punkten
handlade just om Oppen diplomati. Wilson talade om “6ppna
freds6verenskommelser, tillkomna pa Oppet sitt” (open cove-
nants of peace, openly arrived at”). Denna princip blev dock
snabbt asidosatt vid fredsforhandlingarna 1 Versailles 1919, déir
en sjuklig Wilson sjilv var en centralgestalt. Det kan tilldggas att
Wilson aldrig fick med USA i Nationernas féorbund, eftersom se-
naten satte sig emot.

Den idealistiske Wilson hade ambitionen att ”trygga vérlden
for demokratin” ("make the world safe for democracy”). Han
byggde dérvidlag vidare pa tanken om att demokratier har ett
fredligare forhllningssitt och inte krigar med varandra. Denna
tanke har kommit att kallas for den demokratiska, eller liberala,
freden.

Wilsonianismen, som utgdr en variant av liberal internationa-
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lism, gick alltsd ut pé att man bor efterstrdva en demokratiserad
utrikespolitik. Udden riktades mot hemlighetsmakeriet i diplo-
matin och uppgorelserna mellan enskilda stater, bilateralt eller
inom ramen for olika slags allianser. Dessa stravanden vilkom-
nades av den visteuropeiska demokratirdrelsen och reformistis-
ka krafter, som just efterlyste en mer demokratisk viarldsordning.
Ett annat krav géllde en virldsregering som ett slags central myn-
dighet och alternativ till stormakternas maktbalanspolitik. Lika-
sd framfordes krav pé en universell folkritt och pé folkens sjalv-
bestdmmande.

I Sverige slot socialdemokraternas ledare Hjalmar Branting
upp bakom Wilsons idéer: "Wilson har med sina 14 punkter for-
sOkt dstadkomma en andlig revolution mitt i den kapitalistiska
véirldens krets av statsmén och politiker. Han har proklamerat
rdtten i stéllet for den starkares riatt. Hans planer syfta till en or-
ganisation av vérlden pd nya grundvalar, samlande folken i en
hogre organisation och forebyggande alla forsok frdn enskilda
stater eller nationer att dter sédtta valdet i rittens stélle” (Branting
1929, s. 317).

En fréga da, liksom efter andra vérldskriget, var om staterna
kanske snarare var problemet 4n l6sningen for att f4 till stdnd en
stabil fred. Vid bdda tillfdllena bestod den naturliga motreaktio-
nen av forslag pd internationella samarbetsorgan i en eller annan
form.

Utéver de mer allménna uttrycken for demokratiseringen av
Sverige tillkom négra instrument for att stirka parlamentariker-
nas mojligheter till pdverkan pa utrikespolitiken. Ar 1921 bilda-
des Utrikesndmnden som ett forum fér samrad mellan regering-
en, konungen och riksdagen i utrikespolitiska fragor av sirskild
vikt. I ovrigt behandlades sddana frédgor i sedvanlig ordning 1
kammaren och utskotten.

Dessutom utvidgades det parlamentariska samarbetet 6ver na-
tionsgrianserna. Av sirskild betydelse dr Interparlamentariska
unionen, som grundades redan 1889 och i1 dag har omkring 140
parlament som medlemmar. I och med globaliseringen har denna
parlamentsdiplomati fatt en renédssans och betraktas i debatten
som ett instrument for att skapa “en mer demokratisk vérldsord-
ning” genom att "hjdlpa samhéllet och dess enskilda medborgare
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att forstd och hantera kopplingarna mellan globaliseringen och
det dagliga livet och f6r att fora deras talan i1 den nationella och
internationella politiken” (Johnsson 2000).

Ett allt storre antal informationsvégar star 6ppna ocksd {or de
folkvalda parlamentarikerna. Utrikesdepartementen har inte
langre monopol pa de internationella kontakterna. Bade lokal
och nationell politik héaller pa att f& allt tydligare grdnséverskri-
dande inslag.

Foérhandlingsdemokrati

Multilaterala férhandlingar

Den multilaterala diplomatins frimsta aktorer dr politikerna,
som atminstone formellt och idealt fattar besluten, och tjdnste-
ménnen, som bereder samma beslut. Det ar séledes angelédget att
stédlla sjidlva beslutsfattandet och beslutsprocesserna i centrum for
att kunna besvara frdgan om maktfoérskjutningarnas betydelse.
Utan tvekan fattas ménga viktiga politiska beslut pa internatio-
nell nivd och i multilaterala former. Vi har féatt nationalstater som
1 6kad utstrickning paverkas av vad som sker genom komplexa
och Omsesidiga men ofta asymmetriska beroendeférhéllanden.
Dessa skapar bdde samarbetsmonster och konfliktytor.

Kjell Goldmann dr en av de svenska statsvetare som har un-
dersokt internationaliseringen. Han pdpekar att internationella
beslutsprocesser funnits lika ldnge som det har funnits stater och
diplomater. Efter hand har emellertid négra viktiga féordndringar
dgt rum. Det internationella beslutsfattandet har kommit att spe-
la en allt storre roll och det har blivit vanligare att de internatio-
nella besluten fattas multilateralt i internationella organisationer
snarare dn pé traditionellt sdtt genom bilaterala férhandlingar,
och det har blivit vanligare att beslutsformerna &dr Overstatliga
och alltsd att beslut kan bli bindande &ven for stater som motsatt
sig dem; ldngst har denna utveckling gitt 1 EU, men WTO é&r ett
annat exempel” (Goldmann 1999, s. 18-19). Dessutom har omra-
det for internationellt beslutsfattande vidgats frén traditionell ut-
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rikespolitik till allt storre delar av det som har varit inrikespolitik.

Vid internationellt beslutsfattande dr konsensusprincipen re-
gel. Det innebir att samtliga medlemsstater har vetordtt, efter-
som det krédvs enhillighet bakom besluten. Majoritetsprincipen
tillampas endast undantagsvis. Det 4r inte minst den utstrickta
mojligheten att fatta beslut med kvalificerad majoritet som gor
EU till en 6verstatlig organisation.

Oavsett beslutsprinciper kdnnetecknas den multilaterala di-
plomatin och de internationella beslutsprocesserna av ett stort
matt av forhandlingar. Syftet ar att 16sa konflikter och bygga upp
olika slags regelverk ddr parterna trots motstridiga intressen so-
ker komma fram till uppgoérelser som de atminstone kan leva
med.

Multilaterala forhandlingar kan pdgé under lang tid, som for-
handlingsrundorna i den internationella handelspolitiken, miljo-
politiken och vapenkontrollen. Det finns dock vissa skillnader
mellan sdtten att organisera multilaterala forhandlingar. Klimat-
forhandlingarna i Haag ar 2000 har anforts som ett resultat av
stora staters hegemonistrivanden med NGOs (icke-statliga orga-
nisationer) framst som protesterande utanforstaende. I andra fall,
som exempelvis forhandlingarna om Montrealavtalet om bio-
sdkerhet, har det forekommit en mer horisontell interaktion dar
savil smastater som NGOs haft en mer aktiv roll.

I den globala handelspolitiken i WTO:s regi och i den ekono-
miska politiken och penningpolitiken i Viarldsbanken och Inter-
nationella valutafonden (IMF) dr processerna mindre 6ppna for
insyn och deltagande. Tredje virldens lander dr forhallandevis
svagt, om ens alls, representerade vid bordet. Dessa forhéllanden
har gett upphov till krav pa 6kat och mer jamlikt demokratiskt in-
flytande. Sddana krav kom till uttryck i samband med de miss-
lyckade WTO-forhandlingarna i slutet av 1999 och 1 flera sam-
manhang direfter. Det finns for 6vrigt ocksé en tendens till att
sociala rorelser och organisationer som Attac anordnar alterna-
tivkonferenser.

Det ar langt ifran alltid som smé och stora stater stdr mot var-
andra. Snarare rader ofta betydande intressemotsittningar mel-
lan stora stater. Koalitionernas sammanséattning och férhandling-
arnas genomforande och utfall ar framfor allt beroende av fra-
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gans karaktdr och av politikernas handlingsfrihet. I exempelvis
jordbruksfrégor finns det ofta starka inhemska intressegrupper
som begrinsar detta handlingsutrymme.

Antalet icke-statliga frivilligorganisationer som 4r internatio-
nellt aktiva har 6kat i det ndrmaste explosionsartat. P4 miljodi-
plomatins omréde finns i dag ett omfattande inslag av ndtverks-
samarbete mellan regeringar, miljérorelsen och dess organisatio-
ner, experter och foretradare for vetenskapen, delvis i s& kallade
kunskapsbaserade gemenskaper, epistemic communities. Darmed
skapas nya fragor och nya aktorer, som samarbetar inom enskil-
da sektorer och funktionella omraden och inte i forsta hand pa
statsterritoriella grunder.

Emellertid kan det ofta uppstd nira forhéllanden mellan de
icke-statliga organisationerna och staten, bade politiker och tjadns-
teman, som kan forsoka fdnga in och binda upp olika NGOs. Det
kan uppstd nya svargenomtrangliga jarntrianglar mellan foretra-
dare for dessa samarbetsparter. Det dr sdledes inte sjdlvklart att
alla dessa NGOs framjar demokratiseringen av den internatio-
nella politiken.

Det finns i dag tecken pé en tudelning av organisationslivet.
Den lokala nivan separeras fran den internationella. P4 manga
orter kan det finnas en relativt valutvecklad flora av aktionsgrup-
per och byalag. Men ménga av dessa lokala grupper saknar an-
knytning till riksomfattande organisationer. Samtidigt dyker det
upp allt fler professionellt styrda organisationer som fungerar
som politiska patryckningsgrupper. Det finns tecken pa att ban-
den mellan den lokala nivan och de nationella och internationel-
la sammanhangen dir besluten fattas héller pa att forsvagas.

Som en foljd av demokratiseringen av enskilda lander har allt
fler demokratier kunnat upptas som medlemmar i olika interna-
tionella organisationer, vilka emellertid kan uppvisa patagliga
demokratiska brister. I ett bidrag till Demokratiutredningen
framhaller Lars-Goran Stenelo (1999, s. 239) att det vi nu bevitt-
nar kan vara en paradoxal situation. "Medan en virldsomspéin-
nande demokratisering reducerat politikens anonymisering i ett
stort antal stater har ménga utvecklade demokratier hinskjutit ti-
digare nationella sakfragor till 6vernationella beslutssystem, vil-
ket lett till en mer sekretessomgérdad politik. De nyblivna demo-
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kratierna soker ocksd en multilateral gemenskap och detta har
gett en storre Oppenhet i relationerna mellan de nya och de eta-
blerade demokratierna, 4ven om manga Overstatliga arrange-
mang siledes omfattar organisatoriska strukturer och beslutssys-
tem som i jimforelse med de nationella demokratierna &r betyd-
ligt mindre transparenta.”

I takt med den tilltagande globaliseringen &r ett av samtidens
allra storsta och mest angeldgna demokratiproblem hur de inter-
nationella besluts- och férvaltningssystemen — vanligtvis i form av
multilaterala forhandlingar och beredningar och i férbindelse
med internationella organisationer — kan fordndras for att tillgo-
dose grundlidggande demokratinormer. Det handlar d& om att pa
ett eller annat sétt 6ppna dessa system for insyn och for ett breda-
re medborgerligt deltagande sa att de inte endast blir en angeli-
genhet for politiska och administrativa eliter. Det géller inte en-
bart den representativa demokratins institutioner och procedurer,
utan dven mer direkta uttryck for politiskt deltagande, séval sjdlva
mobiliseringen som de konkreta kraven pa politikens innehall.

Det gar knappast att demokratisera den multilaterala diploma-
tin genom att kopiera och Overféra nationella erfarenheter till
global niva. Den globaliserade politiken saknar ofta institutionell
form och en tydlig territoriell organisatorisk hemvist. Besluten ar
avldgsna och svdra att sidtta under politisk kontroll. En ”demo-
kratisk multilateralism” &ar ladngt ifrdn sjalvklar bara for att de
samarbetande staterna dr demokratier.

Véaxande 6ar av ordning

P4 olika omrdden férekommer sd kallade internationella regi-
mer, som brukar definieras som en samling regler, normer, prin-
ciper och procedurer kring vilka aktorers forvéntningar konver-
gerar i ett givet sakfrgeomrdde. Utgangspunkten dr en bild av
varldssystemet som anarki. Internationella regimer brukar be-
skrivas som Oar av ordning i oordningens hav. Visserligen saknas
det en central auktoritet i véarldspolitiken, men bilden &r 1 ldnga
stycken missvisande. I en global demokrati &r perspektivet om-
vant. Det dr ordning snarare dn anarki som blivit regel 1 stora de-
lar av dagens globala system.
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Det forekommer i dag manga olika slags globala och transna-
tionella natverk: administrativa, politiska, ekonomiska och socia-
la. Flertalet sédana gemenskaper dr inriktade pé att paverka po-
litiken inom enskilda sektorer och politikomradden. Ddrmed upp-
star komplexa péverkansstrukturer och mojlighetsstrukturer.
Bade regeringar och intresseorganisationer far nya sitt att paver-
ka de politiska beslutsprocesserna.

Men de globala och europiska férhandlingsnétverken leder till
problem med grinsdragningar mellan offentligt och privat. Vikti-
ga fragor avgors som ett resultat av informella beslutsprocesser
och av aktorer som kan befinna sig 14ngt fr&n medborgarna. I {6r-
handlingsdemokratin och den fordjupade férhandlingsekonomin
far effektiviteten ofta foretrdde framfor medborgarstyrelsen.
Den offentliga politiska organisationen legitimeras genom dess
resultat snarare dn genom deltagandet vid asiktsbildningen och
politikutformningen.

Den internationella férhandlingsdemokratin uppfyller i dag
séllan de villkor som brukar tillimpas pa lokal eller nationell de-
mokrati. Men medborgarperspektiv, deltagande och ansvarsut-
krdvande maste vara végledande krav for demokrati pa samtliga
nivder. Ett grundkrav blir darfor att de 16sningar som provas upp-
fyller demokratins villkor.

Den schematiska bilden har i verkligheten &tskilliga nyanser.
All inrikespolitik utspelar sig inte i offentlighetens ljus. Den svens-
ka modellens kompromisskultur innebér att ménga beslut i prak-
tiken fattas under slutna forhandlingar mellan ett fatal centrala
aktorer pd elitnivd. Den globala politiken innehdller ocksé ett
element av 6ppenhet. Aven om utvecklingen #r ldngsam okar in-
synen i EU:s beslutsprocesser.

Men huvudbilden &r alltjimt giltig. Manga utvecklade demo-
kratier har hénskjutit tidigare nationella sakfrigor till 6vernatio-
nella beslutssystem, ndgot som lett till en mer sekretessomgérdad
politik. Forhandlingsinslaget 1 svensk politik har forstiarkts med
EU-intrddet och den 6kande méngden av dvernationella besluts-
processer har lett till perioder av politisk tystnad. Hur skall inter-
nationalisering och demokrati di kunna forenas?

Demokratins ideal fordrar en forening av forhandlingar och
oppenhet. Det dr forvisso s& att dagens internationaliserade be-

52



slutsfattande 1ingt ifr&n uppfyller detta krav och det finns illa-
varslande tecken som tyder p4 att utvecklingen gar i motsatt rikt-
ning. Desto storre blir behovet av en diskussion o vilka for-
andringar ndr det géller institutioner, beslutsregler och arbetsfor-
mer som krévs {or att idealet skall kunna forverkligas. Det ar ut-
rikespolitikens och diplomatins vérld som méste anpassa sig till
demokratins teori och inte tvartom.

Global normgivning

Forutsebara spelregler underléttar relationerna mellan offentliga
och privata aktorer. For att mota den ekonomiska globalisering-
en uppstidr ddrmed olika krav pa global politisk reglering. Allt
fler regler och lagar har ocks4 sin grund i internationella konven-
tioner och fordrag.

Sittet att forhandla fram och fatta beslut om dessa internatio-
nella normer aktualiserar ett stort politiskt legitimitetsproblem.
For att medborgare och foretag skall forstd och acceptera tving-
ande normer méste berednings- och beslutsprocessen uppfylla
demokratins grundkrav.

Négra viktiga forutsédttningar 4r dokumentation och insyn. De
politiskt fortroendevalda maste kunna ge héllbara argument till
varfor beslutsmakt flyttats fran nationella beslutsarenor till inter-
nationella. Det géller dérvid framfor allt att visa hur den aktuella
fragan dr av griansdverskridande, transnationell karaktér.

De internationella forvaltningstjinsteménnen ir framtrddande
1 den globala regleringen och multilaterala diplomatin. Deras
makt kan vara betydande genom deras informationsovertag och
de politiska roller som de manga génger spelar. Information och
informationsutbyte dr avgdrande maktresurser i de internationel-
la beslutsprocesserna och féorhandlingsnétverken.

I och med den informella organiseringen blir ndtverken mellan
tjdnstemén pé olika nivder svéra att ringa in. Makten anonymise-
ras darmed och avstdndet mellan makt och ansvar tenderar att
Oka eftersom det blir svirare att avgdra vem som har den avgdo-
rande kontrollen.

De internationella férvaltningstjdnstemédnnen utgoér emellertid
isiginte ett demokratiproblem om de i behorig ordning har dele-
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gerats uppdraget att bereda politiska beslut och om det finns moj-
ligheter att folja upp och utvédrdera besluten i demokratisk ord-
ning. I detta avseende ar problemet snarare ett byrdkratiskt un-
derskott. Tjansteminnen i internationella myndigheter maste ha
tillrdckliga administrativa och ekonomiska resurser for att kunna
fullgbra de komplexa och vixande uppgifterna pé ett effektivt
sdtt. Om den administrativa kapaciteten &r otillracklig okar sar-
barheten f0r externa patryckningar, exempelvis frdn lobbyister
som foretrdder kapitalstarka intressen.

Delegeringen till oberoende regleringsorgan och kommittéer
kan ha just som syfte att isolera policyprocesserna fran trycket
frdn en inhemsk opinion och politik. Likvél blir delegeringsked-
jorna allt lingre och svarare att dverblicka och kontrollera. Olika
system for flernivdstyrning kan bidra till 6kat deltagande och
storre oppenhet, men kan samtidigt géra ansvaret otydligt och
ddrmed gora det svért att skilja ut vem som kan stéllas till svars.

Politikerna har mé&nga glnger svart att hantera frdgorna och
hamnar ofta i en beroendestéllning till olika experter. Globalise-
ringen och den dkade tilliten till expertkunskap tycks gd hand i
hand, eftersom avstdnden krymper samtidigt som problemen ten-
derar att bli mer komplexa. Det finns heller inte ndgon vérldsre-
gering som pé legitim grund kan utfiarda direktiv som giller 6ver-
allt 1 hela vérlden. Det svirbemaéstrade demokratiska problemet
dr att ingen kan stéllas till ansvar.

Det finns darfor anledning att 6ppna de internationella be-
slutsprocesserna for okat deltagande och storre insyn och att stér-
ka och férnya metoderna fér parlamentarisk forankring. Efter-
som komplexiteten och de informella beslutsvigarnas betydelse
har okat och politikens tempo har hojts framstar riksdagens tra-
ditionella arbetsformer och kontrollmetoder som alltmer otids-
enliga.

Hittills har det varit regeringsmakten som stirkt sin stéllning
genom tillgdngen till information och férhandlingsnitverken,
bade de formella och informella. Det &r inte alltid klart vem som
faktiskt pdverkar innehdllet i besluten och i vilken utstrackning
det forekommer en parlamentarisk forankring vird namnet.

Att politiska frdgor har en internationell dimension 4r numera
regel snarare dn undantag. Ett anméirkningsvirt exempel dr val-
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fardspolitiken, som politikerna tidigare nistan undantagslost be-
handlade som en nationell friga. Aven sikerhetspolitik och pen-
ningpolitik har tills helt nyligen férknippats med den nationellt
baserade staten. Detsamma giller uppratthéllandet av lag och
ordning, dir det internationella samarbetet mot brottslighet i alla
dess varianter har 6kat avsevart genom exempelvis Interpol och
Europol.

Inom vissa omraden har internationell samordning blivit en del
av politikens vardag. Inom OECD utarbetas jamforelser som ger
upphov till ett grupptryck och ddrmed i praktiken blir normbil-
dande. Ett exempel 4r de dtgérder om vidtagits for att mota pro-
blemet med fax havens, skatteparadis for penningtvéttare och
skattesmitare. Ett annat exempel ar Internationella arbetsorgani-
sationen (ILO), som har till uppgift att framja arbets- och lev-
nadsvillkor for l1ontagare véirlden &ver.

Ett annat aktuellt exempel pa globala regleringsstrdvanden &r
forslaget om att 6ka stabiliteten 1 det monetira systemet for att
undvika en upprepning av 1997 ars Asienkris, som med all 6nsk-
vérd tydlighet visade pé globaliseringens effekter. Det fanns ing-
en internationell regleringsinstans som formédde hantera situa-
tionen. Erfarenheterna foranledde en genomgéng av mojliga at-
girder inom sivadl IMF som Internationella regleringsbanken
(Bank for International Settlements, BIS), vilka har till uppgift
att overvaka de globala finansiella transaktionerna.

Den ekonomiska globaliseringen kan bade befrdmjas och be-
gransas genom politiska beslut. For att kunna paverka utveckling-
en méste politikerna, liksom foretrddare for arbetsmarknadens
parter, sjédlva upptrdda over grianserna och samverka med andra
politiska aktorer. Ddrmed bidrar den ekonomiska globaliseringen
till en forstérkt politisk globalisering. Processerna skapar en inre
dynamik. Problemet dr att demokratins globalisering sldpar efter.

Partipolitik 6ver granserna

I takt med att de internationella beslutsprocesserna utstrécks till
allt fler omréaden skapas ett allt storre behov av politisk samord-
ning. Ett betydelsefullt exempel dr de transnationella partinét-
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verk som uppstar inom ramen for partiinternationaler och de
framvixande europeiska politiska partierna. Aldst av partinit-
verken dr socialistinternationalen. Alla stora ideologiska rikt-
ningar har numera organisationer pé vérldsniva, men det mest in-
tensiva samarbetet sker inom EU dir flera partier ofta samarbe-
tar i samma gruppering, till exempel de svenska moderaterna och
kristdemokraterna i Europeiska folkpartiet och folkpartiet och
centerpartiet i Europaparlamentets liberala grupp (ELDR).

Moten bland partiledare och regeringschefer dger kontinuer-
ligt rum inom dessa organisationer. Dessutom trédffas regelbun-
det regeringschefernas personliga ombud, sd kallade sherpas,
uppkallade efter den tibetanska folkgrupp som végleder bergs-
kldttrare upp mot de hoga hojderna. Toppmoéten i exempelvis
kretsen av medlemsldnder i EU och G8 brukar numera regel-
missigt forberedas av dessa sherpas, som blivit dnnu ett exotiskt
inslag i den internationella maktens allt tdtare nitverk.

I partiinternationalerna har diskussionsdmnena pa senare ar
naturligt nog ofta just handlat om globalisering. De politiska de-
klarationerna pd denna nivd tenderar emellertid att bli timligen
urvattnade och den politiska betydelsen begransad. Daremot har
grunden lagts for en langtgdende och politisk samordning inom
ramen for den europeiska regionala integrationen, som i sig har
stor inverkan pd de enskilda staterna och deras faktiska sjélv-
standighet pa olika omrédden.

Det handlar i forsta hand om ett mellanstatligt férfarande, ef-
tersom frdgorna hanteras regeringskanslierna sinsemellan och
mellan regeringscheferna och deras nira fortrogna. Ofta gor tids-
pressen och méngden dokument att det inte finns ndgon annan
mdjlighet &n att ta direkta kontakter mellan de nationella rege-
ringarna, antingen bilateralt eller multilateralt. Inte desto mindre
kan de transnationella partindtverken komma till pass som infor-
mationsférmedlare och samordningsmekanismer.

Termen transnationalisering brukar anvédndas for samverkan
Over territorialstatens granser, varvid &tminstone en aktor 4r
icke-statlig och ddrmed dtminstone i formell mening stér fri frdn
en regering. Ett annat sétt att uttrycka saken dr att dessa aktorer
inte dr suverdnitetsbundna, 4tminstone inte i teorin. De star allt-
sé inte 1 ett beroendeforhéllande till den nationella suverédniteten
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och kan dérfor vara mer Oppna for andra intressen 4n de strikt
nationella.

Man kan emellertid inte bortse fran att politiska partier kan g&
det nationella intressets drenden och trdda i den officiella utri-
kespolitikens tjanst som statens forlingda arm. I s fall handlar
det inte om en ideologisk, transnationell gemenskap, utan snara-
re om en nationellt forankrad partidiplomati. Partier i regerings-
stidllning har néra anknytning till statsapparaten.

De politiska partierna bildar transnationella allianser grunda-
de péa likartade forestéllningar och 6vertygelser. Den internatio-
nella litteraturen talar om advocacy coalitions. Partierna ar dar-
vid exempel pa sammanlidnkande aktorer, vilka 6verskrider olika
nivder. De kontakter som etablerats mellan partier och parti-
grupperingar erbjuder kanaler, back channels, for att sétta dag-
ordningen och utdva transnationellt inflytande.

Gransoverskridande nétverk kan vara flexibla och tas i an-
sprak for politisk samordning och maktutévning. Inom partiorga-
nisationerna pd europeisk niva triffas foretrddare for enskilda
medlemspartier informellt for att stimma av gemensamma 4sik-
ter. Samordningen 1 de informella och politiska ndtverk som ut-
vecklats har ofta visat sig vara effektiv.

I ett demokratiperspektiv dr partiernas gransoverskridande
nitverksbyggande inte helt enkelt att bedéma. Ju storre politisk
relevans, desto mer slutna tenderar niatverken att vara. Det dr en
begridnsad, om in vdxande, krets av parlamentariker och partiak-
tiva som medverkar i de informella natverken.

De transnationella partindtverken innebar att de partiledare
som ocksd dr regeringschefer eller som innehar andra regerings-
poster kan bilda en inre krets. Ibland tréffas de utan att ens deras
nérmaste rddgivare dr nirvarande. Ofta efterldmnar de inte na-
gon som helst, eller endast knapphéndig, dokumentation.

Den traditionella utrikesforvaltningen kan pa detta sétt stillas
at sidan av toppolitikernas personliga brodraskap. Ménnen ar at-
minstone numerirt dominerande i dessa informella ndtverk. Det
ar bade bokstavligt och bildligt motiverat att tala om old boys net-
works.

Asikter och perspektiv formas i allt hogre grad i sidana sam-
manhang. Partidiplomatin skapar likartade spradkbruk och syn-
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sdtt som genom idéspridning tenderar att leda till en allmén poli-
tisk konvergens 6ver nationsgridnserna. Demokratiproblem kan
uppstd om beslutsmakten i allt storre utstrickning flyttar in i sd-
dana griansoverskridande nétverk. De informella beslutsproces-
serna frikopplas da frin den representativa demokratins institu-
tioner, vilket forsvarar mojligheterna till insyn och ansvarsutkra-
vande.

De oOkande partipolitiska kontakterna Over grdnserna kan
emellertid ocksd leda till vinster frdn demokratisynpunkt. Parti-
diplomatin &r ett tecken pd att vardagspolitiken blir alltmer gréins-
overskridande. Folkvalda politiker kan aterta en del av den poli-
tiska initiativmakt som annars riskerar att hamna hos anonyma
tjdnstemén. Underlaget f6r europeiska och internationella beslut
kan ddrmed breddas frén snévt tekniska och administrativa argu-
ment till en mer omfattande ideologisk och principiell debatt.

Under forutsittning att de politiska partierna ocksd engagerar
partiernas aktiva medlemmar i de internationella kontakterna,
och att partierna formar att bidra till det offentliga samtalet i sina
hemlédnder, skulle folkstyrelsen kunna stidrkas. Partidiplomatin
kan pa sikt bidra till att levandegdra politikens internationalise-
ring for den stora allménheten.

Annu si linge finns det stora luckor niir det giller de europe-
iska partiernas nérvaro i den dagspolitiska debatten, och de na-
tionella parlamenten vakar stundom alltfér dngsligt dver sina
gamla debattprivilegier. Men den pagdende utvecklingen erbju-
der stora mgjligheter f6r 6ppna och nytédnkande partier att inte
bara berika den demokratiska dialogen utan ocksé dstadkomma
intern fornyelse.

Politisk motmakt

Det rdder i dag en bred samsyn om att det behdvs politiska in-
strument och beslutssystem for att kunna méta den ekonomiska
globaliseringens utmaningar. Stravan efter sddan politisk mot-
makt kommer sérskilt till uttryck i den europeiska vinstern och
ndr politiska ledare upptrdder 1 europeiska sammanhang.

Ett exempel dr Goran Persson, som for egen del uppenbarligen
dragit slutsatsen att det politiska samarbetet bor starkas ytterli-
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gare, atminstone i EU: ”Kanske har vi varit en aning for forsikti-
gaiatt samordna vér politik. En del regeringar 4r valda mer pa en
inrikes dagordning 4n en europeisk. Men framdver méste vi dra
upp riktlinjer for en gemensam politik for arbetsmarknad, miljo,
delar av socialpolitiken och si vidare” (citerat efter Svenning
2000, s. 224).

Denna slutsats erinrar starkt om den argumentering som le-
dande socialdemokrater som Ingvar Carlsson och Allan Larsson
drev i samband med beslutet om att sdka intrdde 1 EU. De fram-
holl att nationalstaten var otillrdcklig for att effektivt bedriva
keynesiansk, aktiv stimulanspolitik 1 ett enskilt land. Att paverka
den europeiska inriktningen av politiken och att dvertyga de and-
ra linderna om en aktiv hillning till arbetsloshetsproblemen i
Europa anségs vara avgorande for att kunna bedriva en fram-
gangsrik sysselsdttningspolitik ocksd i Sverige. Mot bakgrund av
valutaavregleringarna skulle en nationell politik med en annan
dagordning 4n den som géllde 1 Ovriga ldnder motas med misstro
av de finansiella marknaderna.

Denna utveckling aterspeglar i hog grad ett likartat forhall-
ningssitt till erfarenheterna av keynesianismens otillrdcklighet
pa nationell nivd, sérskilt frdn Frankrike efter socialisternas
maktovertagande 1 borjan av 1980-talet. Som ekonomisk politik
har keynesianismen svért att fungera i en globaliserad vérld, inte
minst genom kapitalets rorlighet. Det utesluter emellertid inte att
det alltjamt kan finnas utrymme for en sddan politik.

Politikernas problem ér att inte ens den europeiska arenan ver-
kar ricka till. Det krédver politisk samordning pa global niva. Den
nationella demokratins fortlevnad forutsétter en globaliserad po-
litik. I situationer dér de politiska ledarna i praktiken saknar for-
mdga att pdverka de beslut som oundvikligen péverkar utveck-
lingen har den formella nationella suverdniteten och handlings-
friheten ett begrdnsat politiskt och dven demokratiskt vérde.

Efter hand kommer medborgarna att uppticka att de nationel-
la politiska institutionerna och metoderna blir alltmer irrelevanta
och legitimiteten for dessa former for politikens organisering och
beslutsfattande riskerar da att minska ytterligare.

Det rader inget tvivel om att det 1 dag sker stora férdndringar i
riktning mot stédrkta institutionella och informella samarbetsfor-
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mer Over de traditionella nationsgranserna. Demokratins kvalitet
riskerar ddrmed att sédnkas genom de nya och vixande klyftor
mellan medborgare och politiker som uppkommer som en f6ljd
av globaliseringens och europeiseringens maktforskjutningar.
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3 Demokratins globalisering

Insikten om globaliseringens och europeiseringens omvilvande
betydelse for samhaéllslivet kan fresta till filosofiska reflektioner.
Hur mycket av det som pdgar utgdr obonhorliga, opdverkbara
processer. Hur stort utrymme finns det i dag att valja framtid?

Denna rapport har gdng pa gang ifrdgasatt granser, bdde de fy-
siska linjer som é&tskiljer stater och de mentala gidrdsgdrdar som
bildar tdnkandets kategorier. Gardagens fria val bildar dagens
handlingsmonster, som i sin tur binder morgondagen. Sedvinjor,
institutioner, investeringar och beroenden formar betingelserna
for individernas, hushéllens och foretagens handlande.

Tvé stora processer ger riktning 4t nutidshistorien: demokrati-
sering och globalisering. Allmén rostritt, fria val och medborgar-
rédttigheter blir successivt, trots motstdnd och bakslag, en verklig-
het for en allt storre del av jordens befolkning. De ekonomiska,
kulturella och personliga forbindelserna mellan olika folkgrup-
per blir alltmer intensiva.

Varken demokratiseringen eller globaliseringen utgdr nagra
anonyma, utifrdn kommande krafter. Historiker skulle séga att
de bara utgdr summerande rubriker fo6r en méngd enskilda hén-
delser och initiativ. Demokratiseringen 4r ett faktum tack vare
upplysningstdnkare, redaktorer, suffragetter, organisatorer, par-
lamentariker och den enskilde véljaren. Globaliseringen har fatt
sin form av uppticktsresande, diplomater, redare, bankirer, nét-
operatdrer och studenter.

Risk for bakslag

Aven om manga sma enskilda val 4r ursprunget till dagens stora
fordndringsprocesser kan summan vara s& overvildigande att en
atergang blir allt mindre sannolik. Demokratiseringen och globa-
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liseringen har gétt s 1angt och fétt en sddan omfattning att de av
allt att doma &r irreversibla. For en bedémning av samhillslivets
framtida utveckling dr det mest realistiska antagandet att de pa-
géende processerna fordjupas. Men eftersom historien inte dr
Odesbestamd kan utvecklingen ocksé ta sig en annan riktning.

Motreaktioner?

En stor samhéllsomvandling kan ge upphov till sin egen motre-
aktion. Reformation vickte motreformation. Upplysningstiden
utloste konservatismens reaktion. Nationsbyggandets period at-
foljdes av regionala motrorelser. Kapitalismen alstrade protester
1 form av arbetarrorelse. Industrisamhéllets avarter mobiliserade
miljérorelsen. Atskilliga historiker har betraktat 1900-talets tota-
litdra rorelser som reaktioner mot det moderna projektets indivi-
dualism och demokratiska styrelseformer.

Det dr dérfor foga forvdnande om globaliseringen ocksa leder
till starkare eller svagare, mer eller mindre l&ngvariga motrorel-
ser. Ett karaktaristiskt uttryck for antiglobalisering dr framlings-
rddsla och defensivt vaktsldende om den egna folkgruppens sar-
art. Kommunitért tankegods i form av grupplojaliteter och iden-
titetsforestédllningar kan ddrmed finna grogrund.

Vidgade klyftor?

I debatten om globaliseringen finns ocksé en oro for vidgade klyf-
tor mellan rika och fattiga, mellan de vilintegrerade och de margi-
naliserade, mellan centrum och periferi, mellan makt och vanmakt.
I ett kort tidsperspektiv talar mycket for att denna oro &r be-
rdttigad. Den historiska erfarenheten &r att sociala nydaningar
inte sprids omedelbart och likformigt genom samhdllet. Ocksé
ndr det géller globaliseringen dr det létt att finna vinnarna bland
redan resursstarka grupper. Kapitalets fria rorlighet gynnar
frimst kapitalet och mojligheten att soka jobb i andra EU-ldnder
utnyttjas i forsta hand av akademiker och andra hogutbildade.
Déremot dr det ingalunda givet att sddana olikheter méste per-
manentas. Tvédrtom visar historien manga exempel pé att skillna-
derna efterhand klingar av, i takt med att en allt storre del av be-

62



folkningen kan tillgodogora sig samhillsomvandlingens méjlig-
heter. Ett exempel dr den allménna rostrétten, som till en borjan
framst utnyttjades av de vilsituerade. Valdeltagandet speglade
lange samhillets klyftor. Det dr6jde manga artionden innan ar-
betare, korttidsutbildade och kvinnor i storre skala bérjade an-
véinda sin rostritt.

Kvinnororelsens reaktion infér nationalstatens forandrade roll
dr ett belysande exempel. Skulle globalisering i allménhet och eu-
ropeisering i synnerhet undergrdva den nationella lagstiftning
och de framsteg som dnda sédkrat ett visst matt av jimstélldhet
inom de olika medlemslinderna, inte minst de nordiska? EU-
medlemskapet innebar forvisso risker, men visade sig ocksa er-
bjuda nya slags hivstanger. EG-domstolens tolkningar av lika-
l6nsprincipen har drivit jimstélldheten framt inom den europe-
iska arbetsmarknaden.

En motsvarande slutsats kan uppenbarligen dras nér det géller
globalisering och feminism. Kvinnokonferensen i Beijing 1995
blev en symbol for hur jamstilldhetskraven skéts fram pa den po-
litiska debattens dagordning. Under 1990-talet har kvinnorérel-
sens varldsomspédnnande organisationer varit mycket framgangs-
rika nér det géller att f& svél mellanstatliga som frivilliga organi-
sationer att beakta jamstilldhetskrav inom olika samhéallsomré-
den. Globaliseringen, som i forstone identifierades som ett mans-
projekt, visade sig snart erbjuda stora mgjligheter att fa till stdnd
en mainstreaming av hittills oanade proportioner.

En global demokratipolitik

Riskerna for bakslag i form av vidgade klyftor och olika slags
motreaktioner dr darfor relativt svarbedémda. En utvecklings-
tendens som observeras inom ett visst omrade behover inte vara
generellt giltig och fordndringsprocesser kan vinda riktning.

Att framtiden 4r oviss innebér inte att den &r okontrollerbar.
Tviartom visar de hittillsvarande erfarenheterna att motreaktio-
ner och vidgade klyftor inte behover vara nagra ofrdnkomliga
och opéverkbara processer.

Aven om det forst i efterhand kommer att bli méjligt att fa ett
historiskt helhetsperspektiv pd de samhéllsomvandlingar som nu
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pagér 4r det 4ndé redan mojligt att ange ndgra huvuddrag i da-
gens situation. Ekonomins globalisering gar snabbt och har redan
fatt djupgdende verkningar. Politikens globalisering slépar efter,
men processen borjar fa aterverkningar pa alla samhéllsnivéer.
Demokratins globalisering gar emellertid relativt ldngsamt.

Dagens debattklimat préaglas darfor av en stigande oro for klyf-
tan mellan de ekonomiska och politiska beslutsprocessernas rea-
liteter och demokratins ideal. Den centrala fragan &r hur med-
borgarna kan kontrollera besluten och beslutsprocesserna. De-
mokratiutredningen gav tydligt uttryck for dessa farhagor: "De-
legeringen av beslutsfattande till dvernationella organ kan bli s&
omfattande och lidngtgdende att det politiska systemet drivs till
en punkt dir man inte lingre kan tala om det som en demokrati”
(SOU 2000:1). De for de svenska medborgarna allra viktigaste
besluten kanske inte lingre fattas av de folkvalda iriksdagen, den
svenska demokratins kulturminnesmérkta hogborg, utan i de
gransoverskridande och ofta anonyma och informella férhand-
lingsnétverken och beredningsprocesserna. Den centrala fragan i
den storskaliga, globala demokratin forblir hur demokratins legi-
timitet och demokratisk paverkan kan sékras.

Manga betvivlar att demokratin skulle vara majlig att forverk-
liga i global skala eller ens i internationella organisationer med
ett mer begrinsat antal stater. Deras skepsis ar fullt forklarlig, ef-
tersom demokratins styrelseform hittills endast provats inom ra-
men fOr stater och mindre territoriella enheter. Men ibland kan
den historiska backspegeln begrénsa sikten.

Konturerna av en global demokrati

Sambhéllsforskningen star infor en stor och ansvarskravande upp-
gift, ndmligen att bidra till debatten om den globala demokratins
teori och praktik.

En diskussion av den fortsatta utvecklingen méste ta hinsyn
bade till globaliseringens starka krafter och till utrymmet for in-
stitutionella reformer. En framtidsbedomning behover darfor
varken bli en mekanisk framskrivning eller en teoretisk drom. I
stdllet kan man soka forena realistiska antaganden om morgon-
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dagens virld med en Oppenhet for innovationer och reformer.
Vad som hir foljer 4r varken en prognos eller en utopi, utan en
beskrivning av en mdjlig framtid.

Makten att ge sig ivag

Politisk verksamhet beskrivs ofta i termer av aktivitet, deltagande
och piverkan. Man forestéller sig dirmed att det demokratiska
systemet erbjuder ett antal kanaler eller vigar for medborgarnas
engagemang. Rostning vid de allménna valen, medlemskap 1 poli-
tiska partier, kontakter med politiker och opinionsbildning brukar
namnas som standardinslag i den politiska handlingsrepertoaren.

Dessa metoder har det gemensamt att de bygger pa mojlighe-
ten att gora sin rost hord. Hur viktiga de 4n 4r visar de endast en
sida av medborgarnas mojligheter att gora sig gillande. Den ame-
rikanske ekonomen Albert Hirschman skulle séga att de bygger
pé voice, men att det ocksé gar att padverka genom exir.

Globaliseringen innebér att den fria rorligheten underlittas.
For individer med utbildning och fackkunskaper okar valalterna-
tiven. Mojligheten att dra ivig och finna mer attraktiva alternativ
giller emellertid inte endast inom arbetslivet. Det politiska livets
organisationer har redan fatt kdnna konsekvenserna av flyktande
medlemsskaror. Dagens ungdomar mé vara samhéllsengagerade,
men de avstdr i regel frdn att engagera sig i traditionell partipoli-
tisk verksamhet. Politiken har forvandlats till en dskidarsport,
men nu borjar publiken ocksa ldmna ldktaren.

De demografiska framskrivningarna for de nérmaste artionde-
na pekar entydigt mot en allt hdrdare konkurrens om arbetskraf-
ten. Kombinationen av globalisering, individualisering och den
nya krisen i befolkningsfrdgan kommer att ge exit-mekanismen
en allt storre kraft. Tiden framdver kommer att ackompanjeras
av de etablerade organisationernas rekryteringsproblem och ve-
klagan 6ver den bortskimda ungdomen.

Medborgarskapets utvidgning

De tva senaste drhundradenas europeiska historia skulle kunna
beskrivas som medborgarskapstankens segertdg. Upplysningsti-

65



dens idéer om friheter och réttigheter kom att ta gestalt i den en-
skilda individens forvandling frdn undersate till medborgare. Na-
tionsbyggandet och den moderna statens framvéxt innebar att
medborgarskapsbegreppet stegvis fylldes med olika slags rittighe-
ter: forst civila som skyddade den enskildes personliga integritet,
dérefter politiska som gav rostritt och opinionsfriheter och s smé-
ningom 4ven sociala som forverkligades genom vilfédrdsstaten.

Det fanns darfor historiska skél till att medborgarskapsbegrep-
pet linge forknippades med territorialstatens institutioner sdsom
domstol, parlament och socialstyrelse. Men denna sammankopp-
ling bildar inte ndgon historiens slutpunkt. Det pagér flera vikti-
ga forskjutningar som fér stora konsekvenser. Rittigheter kan
garanteras ocksé av andra &n territorialstaten. Medborgarskapet
utstricks dven till andra &n enskilda individer.

Framvixten av ett europeiskt medborgarskap &r ett principiellt
ytterst viktigt steg 1 den politiska historien. Individer dtnjuter nu-
mera vissa rittigheter som overvakas av dvernationella eller mel-
lanstatliga institutioner.

Under det gdngna rtiondet har ocks& Férenta nationerna i fle-
ra fall satt ménskliga réttigheter framfor nationell suverinitet.
Folkritten 4r stadd i snabb utveckling. Pa négra relativt f4 ar har
virldssamfundet tagit viktiga steg i riktning mot ett system dér
internationella operationer kan sittas in mot overtradelser av
ménskliga réttigheter.

Féretagens samhéllsansvar

Det idr inte enbart enskilda individer utan dven foretag som till-
delas rittigheter och skyldigheter. Moderna foretag inser att det
kridvs mer aktiva atgdrder dn att genom passiv krishantering soka
virja sig mot avsldjanden. Foretagens samhéllsansvar tar sig ut-
tryck i interna handlingsprogram och uppférandekoder. Nyckel-
ord i dagens internationella debatt ir corporate citizenship och
corporate social responsibility.

Virldsomspidnnande koncerner har stor makt dver investe-
ringar, sysselsdttning och lokal utveckling. Storforetagens 6kande
inflytande har ocksd f6ljts av vixande uppmérksamhet. Massme-
diernas globalisering gor att avslojanden om lokala missforhal-
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landen snabbt sprids over virlden. Den tid dr snart férbi dé fore-
tag kunde dolja ljusskygg verksamhet i ndgon undangémd lands-
dnda.

FN:s generalsekreterare uppmanade 1999 viérldens foretagsle-
dare att ingé en global 6verenskommelse, global compact. Fore-
tagen skulle bade foregd med gott exempel och soka paverka den
offentliga politikens inriktning nir det giller ménskliga réttighe-
ter, arbetsliv och miljo. Kofi Annan bad foretagsledarna att re-
spektera och frimja medborgerliga fri- och rittigheter, acceptera
foreningsfrihet och rétten att ingd kollektivavtal, avskaffa tvangs-
arbete, barnarbete och diskriminering samt bidra till 6kat miljo-
medvetande och mer miljovénlig teknik.

Den svenska regeringens handlingsprogram for att forebygga
vipnade konflikter ldgger ocksa vikt vid ndringslivets insatser.
Foretagens principer for att motverka diskriminering kan exem-
pelvis f4 spridningseffekter till det omgivande samhaéllet. Handel
och investeringar &r inslag i den officiella politiken for att mot-
verka konflikter och frimja demokrati och vilstdnd. Ddrmed till-
mits foretagens samhéllsansvar allt storre betydelse.

Politikens nya styrningsformer

Globaliseringen bidrar ocksé till att fordndra politikens arbets-
metoder. Den engelsksprakiga litteraturen talar om forskjutning-
en fran government till governance. Det alltmer populéra begrep-
pet governance dr bade svaroversatt och svardefinierat, men det
faster uppméarksamheten pa att politikens styrningsformer ge-
nomgér en fundamental foréndring.

Det traditionella séttet att uppfatta politisk verksamhet &r att
den offentliga makten utdvas av ett enda styrande maktcentrum.
I den europeiska historien ersattes kungamakten av en parla-
mentariskt ansvarig regering som bérare av statsmakten. Staten
tdnktes vara organiserad som en hierarki, med ett system av myn-
digheter och @mbetsmén pé olika nivder. Makten utévas genom
orderstyrning i form av lagar, férordningar och direktiv. Aven om
verkligheten aldrig fullstdndigt foljt denna renodlade modell, har
den dnda préglat tinkandet om hur det politiska systemet bor
vara organiserat.
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Den vixande klyftan mellan modell och verklighet framtvingar
en revision av politikens organisationskarta. Dagens politik byg-
ger inte pa ett enda auktoritetscentrum. Den offentliga maktens
system bildas av flera, delvis sjdlvstdndiga, delvis sammanhéngan-
de poler. Huvudstaden samlar en del av makten, men inte hela.
For dagens lobbyister dr det en sjdlvklarhet att det inte ricker
med att stanna i Stockholm, utan att makten ocksa finns i Bryssel
och Strasbourg, stundom dven i residensstaden och kommunen.

Det nya politiska systemet far ocksa fler aktérer genom de allt-
mer frekventa grinsovergdngarna mellan offentlig och privat
sektor. Offentliga dtaganden behover inte utforas i egen regi. En-
treprenader, bestillaruppdrag och partiella privatiseringar inne-
bar att uppgifter som bygger pé offentlig reglering och finansie-
ring utfors av privata aktorer. Darmed bildas nya typer av samar-
betsmonster mellan politiker, tjansteman, féretagare och frivillig-
organisationer.

I sddana nya konstellationer spelar hierarkisk orderstyrning
endast en marginell roll. Offentliga och privata aktorer reglerar
sina inbordes forbindelser genom samarbetsavtal och kontrakt.
Denna typ av 6éverenskommelser blir ocksa vanligare inom den
offentliga sektorn. Den tyska forbundsstaten har kommit att {or-
verkligas genom ett slags samarbetsfederalism. Den svenska
kommunallagen forutsétter att staten styr genom allmidnna maél
och ramar. Europeiska unionen kan i ménga avseenden ses som
ett stort forhandlingssystem.

Denna utveckling saknar ingalunda risker. Om den organisa-
tionsfilosofiska pendeln sldr over for ldngt kan informella for-
handlingar komma att tringa ut formell regelgivning som styrme-
tod. Isa fall uppstar en konflikt med réttsstatens krav pa forutse-
barhet och tydlig ansvarsférdelning.

Men inom ménga omrdden dr ndtverk och icke-hierarkiska
styrningsformer vil forenliga med kraven pd medborgarstyrelse,
réttsstat och handlingskraft. Daremot framtvingar de ett omtéin-
kande nér det giller demokratimodeller. Den monolitiska demo-
kratin, som bygger pé ett enda styrningscentrum och en envildig
statsmakt, far ge vika for en pluralistisk demokratimodell.
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Organiserad olikhet

Ofta forknippas globalisering med kulturell homogenisering. Co-
cacolaniseringen av vérlden brukar framstillas som den obon-
horliga effekten av de transnationella koncernernas standardise-
rade marknadsforing.

Det ar forvisso ett faktum att &tskilliga konsumentprodukter i
dag aterfinns i varje horn av vérlden. Frihandel, global masskom-
munikation och effektiv reklam innebir att utbudet inom vissa
marknadssegment blir alltmer likformigt.

Men detta dr bara en sida av globaliseringen och det vore for-
hastat att dra slutsatsen att globaliseringen med nddvéndighet
maste leda till samma slags likriktning som inom andra samhills-
omrdden. Det faktum att ungdomar Over hela planeten kan vélja
samma kolsyredryck, jeans och popgrupp innebiér inte att de dar-
for méste dverge sitt modersmal, sin religion och sin historiskt be-
tingade kultur.

Denna rapport koncentrerar sig till det politiska systemets or-
ganisering. Frigan om de politiska arbetsformerna gar mot allt
storre likhet dr svirbesvarad. De avgorande hindelseforloppen
ligger annu i en dimholjd framtid.

I vissa grundldggande avseenden kommer de politiska styrelse-
formerna antagligen att gd mot okad likhet. Demokratiserings-
processen innebdr att diktaturer fir allt svarare att upprétthalla
sin legitimitet. Det internationella rittssamhallets alltmer mal-
medvetna ingripanden for att beivra uppenbara brott mot de
manskliga rdttigheterna kommer ocksa att minska utrymmet for
regimer som alltfor bjart avviker fran humanismens, fredens och
demokratins fundamentala normer.

Om icke-demokratiska styrelseskick med tiden blir alltmer
séllsynta undantag finns det ddremot ingenting som tyder pa mins-
kad variationsrikedom inom familjen av demokratiska samhal-
len. Tvértom har vi redan tidigare 1 denna rapport pekat pa att
globaliseringen snarast innebér en utveckling 1 riktning mot ren-
odling och utbyte. Om det Oppna samhillets idé forverkligas i
global skala skulle det tvirtom bildas ett 6kat utrymme for expe-
riment, innovationer och nya ldsningar.

Dérfor vore det vilseledande att forestélla sig den globala de-
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mokratin som en centraldirigerande virldsregering. Idealet om
global demokrati innebir stabila institutioner och ett virldsom-
spdnnande rittssystem for att uppritthélla grundldggande fri-
och rattigheter. Inom denna ram bildas utrymme for heterogeni-
tet, mangfald, maktdelning och pluralism.

Den globale bowlaren

Betydelsen av det frivilliga féreningslivet dr numera vildoku-
menterad. Med Robert Putnam i spetsen har forskningen belagt
hur det civila samhallets fortroendefulla samarbete framjar soci-
alt kapital, demokrati och ekonomisk utveckling. Medborgar-
samhdllet finns inte bara pé lokal och nationell niva, utan blir en
allt viktigare faktor dven i den globala politiken.

Antalet internationella organisationer har Okat dramatiskt,
fran 213 &r 1909 till 52 230 ar 2000. Under det géngna artiondet
har antalet fordubblats (figur 3.1). I statistiken ingar organisatio-
ner som dr verksamma i minst tre linder och som uppfyller krav
pa sjilvstandighet och permanens.

Databasen omfattar bédde internationella organisationer med
stater som medlemmar (IGO) och icke-statliga organisationer
(NGO). De frivilliga organisationerna dominerar; ar 2000 fanns
sammanlagt 45 674 NGOs. Antalet mellanstatliga internationella
organisationer var 6 556.

Vart tar alla partimedlemmar vigen och varifrdn kommer alla
internationella organisationer? I forra &rets demokratirddsrap-
port fanns ett uppméirksammat diagram, som visade att de svens-
ka politiska partierna inte skulle ha en enda medlem kvar &r 2013
om utvecklingen fortsatte i samma takt. Figur 3.1 visar att antalet
internationella organisationer okar explosionsartat.

Det ar tva olika bilder, tva olika sidor av den politiska forand-
ringsprocessen. Traditionella, nationellt baserade folkrorelser,
organisationer och partier har stora rekryteringsproblem. Frivilli-
ga organisationer som verkar i global skala blir fler och fler och
lockar vixande skaror av ménniskor.

Det ar inte bara i Sverige som flykten fran foreningslivet vackt
uppseende. Putnam har beskrivit samma fenomen i Forenta sta-
terna och bokens titelfigur, den ensamme bowlaren, har blivit en

70



Figur 3.1 Antal internationella organisationer
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sinnebild for vad som under det svenska 1950-talet ibland be-
ndmndes den foreningslosa ungdomen. Putnam registrerar nog-
grant medlemsstatistiken och finner vikande siffror oavsett om
det géller hem- och skolaforeningar, facket, bridgeklubbar eller
lokala partiaktiviteter. For Putnam utgoér huvudforklaringen en
kombination av generation och television.

Diarmed éar inte sagt att ménniskor slutar bowla. Det 4r de or-
ganiserade bowlingklubbarna som gar tillbaka, inte utévandet i
individuell och oorganiserad form. Undersokningen tillater hel-
ler inte slutsatsen att allt foreningsliv ar domt att do.

Tvartom har politikens globalisering inneburit en stark vitali-
sering av nya typer av frivilligorganisationer. Diagrammet over
det vixande antalet internationella organisationer 4r snarast en
underskattning, eftersom det inte beaktar det expanderande an-
talet informella, mer eller mindre tillfdlliga nétverk.

Internet har kraftigt underléttat for aktivister att samordna
sina insatser. Ett typexempel dr motstdndet mot OECD:s forslag
till en 6verenskommelse om internationella investeringar, det s&
kallade MAI-avtalet. Nitet hade tre viktiga uppgifter. Det un-
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derlattade kontakterna mellan olika aktionsgrupper. Nyhetslistor
fungerade som nétverk av nitverk. I takt med att information
blev tillgénglig pé olika webbplatser spreds information till vida-
re grupper. Nitet gav ocksd mojligheter till e-postkampanjer och
andra patryckningar pa politiker och beslutsfattare.

Globaliseringen och de nya kommunikationsmetoderna forand-
rar medborgarnas handlingsrepertoar. Parallellt med det sjunkan-
de intresset for partipolitik och andra traditionella deltagandefor-
mer Okar engagemanget nir det géller andra former att paverka
samhillet. Ett intressant exempel dr framviaxten av den politiske
konsumenten. Ett 6kande antal ménniskor tar etiska och politis-
ka hiansyn vid valet av varor och tjanster. Miljomérkning, rétt-
visemérkning och andra jimforelsesystem underlittar for konsu-
menterna och ger kad makt it de certifierande organisationer-
na. Information och samordning via nitet spelar en avgérande
roll f6r ménga av dessa aktioner. Den politiske konsumenten kan
ses som en gestaltning av det postmoderna medborgarskapet.

Ur ett demokratiskt medborgarperspektiv kan organiserad
samverkan komplettera och i viss man kanske ersitta representa-
tiva och intermedidra politiska institutioner sdsom politiska parti-
er och parlament. Dessa medborgarsammanslutningar kan besta
bade av olika slags intresseorganisationer och av mer ideella orga-
nisationer eller grupper med férankring i det civila samhillet.

I bésta fall kan organisationerna minska avstadndet mellan fol-
ket och eliterna, den globaliserade politiska klassen. Genom upp-
komsten av ett globalt civilsamhélle och olika slags utomparla-
mentariska aktiviteter, som kan 4ga rum inom ramen for rittssta-
tens normer, skulle vi kunna f ett férandrat och kanske mer jam-
likt maktforhallande.

Staterna ar inte lingre ensamma aktorer pa den globala politi-
kens arena. Det blir allt viktigare att uppméarksamma aktorer med
hemvist 1 det civila samhéllet och som upptrader som sociala
rorelser over statsgranserna i en multicentrisk virld och olika glo-
bala styrsystem. Sddana processer behover sledes inte utgd fran
regeringar och den offentliga politikens aktorer och strukturer.
Det finns dérfor en néra koppling till debatten om samhaéllsstyr-
ning utanfor statskontroll, “governance without government”.

Liksom pé det nationella planet tar de globala, transnationella
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sociala rorelserna ofta sin utgdngspunkt i enskilda sakfrdgor som
miljo, fred och jdmstédlldhet mellan kdnen. Utvecklingen har
kommit en bra bit p4 vdg. Inom ramen for Forenta nationerna
finns det ett ndra samspel med en méngd icke-statliga organisa-
tioner, vilket kommer till tydligt uttryck vid vérldskonferenser
inom olika omréden.

Denna utveckling &r allra tydligast for miljopolitikens gréns-
overskridande och ofta 6desmittade fragor. Det miljopolitiska
handlingsprogrammet Agenda 21 frdn Riokonferensen 1992 om
en ekologiskt hallbar utveckling ir ett sldende exempel pé initia-
tiv med brett deltagande och i den globaliserade flernividemo-
kratins anda. Andra internationella samarbeten och initiativ med
global rackvidd finns inom hélso- och socialpolitiken, inte minst
kring aidsproblemet.

Sverige ligger 1 toppen av statistiken over antalet medlemskap
1 internationella organisationer. De direkta bidragen till organi-
sationerna uppgdr till mer dn 5 miljarder kronor per 4r. Dértill
kommer avgiften for EU-medlemskap pé drygt 20 miljarder kro-
nor. Vidare tillkommer indirekta kostnader for statsférvaltning-
en av arbete och annat till f6ljd av medlemskapet i dessa organi-
sationer (Statskontoret 2000:6).

Genom aktiviteterna dar uppstar ett omvandlingstryck och
bade statsforvaltningen och politiken mdste anpassa sig till de
nya forutsédttningarna, inte minst det forhallandet att beslutsfat-
tandet i de internationella organisationerna ménga ganger kan bli
styrande for den svenska, nationella politiken.

Lokal sjalvstyrelse

Den konstitutionella demokratins maktdelning behéver sillan
vara ndgot nollsummespel. Inte heller flernividemokratins verti-
kala maktdelningssystem méste vara inrdttat s att den enes
maktvinst blir den andres maktforlust.

I sjédlva verket kan en tydligare renodling av ansvarsfordelning
innebira en forstarkning for varje nivd. Om EU koncentrerar sig
pa de uppgifter som bist kan l0sas med gemensamma insatser
over hela Europa, s& kan medlemsstaterna dgna sig at de problem
som ar specifika for varje land.
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Om denna maktdelningstanke blir verklighet i forhallandet
mellan staten och de Overnationella organen ligger det néra till
hands att tillimpa dem dven i relationen mellan staten och de lo-
kala sjélvstyrelseorganen.

Dirmed skulle flernivddemokratin kunna bidra till att 16sa ett
av det svenska statsskickets mest akuta problem, nédmligen den
oklara ansvarsfordelningen mellan 4 ena sidan staten och 4 andra
sidan kommuner, landsting och regioner.

En fungerande flernividemokrati bygger p& en kombination
av beroende och oberoende. De olika nivderna &r inbordes bero-
ende av varandra, men ingen dr sjalvhédrskande Over de andra.
Uppgiftsfordelningen mellan staten och de lokala sjilvstyrelseor-
ganen kan i princip grundas pa Omsesidiga Overenskommelser,
uttryckta genom forhandlingar och kontrakt. Ett s&dant avtal
skulle ocksd innehdlla regler for hur ansvarsférdelningen kan jus-
teras och hur tolkningskonflikter skall 16sas.

De olika nivéerna atnjuter darmed ett 1 forvag definierat obe-
roende. Den lokala sjdlvstyrelsen har tvé sidor. Den yttre sjélv-
styrelsen handlar om att sidtta ramarna genom att bestimma for-
héallandet till de andra territoriella nivierna 1 den offentliga mak-
tens organisation. Den inre sjdlvstyrelsen avgors av medborgar-
nas praktiska mdjligheter att paverka styrelsen av de gemensam-
ma angeldgenheterna.

Statsmakt utan land

Geografins betydelse i globaliseringen kan férefalla paradoxal. A
ena sidan bidrar flernividemokratin till att mer precist definiera
de territoriella enheternas befogenheter och styrelsesitt. Déar-
med Skar geografins betydelse. A andra sidan innebir férbattra-
de mojligheter att kommunicera och samordna att territoriella
granser forlorar innebord. Darmed minskar geografins betydelse.

Liksom det ekonomiska livet i dag préiglas av en parallell ut-
veckling mot sdvil globalmakt som lokalmakt finns ocksé inom
politiken en motsvarande funktionsférdelning. Vissa politiska
problem har en uppenbar territoriell dimension. Att bygga sko-
lor, rena vattendrag och underhélla vigar kriaver darfor geogra-
fiskt definierade beslutsorgan. Andra samhéllsproblem har inte
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samma lokala karaktér och kan dérfor losas inom andra organi-
satoriska ramar.

Uppgiftsfordelningen mellan olika politiska organ dr emellertid
inte statisk. Frdgornas karaktir kan férdndras och de beslutande
organens kapacitet kan bade 6ka och minska. Det offentliga ata-
gandet kan darfor alltid ifragasittas, liksom ansvarsfordelningen
inom den offentliga sektorn. Europeiseringen har redan medfort
att uppgifter, som tills helt nyligen ansags vara en del av national-
statens vésen, numera Overforts till overstatliga institutioner.

Dagens lage bildar knappast historiens slutpunkt. Med ett visst
matt av fantasi kan man ténka sig en forlangning av utvecklings-
kurvorna. Kanske kommer traditionella statsuppgifter att tillva-
ratas av globala institutioner. Eller s& upphor kopplingen mellan
territorium och offentlig makt. Féreningen av globalisering och
individualiseringen kan leda till en statsmakt utan land. Offentli-
ga tjdnster kan komma att levereras tvirs 6ver granserna. Svens-
karna kan fa mojlighet att vilja amerikansk polis, hollindska
pensionssystem, spansk dldreomsorg och tjeckisk kulturpolitik.

Det offentliga rummets globalisering

Franvaron av en fungerande global offentlighet brukar ofta utpe-
kas som ett av de storsta hindren for en global demokrati. En vil-
fungerande demokrati stéller stora krav pa upplysta, informerade
medborgare. Darfor skulle det behovas ett globalt offentligt rum
och meningsfulla debatter i olika fora och genom olika kommu-
nikationsvigar.

Alla torde vara 6verens om att dagens situation befinner sig
l&ngt ifrdn detta ideal. Daremot g&r meningarna isar om hur den
aktuella utvecklingen skall bedomas och om tanken p3 ett globalt
offentligt rum 6ver huvud taget &r meningsfull och realistisk.

De for den demokratiska processen s& avgorande samtalen,
debatterna och kritiska granskningarna dger fortfarande i allt va-
sentligt rum inom de nationellt avgrinsade samhéllena. Kontras-
ten dr darfor i10gonenfallande mellan dessa territoriellt avskéar-
made offentligheter och den massmediemarknad som blivit en av
de mest globaliserade och gransoverskridande branscherna.

Televisionen har blivit det frimsta exemplet pa hur budskap si-
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multant kan sdndas 6ver hela jordklotet. CNN och BBC World
representerar denna nyhetsférmedling i realtid. Nétet och regio-
nala tryckerier har bidragit till att ge Financial Times, Internatio-
nal Herald Tribune och New York Times en global ldsekrets. De
stora foretagen inom nyhetsbranschen gér mot vertikal integra-
tion. En nyhetsbyra som Reuter kan genom Internet direkt na
konsumenterna. Sammanslagningar och uppkop leder till stora
globala mediekoncerner; AOL Time Warner ar ett exempel, Ber-
telsmann ett annat. Digitaliseringen ger utrymme for allt fler ka-
naler. I vissa avseenden likriktas innehéllet, men det finns ocksé
en inriktning pa diversifiering, regionalisering och lokal anpass-
ning av utbudet.

Det vore missledande att forestilla sig ett globalt offentligt
rum som en enkel uppforstoring av de offentligheter som i dag
existerar i nationell skala. Over huvud taget leder det tanken fel
att uppfatta det offentliga rummet sédsom en fysisk storhet. Det
globala offentliga rummet bor snarare ses som en process, Som en
serie forandrade forutsédttningar for det offentliga samtalet.

En viktig del av globaliseringen dr att kommunikationstekni-
ken Overbryggar geografiska hinder. Det handlar darfor inte om
att nationellt baserade offentliga rum ersétts av ett enda globalt,
utan att de nationella offentligheterna blir mer och mer 6ppna
och 6msesidigt beroende av varandra. Denna allménna avterrito-
rialisering innebér att det blir allt svarare att avskdrma sig fran
vad som hinder utanfor lokalsamhaéllet, regionen och nationen.

Forskningen inom omréadet politisk kommunikation har klar-
lagt att det finns flera motstridiga tendenser i tiden. Vissa krafter
verkar for homogenisering, men andra innebir okad differentie-
ring. Andra processer gdr i centrifugal riktning. Det offentliga
rummet sprids utét, eventuellt i mer uttunnad form. En motsatt,
centripetal, tendens innebér att offentligheten koncentreras och
fortatas in mot ett lokalt centrum.

Centrifugala krafter kan férvisso verka homogeniserande, som
nir CNN vid storre handelser sétter hela virldens dagordning.
Men de centrifugala tendenserna kan ockséa leda till differentie-
ring, som ndr tidningskioskerna vérlden 6ver erbjuder engelsk-
sprakiga specialmagasin for varje smak och livsstil. P4 samma satt
kan centripetala faktorer f4 homogeniserande verkningar, som
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dd alla medier och opinionsbildare driver nationalistiska bud-
skap, lika vél som differentierande, som da lokala sdrkulturer ut-
vecklar sina egna medier.

Diarmed 6ppnas flera strategier for att frimja framvixten av
ett globalt offentligt rum. De globala mediekoncernerna kan bli
mer lyhorda och ansvariga infor lokala och nationella offentlig-
heter, samtidigt som nationellt och lokalt baserade medier kan bli
mer Oppna for debatten utanfor.

Ibland framfors invdndningen att etniska, sprékliga, religiosa
och kulturella skillnader skulle ligga hindrande i vigen for ett
varldsomspannande offentligt rum. Men som redan framgétt be-
hover ett globalt rum inte alls uppfattas som en homogen, social
gemenskap. Idén om den globala offentligheten forutsitter inte
likhet, utan bygger tvirtom pa utbyte och kommunikation mellan
olika individer, ldnder, kulturer och lokala samfilligheter.

Det bor ocksé tilldggas att inte heller de i dag existerande na-
tionerna forutsdtter befolkningsméssig homogenitet. Det stora
flertalet stater dr i praktiken méngkulturella. En nation behover
ingalunda uppfattas i snévt etniska, sprékliga och kulturella ter-
mer. Vad som saknas i en sddan definition dr den politiska di-
mensionen. En nation skiljer sig frdn andra kulturella och sociala
grupperingar 1 det avseendet att den &r en samféllighet av med-
borgare, forenade av ett gemensamt politiskt projekt. Dirigenom
skiljer sig en nation frdn andra slags kollektiv genom en strdvan
att overskrida sdrintressen och grupptillhorigheter 1 kraft av ett
gemensamt medborgarskap.

En demokratisk nation baseras pa att medborgarna tror pa
mojligheten att genom offentligt samtal och respekt for oliktin-
kande resonera sig fram till 16sningar som tillgodoser kraven pa
sdvil individuell sdrart som gemensam tillhorighet. I stdllet for att
vara sirskiljande &r det just politiken, medborgarna forenade ge-
nom mojligheten till kommunikation, som kan bilda den samlan-
de ram inom vilken individer och grupper kan utveckla sin sjalv-
stindighet.

Darfor finns det ingen principiell klyfta mellan ett offentligt
rum pa nationell och pa global niva. Det finns ocksd ett dyna-
miskt element 1 offentlighetens organisering. Sjdlva innebdrden
av identitet och tillhorighet dr fordnderlig. Nationsbyggnadsfasen
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var en lang process, ddr invanarna genom riksspridda tidningar
och andra kommunikationsmedel tradde i kontakt med andra re-
gioner och andra folkgrupper 4n den egna. Nationell identitet har
inte alltid funnits, utan uppkom som resultatet av historiska fak-
torer. Inte minst spelade det politiska samtalet en roll for att stir-
ka samhdorigheten med det nationella projektet.

P4 motsvarande sitt kan det globala offentliga rummets 6pp-
ning mot andra ldnders erfarenheter férdndra synen pa det egna
systemet. En global offentlighet underlittar spridningen av de-
mokratins idéer om ménskliga rittigheter, delaktighet och rétts-
stat. Det &r inte bara nyligen demokratiserade stater utan dven
gamla etablerade demokratier som kan paverkas. Sverige dr ing-
et undantag. Genom de Okande kontakterna med europeisk
rédttskultur har den svenska synen pé réttsstaten kommit att for-
skjutas. Réittsprovningsinstitutets inférande och Europakonven-
tionens inforlivande 1 svensk lagstiftning dr tvd vackra exempel
pé betydelsen av gransoverskridande idéstrommar.

Gransoverskridande parlament

Den representativa demokratin gor inte ldngre halt vid nations-
gransen. Folkets valda foretrddare utses till delegater i transna-
tionella plenarférsamlingar. Det finns redan flera sddana plenar-
forsamlingar, foretridesvis i Europa, exempelvis Europaradet
och Nordiska rddet samt den parlamentariska forsamling som &r
knuten till Organisationen for sdkerhet och samarbete i Europa
(OSSE).

Aven Europaparlamentet kan fogas till listan, men i flera avse-
enden skiljer det sig genom sina langtgdende befogenheter och
genom att vara det enda direktvalda transnationella parlamentet
i virlden. Europaparlamentet star for 6vrigt modell vid upprét-
tandet av transnationella strukturer for parlamentariskt samar-
bete 1 andra delar av vérlden.

En del teoretiker, sdsom David Held, anser att det pa ldngre
sikt kan bli aktuellt att uppritta en direktvald global férsamling,
antingen som ett alternativt parlament vid sidan av FN eller som
dess andra kammare. Ett sddant forum skulle ha vil avvdgda och
avgriansade befogenheter, eventuellt dven viss beskattningsritt.

78



Representativa institutioner pa den globala nivin kan utvecklas i
forbindelse med exempelvis parlamentariska forsamlingar inom
ramen for grinsoverskridande makroregioner. Ambitionen med
en sddan komplementir strategi skulle vara att 16sa gemensam-
ma problem av virldsomspidnnande natur.

De representativa l6sningarna kan kompletteras eller erséttas
genom inforandet av olika direktdemokratiska inslag sasom folk-
omrostningar, varvid ny informationsteknik kan komma till an-
vandning. Beslutsprocesserna kan ocksé 6ppnas for sociala rorel-
ser och medborgarsammanslutningar som Amnesty Internatio-
nal, Rddda Barnen, Réda Korset och kyrkliga samfund.

Ett reformerat FN

Stora férhoppningar har under arens lopp knutits till Forenta na-
tionerna som ett instrument for manskliga rattigheter och fredlig
konfliktlosning. Stora besvikelser har ocksé varit en del av FN:s
historia. Det kalla krigets stormaktspolarisering blockerade
linge sdkerhetsrddet. Handlingsforlamningen ledde till att FN
stundtals reducerades till en marginell plats i varldspolitiken.

Det har under senare ar lagts fram en rad férslag om hur FN
skulle kunna reformeras, bade internt genom exempelvis en dnd-
rad och réttvisare representation och externt genom internatio-
nella insatsstyrkor f6r humanitéra interventioner och konfliktlos-
ning. Ftt av de viktigaste bidragen i denna debatt kom 1995 frén
Kommissionen om globalt samarbete, under ordférandeskap av
Ingvar Carlsson och Shridath Ramphal. Rapporten ”Vart globa-
la grannskap” inneholl bland annat en serie reformer av FN-sys-
temet.

Flera av rapportens idéer aterstdr att forverkliga. Sdkerhetsra-
dets sammanséttning avspeglar alltjamt kalla krigets vérld. Tan-
ken pé ett ekonomiskt sdkerhetsrdd har heller inte blivit verklig-
het. Men trogheten i reformarbetet betyder ingalunda att utveck-
lingen statt stilla. Det finns i dag anledning att se relativt optimis-
tiskt pd mojligheterna att fornya FN.

Sommaren 1997 lade Kofi Annan fram en handlingsplan med
konkreta rekommendationer for att fordndra FN. Generalsekre-
terarens plan fick omedelbart stéd av den grupp av 16 stats- och
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regeringschefer som under ledning av forst Ingvar Carlsson och
direfter Goran Persson arbetar for att forstirka de multilaterala
samarbetsformerna. P4 initiativ av Kofi Annan holl FN:s general-
forsamling hosten 2000 en speciell millennieférsamling, som &dg-
nades &t globalisering och FN-reformer. I sin rapport lade gene-
ralsekreteraren sérskild vikt vid att komplettera de formella in-
stitutionerna med informella ndtverk mellan regeringar, interna-
tionella organisationer, néiringslivet och det civila samhdllet.

Debatten om FN:s framtid visar att idéerna om att forstirka
den globala demokratin inte skall forvixlas med den gamla tan-
ken om en virldsregering som kungsvigen till ett kollektivt sa-
kerhetssystem och en mer demokratisk védrldsordning. I dag &r in-
riktningen inte i forsta hand att konstruera nya globala inrétt-
ningar utan att f& dagens etablerade institutioner att fungera och
anpassa sig till globaliseringens nya forutsidttningar.

En global rattsordning

Ett centralt problem 1 den globala politiken &r alltjamt att det
finns f4 mekanismer fOr att tvinga staterna att efterleva de beslut
som de sjdlva bidragit till. Losningen for att férhindra att staterna
drar sig undan sitt ansvar torde vara, som i EU, att de uppréttar
gemensamma Overvakningsorgan och domstolar.

Tanken att skapa fred genom en global réttsordning gar langt
tillbaka och aterfinns bland annat hos filosofer som Immanuel
Kant och Hans Kelsen. Att astadkomma ett demokratiskt rétts-
system genom global offentlig rédtt och ett internationellt dom-
stolsvisende dr ett centralt element i modellerna {or global de-
mokrati, exempelvis David Helds forslag om en kosmopolitisk
demokrati. En global réttsordning skulle garantera grundldggan-
de ménskliga rittigheter och motverka korruption i enskilda l4n-
der och internationella organisationer. En forutséttning ar att sta-
terna sjilva efterlever folkritten och sétter rétten fére makten.

De stora politiska omvilvningarna i var egen samtid far inte
skymma att rattsordningen har haft en internationell aspekt i fle-
ra hundra 4r. Folkritten borjade utvecklas redan i samband med
framvixten av det moderna Europas statssystem under 1600-talet.

Folkrittens kédrna dr alltjimt det inbordes forhdllandet mellan
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suverdna stater. I detta avseende kan det synas som om folkritten
och rédttsstaten handlar om olika saker, i det ena fallet om relatio-
nen mellan stater, i det andra om relationen mellan individ och
stat. Det finns dock ett betydelsefullt gemensamt tankegods. Tan-
ken pa forutsebarhet dr namligen viktig ocksa for folkratten. Sta-
terna Onskade skaffa sig rattsliga garantier for en viss stabilitet
och ordning i det inbérdes umgénget. Alla vann exempelvis pd att
diplomater gavs skydd.

Det forhallandet att det &r staterna som utgdr folkrittens
grundldggande enheter hindrar inte att folkréttens regler i flera
fall far direkta konsekvenser for den enskilda individen. Folkrat-
ten tilldelar individerna vissa humanitéra rattigheter och skyldig-
heter. Folkrittsbrott omfattar brott mot freden, brott mot ménsk-
ligheten och brott mot krigets lagar.

Den globala rittsordningens relativa framgangar beror inte
endast pa staternas och de mellanstatliga sammanslutningarnas
insatser. Frivilliga organisationer spelar ocksa en betydelsefull
roll nér det giller att sprida rittssamhéllets principer runt vérl-
den. Det dr framfor allt kraven p4 rittssikerhet och grundlig-
gande rittigheter som fatt extra tyngd genom frivilliga organisa-
tioner, ofta i effektiv global samverkan.

Amnesty International stoder politiska fingar runt om i varl-
den och arbetar mot dddsstraff och tortyr. Minority Rights
Groups och andra grupper har tagit sig an undertryckta minorite-
ters sak. Internationella juristkommissionen évervakar att de na-
tionella regeringarna foljer reglerna for mellanfolkliga forhéllan-
den. Kvinnoorganisationer spelar ocksa en viktig roll. Frivilligor-
ganisationer samverkar numera nira med internationella organi-
sationer som FN.

Grundiagens tystnad

I en konstitutionell demokrati intar grundlagen en central plats.
Forfattningen ar en samling rattsregler som anger hur en politisk
samfillighet skall styras. Ett vigledande motiv bakom dagens
svenska regeringsform var att ett demokratiskt samhélle behover
en grundlag som avspeglar den konstitutionella verkligheten och
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som medborgarna kan forstd och som kan anvéndas i skolunder-
visningen.

Ett otidsenligt inslag i konstitutionen &r att utrikesministern
enligt regeringsformen “skall hallas underrittad, nér fraga som ar
av betydelse for forhéllandet till annan stat eller till mellanfolklig
organisation uppkommer hos annan statlig myndighet”. I prakti-
ken dr det omdijligt for utrikesministern eller ens Utrikesdeparte-
mentet att folja och samordna alla d&renden som aktualiseras av
globaliseringen, och inte minst av europeiseringen. Midngden
arenden, det uppdrivna tempot och de mer eller mindre ofran-
komliga samordningsproblemen inom och mellan departement
och forvaltningsmyndigheter och i férbindelse med de internatio-
nella organisationerna, har redan medfort betydande forandring-
ar i den svenska statsledningen. Det faktum att statsministern och
statsrddsberedningen i dag dgnar en stor del av sin tid 4t interna-
tionella frdgor kommer inte till synes i grundlagen.

Konstitutionsutskottet har ocksa borjat granska om politikens
internationalisering urholkar grundlagens regel om att regerings-
drenden beslutas kollektivt. I praktiken upptriader statsministern
och Ovriga statsrdd ofta pd den internationella scenen utan att ha
nagra formella regeringsbeslut som grund. Sirskilt det hastiga
och informella stillningstagandet att bojkotta Osterrike aktuali-
serade frdgan om dagens internationaliserade beslutsprocesser
star i overensstimmelse med den svenska konstitutionen.

Sveriges anslutning till EU foranledde minimala &dndringar i re-
geringsformen. Grundlagsutredningen infér EG foreslog 1993 en
ny grundlagsparagraf med innebdrden att Sveriges anslutning till
EU innebir forpliktelser som géller utan hinder av vad som fore-
skrivs i1 grundlag eller vanlig lag. Forslaget att explicit erkdnna
EG:s overhoghet Over svensk lag visade sig emellertid vara for
svarsmalt. Efter en intensiv debatt bestamde riksdagen att in-
skrianka grundlagsédndringarna till ett minimum. Den principiellt
intressanta frigan om hur EG-rétten forhéller sig till svensk ritt
lamnades ddarmed obesvarad.

Statsvetaren Karl-Goran Algotsson finner i sin stora gransk-
ning av den svenska grundlagen att genom EU-anslutningen har
en dualism inforts i det svenska styrelseskicket. A ena sidan har
Sverige en regeringsform som i hog grad &r préglad av det demo-
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kratiska majoritetsstyrets princip. A andra sidan innebir EU-an-
slutningen en vertikal maktdelning av betydande omfattning. Tva
motstridiga element, demokratins majoritetsstyre och vertikal
maktdelning, det vill sdga att makten delas mellan olika nivaer,
Sverige och EU, inryms numera i den svenska forfattningen.

Man kan ocksé konstatera att regeringsformens forsta para-
graf i dag framstar som otidsenlig. Efter den inledande meningen
om att all offentlig makt 1 Sverige utgdr fran folket foljer en pre-
cisering. Denna utséger bland annat att den svenska folkstyrelsen
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt stats-
skick och genom kommunal sjalvstyrelse.

Den svenska regeringsformens portalparagraf ger ingen anty-
dan om att det skulle finnas en omvirld. Man kan jamféra med
Finlands nya grundlag, som inledningsvis har en pregnant formu-
lering om forutsittningarna for dagens folkstyrelse: “Finland del-
tar 1 internationellt samarbete i syfte att sdkerstilla fred och
minskliga rittigheter samt i syfte att utveckla samhaillet.”

I dagens perspektiv framstar den svenska grundlagens tystnad
som talande. Det &r anmérkningsvért att beskrivningen av det de-
mokratiska styrelseskicket inte uppmérksammar varlden utanfor
rikets grians. Regeringsformen fortiger att folkstyrelsen numera
forverkligas inte endast genom kommunal sjélvstyrelse, utan ock-
s& och i stigande grad genom global och europeisk samverkan.
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4 Vart gar EU?

For linderna i Europeiska unionen har utlandet i praktiken re-
dan forsvunnit. EU har i grunden férdndrat villkoren for politisk
verksamhet och organisering. Ytterst giller frdgan demokratin
inom EU. Vilka institutionella reformer kravs for att komma till-
ritta med EU:s bristande demokratiska legitimitet? Ar det moj-
ligt att férdjupa den europeiska integrationen i dverstatlig rikt-
ning utan att EU utvecklas till en superstat?

Den statsvetenskapliga litteraturen rymmer flera olika sétt att
teoretiskt beskriva och analysera EU. Vissa forskare, sdsom Phi-
lippe Schmitter, betonar EU:s unika karaktir och forsoker darfor
hitta nya termer och teoretiska analysredskap for att gora EU-
samarbetet begripligt. Andra, exempelvis Simon Hix, hdvdar att
EU uppnétt en sddan mognadsgrad att det boér analyseras som
vilket politiskt system som helst.

Ett fruktbart sitt att analysera EU utgar fran ett integrations-
teoretiskt perspektiv. Det innebir att man analyserar drivkrafter-
na bakom den europeiska integrationsprocessen och EU:s poli-
tiska samarbetskonstruktion. Detta makroperspektiv fokuserar
pé de 6vergripande politiska drivkrafterna och pa hur de politis-
ka spelreglerna utformas f6r EU-samarbetet. Ett kompletteran-
de mikroperspektiv pd EU-samarbetet studerar hur beslut och
héndelser i det dagliga integrationsarbetet pdverkar den overgri-
pande samarbetsstrukturen.

EU som flernivasystem

Europeiska unionen bor betraktas som ett flernivdsystem. Empi-

riska studier har visat att de olika politiska nivderna inte utgor av-

griansade enheter utan snarare dr sammanvivda med varandra.
De traditionella analyserna av EU som ett mellanstatligt eller
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som ett Overstatligt samarbete ger en alltfor statisk bild. EU kén-
netecknas i stéllet av att samtidigt bade vara mellanstatligt och
Overstatligt. Fordelningen av makt och ansvar dr darfor inte né-
got nollsummespel mellan olika politiska nivéer.

Det 4r samtidigt uppenbart att tyngdpunkten i samarbetet skif-
tat mellan ett mellanstatligt och ett dverstatligt samarbete. Over-
statligheten har dominerat under vissa perioder, inte minst fran
EG-samarbetets borjan fram till mitten av 1960-talet. Det mel-
lanstatliga beslutsfattandet fick storre tyngd fran mitten av 1960-
talet fram till beslutet om enhetsakten 1985.

Graden av politisering har ocksa varierat. I det tidiga EG-sam-
arbetet dominerade en beslutsmodell som kdnnetecknades av ett
slags partnerskap mellan den politiska och teknokratiska eliten. I
mitten av 1960-talet bréts denna konsensusorienterade besluts-
process till formén for en mer konfrontatorisk beslutsmodell.
Detta uttrycktes sarskilt i1 relationen mellan radet och kommis-
sionen, vilka alltmer kom att uppfattas som férhandlingsparter.

Under det sena 1960-talet och under 1970-talet byggde radet
och kommissionen upp sina institutioner och skaffade den kapa-
citet och organisation som kridvdes i det alltmer komplicerade
foérhandlingsmaskineriet. Komplexiteten 1 beslutsfattandet och i
den politiska processen 6kade ytterligare ndr Europaparlamentet
gavs en viktig roll i lagstiftningsprocessen genom beslutet om en-
hetsakten i mitten av 1980-talet. Andra reformer i enhetsakten,
sdsom det dkade inslaget av omrostningar med kvalificerad ma-
joritet, kom att férdndra makt- och férhandlingsrelationerna sé-
vél inom rddet som mellan EU:s olika institutioner. Med Maast-
richtfordraget forstdrktes bilden av ett heterogent och segmente-
rat beslutsfattande. EU delades nu in i tre pelare med olika poli-
tiska ambitioner och beslutsregler.

Den géngse bilden av EU-samarbetet &r att det funnits en po-
litisk spanning mellan ett dverstatligt och federalt EU 4 ena sidan
och ett samarbete baserat pa mellanstatlighet som bevarar den
nationella suveréniteten a den andra sidan. Enligt ménga EU-fors-
kare kénnetecknas emellertid inte den politiska praktiken 1 EU
av en uppdelning mellan olika nivéer. I stillet pagér det stidndiga
forhandlingar mellan olika aktorer som dr invédvda i varandra 1
flera olika skikt: Overnationella, nationella och subnationella.
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Foresprikare for detta analytiska perspektiv pad EU anser ock-
sd att man bor undvika att tala om nivder, och i stillet anvianda ett
begrepp som invivdhet, embeddedness. En forskare som Helen
Wallace menar att man bor tinka i termer av platser, locations,
nir man analyserar olika policyprocesser inom EU for att dirige-
nom fénga olika tyngdpunkter i samarbetet. Inom vissa politik-
omraden dominerar regeringar och den mellanstatliga och natio-
nella platsen for beslutsfattandet, medan kommissionen och EG-
domstolen har en framtrddande plats inom andra filt.

Ett exempel pa hur EU och den nationella nivén adr samman-
vivda dr EU:s myller av kommittéer och arbetsgrupper, som ar
knutna till framfér allt kommissionen och radet. I dessa olika
grupper sitter sévil nationella representanter som foretradare for
kommissionen.

Sammanflatad politik

Ett flernivdperspektiv utmanar det traditionella statscentrerade
perspektivet pA EU. Enligt ett sddant statscentriskt perspektiv
Overlater stater suverénitet och normgivningsmakt till EU om det
gagnar det nationella intresset. Den europeiska integrationen
skulle darmed std helt under medlemsstaternas kontroll.

EU fungerar i detta perspektiv som en forlangning av nationell
politik. Enligt ett sddant mellanstatligt perspektiv pd EU skulle
Okad Overstatlighet till och med leda till att den nationella politis-
ka ledningens makt okar. EU blir dirmed ett medel for en rege-
ring att forverkliga en politik som man annars skulle ha haft svért
att driva igenom 1 den inrikespolitiska processen.

Mot ett sddant instrumentellt perspektiv kan man hivda att
EU inte endast &r en arena for nationella intressekonflikter och
mellanstatliga férhandlingar. Unionen ér i stéllet ett framvixan-
de politiskt system, som inte ldngre kan studeras ur ett traditio-
nellt perspektiv pd mellanstatliga relationer och internationellt
samarbete.

I transnationella ndtverksrelationer &r det svéart for olika akto-
rer att kontrollera och forutsdga den politiska processen. Den eu-
ropeiska integrationsprocessen bestdr av komplexa beroende-
och samarbetsstrukturer som skapar samordnings- och styrnings-
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problem. Politikerna har svart att styra genom att rycka i tradar-
na. Inslaget av oférutsedda konsekvenser ér betydande. Den eu-
ropeiska integrationen handlar om en méangdimensionell samar-
betsprocess som inte later sig fdngas i en enkel nationell kost-
nads- och nyttokalkyl.

Tolkningen av EU som ett flernivdsystem har framfor allt lan-
serats av amerikanska och tyska forskare. Den baseras pé erfa-
renheterna frin forbundsstaternas politiska system. Till en borjan
framstod liknelsen med det amerikanska systemet som sjalvklar,
medan det tyska exemplet hamnade i skymundan. Da hade dnda
den tyske statsvetaren Fritz Scharpf redan mot slutet av 1980-ta-
let offentliggjort sina forskningsresultat om flernivasystemens
problem med sammanflitad politik.

Scharpf hdvdar att de nationella politiska nivaerna laser varand-
ra, vilket forsvarar och ibland omdjliggor beslutsfattande. Detta
beror pé att man uppfattar enhillighetsbeslut som den rddande
normen, dven om radet formellt kan fatta beslut med kvalificerad
majoritetsrostning. Dessutom har EU en forhandlingskultur som
innebdr att det dr svart att i grunden forédndra samarbetet.

De nationella, subnationella och europeiska politiska nivierna
ses dirmed som beroende av varandra. Det handlar alltsd inte om
ett tvnivaspel, dir regeringen forhandlar savél indt mot den
egna politiska kretsen som utdt mot de andra medlemsregering-
arna. Grénserna mellan olika nivier dr pordsa och politiska akti-
viteter sker samtidigt, inte i separata faser. Det finns alltsd inte
endast en rumslig dimension av den europeiska integrationspro-
cessen, utan dven en tidsdimension.

Mot Scharpfs diagnos av EU:s beslutsprocess kan man invdnda
att EU-samarbetet inte drivs framit genom stora beslut, utan ge-
nom en serie mindre reformer. Ett sddant exempel 4r MacSharry-
reformen inom den gemensamma jordbrukspolitiken 1992. EU:s
fordrag dndras dessutom som ett resultat av forhandlingar mellan
EU:s stats- och regeringschefer, vilket ldgger en sparr mot beslut
som gir emot ett lands vitala nationella intressen.

En del forskare hivdar emellertid att det mesta som beslutas
av Europeiska radet kodifierar en redan pagdende verksamhet.
Man kan dirfor hdavda att vardagsintegrationen har stor betydel-
se for EU:s konstitutionaliseringsprocess och att manga fordrags-
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forindringar har sin upprinnelse i beslut som fattas inom olika
politikomraden.

Denna viktiga vardagsdimension av EU-samarbetet 4r sirskilt
tydlig i EG-domstolens olika rittsfall, som fatt viktiga konse-
kvenser for den overgripande politiska och juridiska inriktningen
av EU. Det giller exempelvis de av domstolen fastslagna princi-
perna om EG-rittens foretrade framfor nationell rétt och direkt
effekt. Den senare betyder att EG-rédtten ocksd omfattar rattig-
heter och skyldigheter for enskilda medborgare, vilket innebér
att gemenskapsritten kan dberopas infor nationella myndigheter
och domstolar.

Trots beslutssystemets troghet och oférméga till flexibilitet
finns olika politiska utvdgar ur olika dodldgen. Man fattar beslut
genom olika kollektiva beslutsmekanismer i form av paketlos-
ningar och sidobetalningar. Det dr emellertid inte sdkert att de
politiska ¢verldggningarna endast dger rum inom ramen {6r de
redan etablerade institutionerna inom EU. P4 senare ar kan man
notera ett narmare mellanstatligt samarbete. Den politiska styr-
ningen utdvas hir av stats- och regeringscheferna och det viktiga
styrinstrumentet 4r mjuk normgivning.

Nar regeringar samarbetar

Misslyckad Osterrikebojkott

Mindagen den 31 januari 2000 skulle Osterrike besluta vilka par-
tier som efter valet skulle bilda regeringskoalition. Portugals pre-
midrminister Antonio Guterres, som da fungerade som EU:s ord-
forande, hade under helgen fort telefonsamtal med 6vriga EU-
landers stats- och regeringschefer. Man hade enats om en politisk
bojkott mot Osterrike om Jorg Haiders Frihetsparti tog plats i
den Osterrikiska regeringen. Hotet om politisk bojkott kom att
verkstillas nér det stod klart att Frihetspartiet fick flera minister-
poster i Osterrikes nya regering.

Sanktionerna innebar bland annat att man skulle avstd frédn
alla bilaterala kontakter med den osterrikiska regeringen. Ovriga
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EU-ldnder skulle endast ta emot 6sterrikiska ambassadérer i tek-
niska drenden och inte stodja ndgon Osterrikisk kandidatur till in-
ternationella toppjobb.

I september samma &r overlimnades en rapport frén de tre
vise midnnen Martti Ahtisaari, Jochen Frowein och Marcelino
Oreja. De drog slutsatsen att det inte fanns nagra skl for EU:s
regeringar att fortsétta sin politiska bojkott. EU:s toppmo&te i Biar-
ritz 1 oktober beslot att sanktionerna skulle upphora.

Beslutet att politiskt bojkotta Osterrike var historiskt. Stats-
och regeringscheferna reagerade mot den politiska sammansitt-
ningen av ett EU-lands demokratiskt valda regering. I efterhand
dr den allménna bedomningen att beslutet var illa genomténkt
och att det inte fick avsedd effekt.

Sanktionsbeslutet mot Osterrike illustrerar tydligt de mellan-
statliga Overldggningarnas informella karaktdr. Dessa Gverens-
kommelser har stor politisk tyngd och de fattas ofta utan forank-
ring i den inomnationella kretsen. I Sverige togs beslutet av Géran
Persson under stark tidspress och utan att oppositionsledarna el-
ler riksdagens utrikesndmnd sammankallades. Nar Anna Lindh i
efterhand utfrigades av konstitutionsutskottet fick hon frdgan om
hon och statsministern diskuterat att informera utrikesnamnden.
”Nej, det gjordes inte. Det f6ll oss over huvud taget inte in. Det
fanns ingen som helst tid att diskutera med Utrikesndmnden.”

Sanktionsbeslutet mot Osterrike kan mojligen ses som ett
unikt beslut, som en historisk parentes. Men det vore att under-
skatta Osterrikefallets betydelse. Det sitt pa vilket beslutet fatta-
des har mycket betydelsefulla politiska implikationer. Sanktions-
beslutet mot Osterrike kan ses som del av ett delvis nytt mellan-
statligt beslutsfattande. Det innebdr att de mellanstatliga beslu-
ten inte nodvéndigtvis formellt férankras 1 EU:s institutioner och
i EG-ritten.

Denna form av mellanstatligt beslutsfattande har spridit sig till
fler politikomréden, frdn det traditionella utrikes- och sdkerhets-
politiska omradet till vilfdrdspolitiska och andra fragor inom den
forsta pelaren. Mellanstatliga beslut och uppgorelser avser inte
enbart lagstiftning inom ramen fér EU:s forsta pelare. Det hand-
lar ocksa om beslut som inte dr juridiskt bindande, men som &nda
kan fa stor politisk betydelse.
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I Lissabon i mars 2000 introducerades en nygammal arbetsme-
tod av EU:s stats- och regeringschefer. Den kallas fér en 6ppen
samordningsmetod for koordinering av politiken mellan med-
lemsldnderna. Samarbetsmodellen var emellertid inte helt ny.
Den har redan tillimpats 1 sysselsédttningspolitiken. Det nya var
att regeringscheferna nu borjade tillimpa metoden ocksa inom
andra omraden, som utbildning och informationsteknik.

Metoden att arbeta med riktlinjer finns ocksa inom skatte- och
budgetomradet. Politisk styrning genom riktlinjer dr dven viktig
inom EU:s tredje pelare avseende inrikesfragor och rittsliga fré-
gor. Dessutom skapar EMU ett allt storre behov av politisk sam-
ordning bland medlemsstaterna 1 EU. Det géller inte bara i mo-
netéra fragor, utan dven i sddana som berdr den allménna ekono-
miska politiken, finanspolitiken och dessutom vélfardspolitiken.
Frén franskt socialistiskt hall har man pa hogsta politiska niva till
och med forordat upprittandet av ett slags ekonomisk regering
(gouvernement économique). Detta forslag syftar till att utover
samordningsbehoven dven forsoka tillgodose kraven pa demo-
kratisk kontroll av Europeiska centralbanken (ECB).

Den 6ppna samordningsmetoden for koordineringen av politi-
ken mellan medlemsldnderna skiljer sig fran de traditionella ar-
betsmetoderna i EU genom att man inte 1 forsta hand arbetar
med gemenskapsritt. Den politiska styrningen &r i stéllet av mer
frivillig karaktér och baserad p4 mjuk normgivning. Det goda ex-
emplet i en eller flera medlemsstater bildar referens. Samma me-
tod har ldnge tillimpats i mellanstatligt samarbete, exempelvis
inom Europaradet och OECD.

Vad som nu dger rum ror sig delvis om en forskjutning fran reg-
lering baserad pa lagstiftning i form av direktiv och férordningar
1 riktning mot péverkan baserad pd regler som inte dr tvingande.
Styrning genom politisk samordning och icke-bindande regler
framstod till en borjan som 6vergdende former av beslutsmetod,
men har utvecklats till en egen beslutsform.

Den 6ppna samordningsmetoden har sérskilt starkt stod hos
den svenske statsministern. Goran Persson menar att samarbets-
formen “kédnnetecknas av gemensamma malsittningar men med
bibehallen nationell beslutskompetens” (Persson 2000). Den lig-
ger i linje med Goran Perssons vision om ett EU-samarbete som
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bestdr av “likaberiéttigade nationalstater dir arbetet gar framat
genom saviél fler majoritetsbeslut som genom den 6ppna samar-
betsmetoden”.

Mjuk normgivning

Mjuk normgivning (soft law) &r inte ny inom EU-samarbetet.
Subsidiaritetsprincipen har sdlunda varit f6remaél for en uppfor-
andekod inom EU. De omrdden som nu é&r aktuella for mjuk
normgivning géller vilfardsfradgor och andra fragor som beror vi-
tala omraden f6r den nationella suveréniteten.

Med mjuk normgivning avses normer och riktlinjer som har en
rittslig innebord utan att vara formellt juridiskt bindande. Den
réttsliga innebodrden dr inte generell utan maste avgoras frin fall
till fall. Mjuk normgivning har syftet att influera och styra med-
lemsldndernas och institutionernas handlande och ibland dven
foretags och individers. Exempel pé icke-bindande regler &r re-
kommendationer, yttranden, meddelanden, deklarationer, rikt-
linjer, resolutioner, uppforandekoder och gemensamma uttalan-
den.

Det ror sig exempelvis om medlemslédndernas samordnade sys-
selsdttningsstrategi, som innebér att radet, pa forslag av kommis-
sionen, arligen antar riktlinjer for sysselsdttningen som medlems-
regeringarna skall beakta i sin sysselsdttningspolitik. Dessa rikt-
linjer antas med kvalificerad majoritet i rddet, men de &r inte for-
mellt bindande for medlemsstaterna. Vilken effekten blir av rikt-
linjer och andra icke-bindande regler varierar mellan bade politik-
omraden och ldnder.

Den 6kade betydelsen av mjuk normgivning har att gora med
att EU nu gér vidare i integrationsarbetet: fran att avskaffa olika
hinder for att skapa en inre marknad for varor, tjanster, kapital
och ménniskor till att komma 6verens om en gemensam politik
inom olika valfardsfragor. Politiskt sett skulle det bli svarare att
anvénda sig av gemenskapsritten och ett overstatligt beslutsfat-
tande for att forverkliga en europeisk vélfardspolitik. Traditio-
nellt har EG-domstolen fungerat som en viktig drivkraft i den eu-
ropeiska integrationen och domstolens arbete har varit effektivt
néar det géller att skapa 6kad rorlighet inom den inre marknaden.
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Det &r daremot mer politiskt problematiskt att 1ata domstolen
dven jimna védgen for en gemensam valfirdspolitik.

Relationen mellan den juridiska och politiska processen &dr
komplex och under ménga ar levde den juridiska och den politis-
ka processen atskilda liv. Parallellt med EG-domstolens viktiga
domar pé 1960-talet, om exempelvis EG-réttens foretrdde fram-
for nationell ritt, protesterade den davarande franske presiden-
ten Charles de Gaulle mot 6kat 6verstatligt beslutsfattande. Re-
sultatet blev forstirkt nationell vetorétt.

Senare ars forskning visar att vetordtten i praktiken sillan ut-
nyttjats och att det ar en myt att EG under 1970-talet préaglades av
euroskleros. Statsvetaren Jonathan Golub visar att effektiviteten i
beslutsfattandet i rAdet inte var simre under 1970-talet &n efter be-
slutet om enhetsakten 1985. Detta visar, enligt Golub, att de for-
mella fordndringarna i enhetsakten endast kodifierade rddande
praxis. Han menar ockséd att mgjligheten till kvalificerat majori-
tetsrostande i rddet inte har fatt den avsedda effekten och att detta
beror pd den vetokultur som under senare ar utvecklats i radet.

Mellanstatligt beslutfattande genom mjuk normgivning betyder
sannolikt att det mer sillan kommer att uppstd politiska dodldgen
i radet. Viktiga politiska beslut tas i andra former 4n den traditio-
nella lagstiftningsproceduren, via parlamentet och rddet, och i
hogre grad av stats- och regeringscheferna i Europeiska radet.

Det betyder att mojligheten till majoritetsbeslut i rddet inte au-
tomatiskt okar effektiviteten i EU:s beslutsfattande. Nicefordra-
gets nya rostviktningsregler kan komma att forsvéra beslutsfat-
tandet. En konsekvens kan bli att rddets beslut i allt hogre grad
baseras pad mjuk normgivning och inte pa juridiskt bindande reg-
ler. En annan ar att juridiskt bindande regler 6ppnar for stora
tolkningsmdjligheter. En tredje &r att den flexibla integrationen
Okar i betydelse.

Politisk makt i nya former

Mjuk normgivning medfér langtgaende forandringar av den na-
tionella politiken. Statssystemet utmanas av komplexa transfor-
mativa processer i vilken staten fordndras savél externt, utdt mot
EU, som internt, indt mot inrikespolitiken. Det dr inte ldngre
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mojligt att skilja mellan ”vi” och ”de” i den pagdende europeiska
integrationsprocessen. I kontrast till den westfaliska modellen &r
EU-staterna mer fragmentiserade och upplosta och kan dérfor
inte endast analyseras som nationella och territoriella enheter.
Den europeiserade staten definieras ocksd av de transnationella
aktiviteter och processer som den deltar 1.

Stater 4r utan tvivel viktiga aktdrer i EU, men den europeiska
integrationen kan inte reduceras till traditionell diplomati. Det
handlar inte endast om interaktioner mellan statsledningarna,
utan om komplexa relationer som ocksd inbegriper ett lands
myndigheter och forvaltning. Dérfor kriavs det nya analysper-
spektiv pa staten for att gora EU-samarbetet begripligt. Darmed
kan man kartldgga hur nya typer av statliga aktiviteter pa annat
in regeringsniva vixer fram Over nationsgridnserna och skapar
nya former av politisk organisering.

Europeisering

Europeiseringen ar inte bara en juridisk process dér ett lands lag-
stiftning férdndras genom EU:s direktiv och férordningar. Bland
EU-forskare brukar begreppet avse hur EU:s lagstiftning imple-
menteras 1 den nationella lagstiftningen och vilka politiska kon-
sekvenser dessa lagdndringar far.

Forskare har undersokt hur olika medlemslédnder hanterat for-
dndringstryck frdn EU i form av ny lagstiftning. Om EU:s lag-
stiftning skiljer sig frdn medlemslandets politik uppstar ett for-
andringstryck, som oftast leder till att landet anpassar sin politik
efter den nya lagstiftningen. Hur detta gér till varierar stort mel-
lan landerna.

En viktig faktor bakom forédndringsprocessen dr landets sam-
héllsstruktur, om landet préglas av en korporativ samhaéllsstruk-
tur eller om staten har en starkare roll i férhédllandet till samhél-
let. Forekomsten av starka intresseorganisationer har ocksé stor
betydelse. Genom att hénvisa till EU:s direktiv och forordningar
kan olika nationella aktorer, inklusive de nationella regeringar-
na, driva igenom en fordndring av den nationella politiken och
lagstiftningen som annars hade varit svar att fa till stdnd.
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Det dr inte endast sma stater som utsétts for ett fordndrings-
tryck fran EU. Det giller i hog grad dven tunga medlemslédnder
som Tyskland, Frankrike och Storbritannien.

EU fér ockséd konsekvenser for mer informella politiska pro-
cesser, sdsom socialisation, idéer, tdnkesitt och mjuk normgiv-
ning. Det som europeiseras behover alltsd inte enbart handla om
nationell lagstiftning och formell organisering utan ocksd om hur
problem definieras och uppfattas. Den politiska dagordningen
europeiseras s att gransen mellan olika politiska nivier tenderar
att flyta samman.

EU-medlemskapet inordnar staten och samhillet i ett system
av organisationer, regler och procedurer som pétagligt forédndrar
villkoren for verksamheten. Det nationella politiska livet och den
politiska dagordningen europeiseras. EU-medlemskapet har fatt
genomgripande konsekvenser for statens roll i allméinhet, men
ocksd fOr organiseringen av statsforvaltningen och f6r relationen
mellan staten och samhillet. Staten och samhillet dr invdvda i
EU-samarbetet och man kan dérfor inte lingre betrakta Sverige
och EU som tv4 skilda politiska arenor.

Europeisering handlar inte bara om hur EU péverkar landet,
utan det ror sig om en komplex tvavégsprocess mellan den natio-
nella nivdn och EU. Eftersom stater dr pordsa gdr det inte att dra
nagon skarp grins mellan olika politiska nivder och processer. Dir-
for dr det oegentligt att se landet som “drabbat” av EU:s lagstift-
ning. Politiker och tjanstemén dr med och formar EU:s politik i s&-
vil informella som formella sammanhang. Problemet &r att detta
standigt pdgéende utbyte mellan nationellt och europeiskt ofta dger
rum utanfor offentlighetens ljus. Inte endast medier och politiskt
fortroendevalda kan hér spela en betydelsefull roll. Det dr ocksé en
viktig forskningsuppgift att granska det gransoverskridande samar-
betet mellan nationella tjéinstemédn och EU:s institutioner.

Statsforvaltningen i EU

For den centrala statsforvaltningen dr europeiseringen i1 hogsta
grad en realitet. En undersdkning av den centrala statsforvalt-
ningen i fyra nordiska lidnder visar att EU for tjansteméannen bli-
vit en del av forvaltningens vardag. Det géller framf6r allt fragor
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som rOr den inre marknaden. Statsforvaltningens kontaktnét har
1 dag utstrickts till olika EU-organ. Firre &n 10 procent av enhe-
terna i den svenska statsforvaltningen uppger att de inte alls be-
rors av ndgon av EU:s tre pelare (Jacobsson 2000).

Sju av tio departement uppskattade ar 2000 att det EU-relatera-
de arbetet overstiger 40 procent av den totala arbetstiden (Stats-
kontoret 2000:20). Aven om Utrikesdepartementet fortfarande
medverkar vid samordningen av EU-frdgorna har UD:s betydelse
gradvis minskat i takt med 6kad efterfrigan pa annan expertkom-
petens. Samma iakttagelse rapporteras frdn andra EU-ldnder.

EU-anpassningen av statsforvaltningen har dgt rum utan storre
formella omorganisationer. En undersdkning av smé stater visar
att utrikesforvaltning och 6vrig statsforvaltning till det yttre ter sig
oférandrad. EU-fragor hanteras p&d samma satt som inrikesfrégor,
med den stora skillnaden att den nationella férvaltningen omor-
ganiserats for att passa in i EU-samarbetets flernivasystem.

Nya EU-medlemmar har snabbt erfarit att EU inte &r en inter-
nationell organisation vilken som helst, dar utrikesdepartemen-
ten kan agera som samordnare och medlare mellan den nationel-
la forvaltningen och den internationella organisationen. EU-kon-
takter har blivit en del av forvaltningens vardag och den dagliga
kontakten med EU:s olika institutioner dr omfattande. EU-fra-
gor ligger alltsa inte “utanfor” den nationella forvaltningen, utan
ar en integrerad del av den.

De nya villkoren for forvaltningstjainsteménnen i olika depar-
tement och myndigheter ar i dag det kanske allra frimsta ut-
trycket for den globaliserade och europeiserade staten. Repre-
sentanter fran det svenska regeringskansliet reser omkring 5 000
génger per ar (Hegeland och Mattson 2000). For dessa tjanste-
méan dr det ingen storre skillnad mellan att ta pendeltaget till
Stockholm eller flyget till Bryssel Over dagen. Det handlar i grun-
den om samma verksamhet, men pé nya arenor.

EU som hemmaarena

Statens tjinstemén passerar obekymrat linjen mellan vad som
brukar beskrivas som inrikes och utrikes. For varje tjdnsteresa
blir den traditionella tudelningen alltmer irrelevant. Varken EU
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eller andra multilaterala fora befinner sig lingre “borta”, utan
har blivit hemmaarenor. EU har blivit en forldngning av de na-
tionella foérvaltningssystemen.

Nationella tjanstemén och experter deltar i olika faser 1 EU:s
beslutsprocess. I den forberedande fasen deltar experter 1 kom-
missionens olika arbets- och expertgrupper. I Sverige himtas des-
sa experter frdn olika myndigheter. I beslutsfasen hanteras for-
slagen av arbetsgrupper och hognivagrupper. Sverige represente-
ras hir av tjinstemin frdn departementen och frdn den perma-
nenta representationen i Bryssel. Lagstiftningsfradgor beslutas se-
dan av rddet, numera ofta tillsammans med parlamentet. Under
implementeringsfasen sitter representanter frdn savél departe-
ment som myndigheter i olika genomférandekommittéer.

Det ar emellertid svart att skilja mellan de olika faserna i poli-
cyprocessen och mellan EU:s lagstiftande och verkstéllande insti-
tutioner. Direktiv och forordningar har ofta formen av ramlag-
stiftning och kompletteras av genomforandeforeskrifter. De ut-
firdas av genomforandekommittéerna inom ramen for den si
kallade kommittologin, som &r en viktig del av EU:s politiska och
juridiska system.

Statskontorets utvdrdering av statsforvaltningens medverkan 1
EU-samarbetet konstaterar att kommissionens mojligheter att
anta gemenskapslagstiftning okat under senare ar och att de
rittsakter som radet och Europaparlamentet antar utgér en allt
mindre andel av den totala méngd réttsakter som EU i sin helhet
antar varje &r (Statskontoret 2000:20). En saddan utveckling bety-
der sannolikt att effektiviteten 1 beslutsprocessens olika faser
Okar. En bidragande faktor dr att kommissionen i ett tidigt skede
i lagstiftningsprocessen samarbetar med den tillimpande myn-
digheten.

Det finns dock viktiga invdndningar mot en sddan utveckling,
eftersom den riskerar att urholka och férsvaga den demokratiska
legitimiteten 1 beslutsfattandet. Tjdnstemannainflytandet kan un-
dergrdva Europaparlamentets roll som lagstiftare. Kommittolo-
gin har kritiserats av Europaparlamentet, som tillkdmpat sig
Okad insyn 1 kommittéarbetet.

Vissa delar av forvaltningen ingdr i transnationella och sektori-
ella nédtverk, medan andra delar av forvaltningen &r mer natio-
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nellt orienterade. Segmenteringen inom forvaltningen 6kar och
olika delar av statsforvaltningen ingar i olika transnationella nét-
verk. Detta riskerar att leda till en fragmentering av staten. Ju
mer staten blir invdvd och segmenterad, desto svdrare blir det att
betrakta staten som en autonom och sammanhdllen enhet (Ja-
cobsson 2000).

Behovet av samordning mellan myndigheter och inom rege-
ringskansliet har varit foremal for flera utredningar i Sverige un-
der senare ar. Utredningarna har pekat pd vikten av att olika re-
presentanter agerar samordnat i EU sé att Sveriges intressen kan
tillvaratas. Samordningsprocesserna inom regeringskansliet ir
komplexa och inbegriper formella sdvil som informella samar-
betsformer. Forsoken att dstadkomma en mer effektiv samord-
ning forefaller endast ha haft begrinsad framgang. Atgirderna
tycks vara baserade pa alltfor forenklade forestallningar om hur
komplexa organisationer fungerar (Sundstrom 1999)

EU-medlemskapet har stdrkt statsministerns stédllning. Ut-
vecklingen har gatt i samma riktning dven i andra EU-ldnder. Ett
viktigt sitt att samordna den nationella EU-politiken har varit att
stdrka premidrministrarnas kanslier pd bekostnad av framfor allt
utrikesdepartementens inflytande.

I Sverige samordnas den nationella EU-politiken genom att
det skapas en samsyn som kan vigleda svenska representanter i
en komplex och decentraliserad beslutsprocess. Inga stora admi-
nistrativa reformer infordes av regeringskansliet nir Sverige 1995
blev EU-medlem. Tanken var i stillet att EU-fragor skulle inte-
greras 1 departementen och i varje departement inrédttades en sir-
skild samordningsfunktion. Ett sirskilt EU-sekretariat etablera-
des i Utrikesdepartementet, men i mars 1996 flyttades den over-
gripande EU-samordningsfunktionen frdn Utrikesdepartemen-
tet till statsrddsberedningen. Senare stirktes statsrddsberedning-
ens samordnande roll i EU-fradgor genom inréttandet av en sér-
skild EU-enhet.

Vardagsintegration

Alla tillgdngliga undersokningar visar att statsforvaltningen i
praktiken har blivit alltmer sammanvidvd med EU, men pé den
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politiska nivin hanteras EU som en internationell organisation
grundad pé traditionellt mellanstatligt samarbete. Det finns en
utbredd forestillning om betydelsen av att nationellt positionera
sig mot EU och férbereda sig infér de mellanstatliga forhandling-
arnai Bryssel. Svenska och andra ldnders politiker ger dirmed en
bild av att EU ligger utanfor det egna landets politiska liv och att
Bryssel dr ett resmél dit man &ker for att slass for sina nationella
intressen.

Empiriska studier av vardagsintegrationen och férvaltningen 1
olika europeiska ldnder visar ddremot pé en annan bild av EU-
samarbetet. Beslutsprocessen i EU skildras som en komplex fler-
nivaprocess. Enkétstudien av de fyra nordiska landernas centrala
statsforvaltning visar att EU-fragor, inte minst i Sverige, skots in-
formellt mellan statsforvaltningen och den politiska ledningen
(Jacobsson 2000).

En traditionell syn pd internationellt samarbete utgar fran att
det dr mgjligt att formulera nationella intressen infér mellanstat-
liga forhandlingar i Bryssel. Regeringar betraktas som grindvak-
ter mellan den nationella och internationella samarbetsnivén.
Men en mer realistisk bild dr att EU inte kan separeras fran den
inomnationella politiska processen. Darfér utmejslas nationella
intressen 1 ett komplext samspel mellan de olika politiska nivaerna.

Samarbetet innebdir inte enbart att ett land passivt dvertar reg-
ler och procedurer. De europeiska natverken innebar att i utbyte
med andra léra sig vad man sjalv vill, till exempel nér det géller
monetért samarbete, arbetarskydd och livsmedelskontroll (B. Ja-
cobsson 1997). EU efterfrigar stindigt medlemslédndernas posi-
tioner. P4 si sitt dterskapar EU det nationella.

Gransoverskridande organisering

I den transnationella politiken uppldses grianserna mellan olika
nivéer och olika politikomréden. Organisationsformer som varit
bundna till det nationella territoriet kompletteras av nya slags
nitverk som hélls samman av kunskap och ideologi.

De politiska processerna i EU kan darfor inte fangas av tradi-
tionella analyser av staten eller av sedvanliga teorier om europe-
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isk integration och internationellt samarbete, vilka utgar fran att
staten &r territoriellt bunden och att den politiska styrningen byg-
ger pd hierarkiska auktoritetsrelationer. De politiska processerna
och aktiviteterna i EU 6verensstammer daligt med en sadan bild
av politisk organisering grundad pd nationellt definierade enhe-
ter. EU:s politiska liv kan inte ses som en férldngning av den na-
tionella politiska processen.

EU:s transnationella organisering tar sig sarskilt uttryck i tva
viktiga tendenser. Den ena &r att den politiska styrningen i allt
hogre grad dger rum i ett ndra samarbete mellan EU-ldndernas
hogsta politiska ledningar och att de politiska besluten har en re-
lativt svag koppling till EU:s institutioner och EG-ritten. Den
andra tendensen &r att EU:s traditionella lagstiftningsprocess
andrat karaktdr. Kommissionen far 6kad makt bade inom det de-
centraliserade beslutsfattandet och inom kommittologin. Kom-
missionens nira samarbete med de olika ldndernas férvaltningar
innebdr ocksd att de nationella myndigheternas roll i lagstift-
ningsarbetet blir allt viktigare.

Narmare samarbete pa mellanstatlig grund

Transnationell organisering bygger inte endast pa EU-lagstift-
ningens tvingande regler, utan forverkligas ocksd genom andra,
losare former av styrningsmekanismer. EU karaktériseras av nit-
verksstyrning, som trots avsaknaden av en central auktoritet ska-
par ordning i samarbetet. I en sddan pords samarbetsstruktur 6kar
betydelsen av lobbying och andra informella sétt att paverka.

Den politiska verksamheten gér ut pé att generera stod for oli-
ka idéer och politiska projekt. Ett viktigt sdtt att skapa en euro-
peisk samsyn kring olika politiska idéer, utan att anvénda sig av
EGe-ritten, ar att besluta om rekommendationer, handlingslinjer
och andra icke-juridiskt bindande regler.

I ndra 6verldggningar mellan lédnders politiska ledningar ska-
pas politiken efter hand och foga sétts pa prant. Vaga och otydli-
ga malformuleringar medfér bristfillig insyn i den politiska pro-
cessen. Samtidigt 4r sjdlva oklarheten en viktig forutsittning for
att regeringarna skall komma Gverens i kénsliga politiska fragor.
Ofta foljer en omfattande tolkningsprocess om vad man egentli-
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gen kommit 6verens om. Regeringar skaffar sig handlingsfrihet
med motiveringen att man vdrnar om den nationella suveréniteten.

Mellanstatlighetens beslutsprocess inger emellertid stora be-
tdnkligheter frdn demokratisynpunkt. Frikopplingen frdn den na-
tionella politiska processen och EU:s institutioner forsvarar insyn
och ansvarsutkrivande. Ett nirmare mellanstatligt samarbete pa
viktiga ekonomiska och politiska omraden, som inte forankras i
ett konstitutionellt regelverk, skapar oklara makt- och ansvarsre-
lationer. Politiken intimiseras och den offentliga insynen i det po-
litiska beslutsfattandet #r begridnsad (K. Jacobsson 1997). De in-
formella forhandlingarna kan mojligtvis forklaras av kortsiktiga,
politiska hinsyn, men &ir ofta svéra att férena med medborgarsty-
relsens krav.

EU:s formella samarbetsstruktur motsvarar inte en informell,
griansoverskridande nétverksstruktur. Det stora demokratipro-
blemet pé sikt dr risken for att gapet mellan formell och faktisk
beslutsprocess vidgas ytterligare. Ddrmed minskar legitimiteten
for EU:s beslut och for hela EU som politiskt projekt.

Den grundlidggande svarigheten med att fatta beslut i EU
kommer att oka i takt med att EU utvidgas till sammanlagt ett
trettiotal stater. Den flexibla integrationen, vad som ockséd be-
namns forstarkt samarbete, skrevs in 1 Amsterdamfordraget och
byggdes ut i Nicefordraget. Minst 4tta stater kan bestimma att gé
vidare i integrationen, utan att Ovriga stater har mojlighet att
stoppa samarbetet. Det dr troligt att samarbetet mellan en mind-
re grupp stater kan oka nér skillnaderna mellan EU:s medlems-
stater forstirks.

Synen p4 flexibel integration har dock fordndrats under aren.
Till en borjan ségs differentierat medlemskap som ndgot nodvén-
digt ont for att man skulle kunna ga vidare i den europeiska inte-
grationsprocessen. Flexibel integration har sedermera kommit
att bli en rumsren och generell princip for att hantera risken for
blockeringar i organisationen. I samband med Maastrichtfor-
handlingarna blev det politiskt nddvéindigt att acceptera en mer
flexibel samarbetsmodell for att kunna hantera den brittiska re-
geringens végran att utvidga samarbetet till det sociala omradet.

Principen om flexibel integration uppvisar emellertid inte né-
got enhetligt monster. Schengensamarbetet for grianskontroller,
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forsvarssamverkan i VEU och det europeiska valutasamarbetet i
EMS sedan slutet av 1970-talet ar alla exempel pé hur flexibel in-
tegration tillimpats utanfor EU:s ramverk. EMU och delar av
den gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitiken dr exempel pé
hur den flexibla integrationen skett inom unionen.

Principen om flexibel integration &r inte ny, utan har funnits med
sedan starten av det europeiska samarbetsprojektet. Hela Europa-
rédets system av konventioner och partiella samarbetsprogram
kan ses som exempel pd flexibel integration. Variabel geometri har
ofta anvints som ett sétt att komma ur akuta politiska dodlagen.
Europeisk historia visar dirmed pé en politisk kreativitet och {or-
maga att hitta sitt att komma ur svara politiska situationer.

Olika internationella organisationer, inte minst Europarédet,
har lange gjort det mojligt for lander att variera sitt engagemang
i olika frdgor. Man har dessutom kunnat hantera fragor annor-
lunda i den interna demokratiska processen. Landerna har anslu-
tit sig till olika konventioner och samarbetsarrangemang vid en
tidpunkt som passar det enskilda landet.

Den forstdarkta mojligheten till flexibel integration 1 Nicefor-
draget skapar ett dilemma. Med den pdgaende utvidgningen okar
spdnningen mellan att & ena sidan skapa en politisk, ekonomisk
och social gemenskap och & andra sidan tillata olika intressen och
politiska ambitioner. Den tyske utrikesministern kan sdgas ha
gjort sig till tolk for en relativt allméant utbredd kontinentaleuro-
peisk politisk uppfattning om betydelsen av en institutionell flexi-
bilitet. Ett viktigt inslag i utrikesminister Joschka Fischers anfo-
rande den 12 maj 2000 vid Humboldtuniversitetet i Berlin var be-
tydelsen av en europeisk tyngdpunkt. Fischer talade om ett Kédrn-
europa och forespradkade en variant av variabel geometri. Folj-
den skulle sannolikt bli en varaktig skiktning av EU:s medlems-
lander. Fischer menade att om inte medlemsstaterna har ritt att
fordjupa samarbetet inom det institutionella ramverket, kommer
de att samarbeta utanfor avtalen eller till och med utanfor unio-
nen.

Aven i fransk debatt dr differentieringen av EU ett centralt
tema. I sitt Berlintal den 27 juni 2000 skisserade president Chirac
ett framtidsalternativ didr en kdrngrupp av liander gér vidare pd
egen hand och fordjupar sitt samarbete. Tanken utvecklades se-
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nare av Jacques Delors, som foresprikar en fortrupp bestdende
av en federation med egna institutioner.

Ett friare samarbete kan darfor ses som ett viktigt reformin-
strument i syfte att undvika att EU férlamas och hamnar i en situa-
tion dir medlemsldnderna blockerar varandras ambitioner. Den
svenske statsministern Goran Persson dr visserligen inte odelat
positiv till flexibel integration, men konstaterar att utan en mojlig-
het till ett ndrmare samarbete mellan ndgra medlemslinder riske-
rar motséttningarna inom EU att vixa, vilket kan leda till att sam-
arbete sker utanfor och inte innanfor EU:s ramar (Persson 2000).

Statsvetaren Magnus Jerneck hivdar att den effektivitetsat-
gird som man vill uppnd med den flexibla integrationen i sjidlva
verket kan fi allvarliga konsekvenser for den europeiska for-
handlingsmiljons gemensamma normer (Jerneck 2001). EU kan
namligen betecknas som ett forhandlingssystem som forutsatter
en framtidsskugga. De inblandade parterna vet att de kommer att
motas minga ganger. En friare samarbetsform, ddr ndgra med-
lemsldnder gar fore och fordjupar samarbetet medan andra star
utanfor eller tillkommer senare, kan forsvaga forhandlingsmil-
jOns spelregler.

Invavd forvaltning

Politiker och tjédnstemén dgnar alltmer arbete 4t EU, medan med-
borgarna tycks dgna sig allt mindre at vad som hiander i EU.

Ett problem &r pedagogiskt. EU och andra multilaterala fora
utanfoér nationalstatens territorium kan ha minst lika stor bety-
delse for medborgare som institutioner pa andra nivéer. Den po-
litiska debatten fortsdtter diremot som om ingenting hade hint
och framstiller dessa fora som avskilda frdn den nationella de-
mokratin.

Tjansteménnens inflytande 1 EU-frdgor &r stort. Inflytandet
handlar inte bara om tekniska férberedelser for politikerna, utan
vil sd mycket om att pdverka dagordningen och organiseringen
av det politiska arbetet. Det kan leda till en situation dir ansvar
och makt skiljs &t mer dn tidigare. Genom sammanvivda proces-
ser 1 vilka tjinstemén och experter medverkar uppstar en sam-
manfldtning mellan olika politiska och administrativa nivaer.
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I den svenska delen av den nordiska enkédtundersdkningen me-
nade dock tjdnsteménnen att de hade en god bild av politikernas
asikter. Men det faktum att tjinsteménnen vet vad politikerna
vill behéver inte automatiskt leda till att de ocksa driver fragorna
i enlighet med politikernas uppfattningar och 6énskemal (Sund-
strom 1999).

Statskontoret menar att instruktionsgivningen till deltagarna i
verkstillighetskommittéer bor vara skriftlig for att pé s satt till-
godose krav pa tydlighet och mojlighet till insyn och ansvarsut-
krdvande (Statskontoret 2000:20). Omfattande informella kon-
takter leder till en otydlig rollférdelning mellan regeringen, de-

‘partementstjdnstemén och myndighetstjinstemén.

Ett nytt grundférdrag fér EU

Den konstitutionella demokratin &r ett styrelseskick som forenar
medborgarstyrelse och rittsstat. Genom sina fortroendevalda re-
presentanter styr folket genom generella rattsnormer. Konstitu-
tionens uppgift dr att etablera en normhierarki. Grundlagen defi-
nierar och avgriansar den offentliga maktutdvningen. Darmed
kan den politiska makten i bdsta fall uppnd ndgot mer 4n vad som
annars skulle varit mgjligt. Det kan forefalla paradoxalt, men en
konstitutionellt ordnad offentlig makt kan vara starkare 4n den
makt som ar rittsligt helt oreglerad. Féreningen av medborgar-
styrelse, rittsstat och handlingskraft bildar diarfor idealet f6r en
demokratiskt organiserad gemenskap.

Europeiska unionen saknar i dag en konstitution i vedertagen
mening, ndmligen en samling rittsregler som anger hur den poli-
tiska samfilligheten skall styras. I takt med att EU:s makt véxer
blir ocksé fragan alltmer akut om inte EU borde regleras genom
en konstitution. Avsaknaden av en tydlig forfattning forklarar
flera problem som kidnnetecknar dagens EU.

EU i dag: otydlighet och diffust ansvar

Europeiska unionen regleras i dag av ett virrvarr av fordrag, pro-
tokoll och forklaringar. Forstken att skapa ett begripligt och
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sammanfattande regelverk har hittills misslyckats. Det kravs juri-
disk fackkunskap for att tolka dagens svartillgédngliga paragraf-
massa.

Darmed uppfyller inte EU ett huvudkrav p& en demokratisk
organisation, nadmligen att dess grunder skall vara forstdeliga {or
medlemmarna. I ett tidigare skede kunde man mdjligen forsvara
den rddande ordningen med att EU var ett elitprojekt, vars reg-
lering endast var en affdr for regeringsforetrddare och dmbets-
min. Men i dag stélls kravet att EU ocksé skall vila p4 en demo-
kratisk legitimitet. Det ar d& som den enskilde medborgaren kan
gora ansprak pé att kunna ta del av och {orsta de regler som styr
unionen.

I praktiken har EU redan nu en konstitution. Summan av alla
fordragsbestammelser och EG-domstolens uttolkning av gemen-
skapsritten bildar ett system av réttsregler som bér stora likheter
med ett lands forfattning. Ett stort problem &dr emellertid att den-
na de facto-konstitution inte existerar i form av ett tydligt och
enhetligt dokument.

Ett annat problem ir att de regler som ligger till grund {o6r da-
gens EU endast utgor ett ofullstindigt system. Betydelsefulla as-
pekter av unionen lamnas oreglerade. Hit hor sa viktiga fragor
som befogenhetsuppdelningen mellan EU och medlemsldnderna
samt den ndrmare rollférdelningen mellan EU:s institutioner.

Historiskt sett dr det enkelt att forklara varfor ansvaret forbli-
vit flytande. EU har ldnge varit ett stort forhandlingsmaskineri,
som hankat sig fram genom kompromisser om vad som for stun-
den varit politiskt mojligt. Problemet 4r att denna otydliga makt-
fordelning medfor stora svarigheter att i efterhand utkrava an-
svar. Kommissionens avging 1999 foranleddes av att makt och
ansvar inte foljdes at.

De senaste drens maktforskjutning till radets forman har inte
foregétts av ndgon principdebatt om den inbérdes maktbalansen
mellan rédet, kommissionen och Europaparlamentet. Det laga
valdeltagandet i Europavalen kan i mycket forklaras av att Euro-
paparlamentets makt forblivit oklar for véljarna.

I ett rattssystem med tomma flackar uppstdr ett behov av
normutfyllnad. Det &r EG-domstolen som i detta maktvakuum
kommit att fa stort inflytande. Emellanat gar domstolen 6ver sin
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doémande uppgift och kommer in pd normgivningsmaktens omré-
de. Det vore emellertid férhastat att dra slutsatsen att utveckling-
en drivs av ndgra makthungriga domare. Det &r 1 stéllet politisk
passivitet och franvaron av en tydlig konstitution som ldmnat det-
ta vida utrymme for juristernas inflytande.

Behovet av en institutionell éversyn av EU-bygget har ocksé
aktualiserats av den foérestdende utvidgningen till ett dussintal,
kanske @nnu fler, nya medlemslédnder. En union med ett trettiotal
medlemslédnder stiller helt andra krav pé beslutsmekanismer &n
ett EU med ursprungligen sex deltagare. Mellanstatlighet med bi-
behéllen vetoritt skulle leda till blockeringar och handlingsfor-
lamning. Regeringskonferensen i Nice 2000 innebar visserligen
en reformering av rostviktningsregler och en 6vergdng frén en-
hillighetsregel till omrdstning med kvalificerad majoritet inom
ett antal omrdden. Dessa fordndringar var nodvindiga, men
knappast tillrackliga.

En konstitution skulle siledes bidra till 16sningen av flera av
EU:s nuvarande problem. De ooverskadliga fordragen, den otyd-
liga ansvarsfordelningen, den férestdende utvidgningen och, inte
minst, den bristande legitimiteten talar tillsammans for att gora
om den forfattningsméssiga grunden for Europeiska unionen.

Konturerna till en EU-férfattning

Denna plddering for en samlad forfattning for EU 4r ingalunda
ny. Under det senaste dret har diskussionen blivit alltmer intensiv
och frdgan om en konstitution har hamnat langt upp pa Europa-
debattens dagordning. I sjdlva verket har den konstitutionella de-
batten pagéatt i flera artionden och har avsatt flera konkreta for-
slag om hur en EU-forfattning skulle kunna se ut.

Redan under andra vérldskrigets morkaste skede borjade nag-
ra entusiaster planera efterkrigstidens fredliga Europa. Pa féng-
elsedn Ventotene utanfor Neapel satt ett tusental italienska mot-
stdndsmin och kommunister. FAngenskapen bildade ett drivhus
for idéer om det nya Europa. Med Altiero Spinelli som ledande
namn forfattade en grupp federalister ett manifest for ett fritt och
enat Europa. I hemlighet smugglades dokumentet ut 1941 och
spreds over kontinenten. Ventotenemanifestet aterspeglar for-
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hoppningarna om ett demokratiskt Europa.

Altiero Spinelli kom ocksd att spela en roll for den senare ut-
vecklingen. Som Europaparlamentariker ledde han arbetet med
att skriva en samlad grundlag for en europeisk union. Spinelli-
rapporten fran 1984 kom visserligen inte att genomforas, men
blev en viktig inspirationskéilla fér de f6ljande arens omvandling
avEU.

Maastrichtfordraget ledde till en omfattande debatt i ménga
medlemsldnder. Europaparlamentet tog flera initiativ for att ut-
arbeta en europeisk forfattning. Parlamentets utskott for institu-
tionella frigor lade fram ett uppméirksammat férslag 1994. Under
ledning av den belgiske parlamentsledamoten Fernand Herman
hade utskottet utarbetat en komplett forfattning.

Regeringskonferensen i Amsterdam 1997 lyckades inte né na-
gon uppgorelse om en forenkling av férdragen och de regelférand-
ringar som skulle krévas infor en utvidgning av EU. Man beslot
att inleda arbetet pd en ny regeringskonferens.

Stats- och regeringschefernas uppldggning av den nya rege-
ringskonferensen vickte snart kritik. Bdde kommissionen och
parlamentet ville utnyttja tillfdllet for mer genomgripande insti-
tutionella reformer. Redan innan han tillrdtt som ny ordférande
f6r kommissionen hade Romano Prodi lagt fram ett 1dngtgdende
program for Europeiska unionens framtid. Han sammankallade
ocksd en grupp av tre europeiska politiker for att identifiera de
problem som regeringskonferensen borde 16sa med sikte pa ut-
vidgningen. Ordforande blev Jean-Luc Dehaene, tidigare belgisk
premidrminister. I gruppen ingick ocksa forre tyske presidenten
Richard von Weizsicker och den forre brittiske ministern David
Simon.

Dehaene, von Weizsidcker och Simon hénvisade i sin rapport
hosten 1999 till det faktum att de flesta medborgarna inte forstar
hur institutionerna fungerar. Invédnarna i de nya medlemsstaterna
kommer att ha dnnu svarare att forstd institutionernas roll 4n de
medborgare som levt med den europeiska integrationen i upp till
ett halvt sekel. Det krivs ddrfor, menade rapportforfattarna, mer
oppenhet och smidighet frdn institutionernas sida och deras an-
svarighet méste klargoras.

Dehaenerapporten kom ocksd med en 16sning pa problemet
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hur man skall kunna &ndra lagtexter som har formen av mellan-
statliga fordrag. Gruppen foreslog att de nuvarande fordragstex-
terna delades in i tvd delar. Ett grundfordrag skulle endast inne-
hélla mal, principer och allménna politiska riktlinjer, medborger-
liga réttigheter samt den institutionella ramen. Detta grundfor-
drag skulle bara kunna 4dndras genom enhilliga beslut och efter
ratifikation av varje medlemsstat. De 6vriga bestimmelserna
skulle samlas i separata texter, vilka skulle kunna @ndras genom
rédsbeslut, antingen genom kvalificerad majoritet eller enhillig-
het, och med samtycke fran Europaparlamentet.

Joschka Fischers tal i maj 2000 satte ny fart pa debatten om en
langtgdende reformering av EU:s beslutsstruktur. En viktig del
av detta tal var padpekandet att europeisk federalism inte behover
innebéra nationalstaternas dod. Starka och demokratiskt basera-
de institutioner pa den Overnationella nivdn kan mycket vil for-
enas med levande demokratiska strukturer pd nationell niva, sé-
vil som inom regioner och kommuner. Modern demokrati méste
grundas p4 ett styrelseskick med flera territoriella nivder. En su-
verdnitetsdelning mellan en Europafederation och nationalsta-
terna forutsétter ett forfattningsfordrag, som klarldgger vad som
skall regleras pa europeisk niva och vad nationalstaterna skall ha
hand om.

Fischers tal utloste en bred debatt. Under de foljande ména-
derna foljde en serie linjetal om Europas framtid. Jacques Chirac
talade 1 Berlin, Tony Blair i Warszawa, Paavo Lipponen i Brygge
och Goran Persson i Stockholm. Aven om det ingalunda fanns
ndgon samstdmmig uppfattning om &nskvdrdheten av en EU-
konstitution, och 4n mindre om dess innehall, stod det dnd§ klart
att frdgan om EU:s institutionella framtid bedémdes ha stor poli-
tisk vikt.

Vid toppmétet i Nice bestdmde stats- och regeringscheferna att
sammankalla en ny regeringskonferens 2004 for att reformera
unionen. De svenska och belgiska ordférandeskapen fick 1 upp-
gift att under 2001 sétta igdng denna process.

Nicemotet begdrde “en djupare och bredare diskussion om
Europeiska unionens framtida utveckling”. Avsikten &r att f4 till
stdnd omfattande diskussioner med alla berorda parter: foretri-
dare for nationella parlament och f6r den allmédnna opinionen,
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politiska och ekonomiska grupper, grupper frdn universiteten
och foretrddare for det civila samhillet. Dessutom skall det dus-
sintal lander som nu ansdker om EU-medlemskap knytas till pro-
cessen.

En viktig uppgift 4r att 4stadkomma en tydligare maktdelning
mellan EU och medlemsstaterna. Uppdraget talar om hur man
skall uppritta och darefter uppratthalla en mer exakt avgrins-
ning av Europeiska unionens och medlemsstaternas befogenhe-
ter som Overensstimmer med subsidiaritetsprincipen. En annan
olost fraga dr vilken stillning som stadgan om de grundldggande
réittigheterna skall ha.

Regeringskonferensen 2004 skall ocksa ta sig an det problem
som toppmdotena i sdvdl Amsterdam som Nice misslyckats med
att 16sa, namligen att forenkla EU-fordragen for att gdra dem
tydligare och ldttare att forsta.

Uppdraget frén stats- och regeringscheferna giller centrala as-
pekter av den representativa demokratin. Det handlar bland an-
nat om att géra en oversyn av de nationella parlamentens roll i
den europeiska strukturen.

Genom att ta upp dessa frdgor erkidnde Nicekonferensen be-
hovet av att forbéttra och 6vervaka unionens och dess institutio-
ners demokratiska legitimitet och 6ppenhet for att fora dem nér-
mare medlemsstaternas medborgare.

Argumenten mot en EU-konstitution haller inte

Miénga argument talar silunda f6r en samlad konstitution fér EU.
Idén &r inte ny. Tvirtom ar det mest anmérkningsvarda att s& f&
konkreta resultat foljt av de ménga arens forfattningspolitiska
moda. Dodldget tyder pd att det finns starka hinder f6r en EU-
konstitution. De gingna arens erfarenheter visar att det finns tre
huvudskél emot en forfattning for EU: juridiska, politiska och
tekniska. Men enligt var mening kan alla dessa argument ifraga-
sattas.

De juridiska argumenten emot en EU-forfattning bottnar
egentligen i djupt réttsfilosofiska meningsskiljaktigheter. Sarskilt
tyska rittsteoretiker menar att endast en stat kan ha en forfatt-
ning och eftersom EU inte 4r en stat sa faller forslaget pa sin egen
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logiska orimlighet. Skeptikerna kan ocksd hénvisa till den tyska
forfattningsdomstolens utslag 1993 om Maastrichtavtalet. Dom-
stolen tolkar unionsfordraget som ett férbund av sjilvstindiga
stater, vilka syftar till ett allt ndrmare samarbete mellan Europas
alltjamt statligt organiserade folk. EU grundas inte pa ndgot "eu-
ropeiskt statsfolk”.

Denna tolkning dr emellertid inte den enda. Man kan mycket
vil tianka sig ett medborgarskapsbegrepp, som tilldter att “folk”
av flera olika slag samexisterar parallellt. Manniskor kan betrak-
ta sig som medlemmar i samfélligheter grundade pé olika, men
sammanhangande typer av identifikation.

Den europeiska demokratin skulle dirmed kunna fa en folklig
grund som motsvarar EU:s unika kombination av mellanstatlighet
och overstatlighet. Individerna som ingdr i EU accepterar att de
inom en rad omraden kommer att leva under regler och normer
som beslutats ocksd av medborgare i andra medlemsstater. Och
unionsmedborgarskapet ar inte exklusivt och indtvint, grundat pd
etnisk homogenitet, utan oorganiskt, utétriktat och inklusivt.

Europeiska unionens fordndrade karaktdr gor det alltmer be-
rattigat att tala om ett europeiskt demos. Nar Europaparlamentet
1979 borjade viljas direkt skapades en europeisk valjarkar. EU ta-
lar numera ocksa officiellt om ett europeiskt medborgarskap. Den
nya EU-stadgan om grundldggande réttigheter ar ytterligare ett
steg 1 denna riktning. Medborgarna i EU-ldnderna forenas av ett
gemensamt och alltmer finfordelat system av rittigheter och skyl-
digheter. Darmed stiarks argumenten for att denna politiska sam-
fallighet ocksa bor regleras genom en samlad, tydlig konstitution.

Det finns ocksd politiska argument mot en konstitution. EU-
motstdndarna, och de som vill begransa unionen till ett strikt mel-
lanstatligt samarbete, ser med skepsis pd forsoken att skapa en
forfattning for EU. De misstanker att konstitutionalism endast ar
forkladd federalism och att en forfattning skulle leda till en euro-
peisk superstat.

Manga Europafederalister argumenterar for en konstitution
for EU, men denna sammankoppling ar inte alls nodvindig. Det
ar helt logiskt att foresprdka en forfattning och samtidigt vilja be-
vara status quo, eller rent av reducera EU-samarbetet till &nnu
mer av mellanstatlighet. I sjdlva verket finns det sirskilt goda skél
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for EU-skeptikerna att krdva en konstitution. En sddan skulle
fortydliga ansvarsfordelningen och diarmed forsvara att med-
lemsstaternas makt undergravdes i smyg. Den demokratiska for-
delen med en forfattning dr att forandringar i maktférdelningen
maste motiveras och diskuteras i en dppen debatt.

Rent praktiskt skulle det vara fullt mojligt att skapa en EU-
konstitution utan att rubba den nuvarande maktbalansen mellan
EU-institutionerna inbérdes eller mellan unionen och medlems-
staterna. Dehaenegruppens rapport 1999 innehdller en siddan
skiss och uppslaget har sedan bearbetats av en forskargrupp vid
Europauniversitetet i Florens. Debatten om EU:s framtida arki-
tektur har ddrmed redan 1 dag firdiga forfattningsforslag att ta
stéllning till.

Trogheten 1 den europeiska forfattningsdebatten kan ocksa
forklaras av en blandning av politiska och praktiska skil. Det &r
svért att 4ndra i EU-fordragen. Varje justering kriver enhiéllighet
och ratificering av alla medlemsldnder. Dessutom &r fordragstex-
terna ofta resultatet av mddosamt framkompromissade férhand-
lingslosningar. Aven sma, till synes tekniska, modifieringar kan
darfor vicka protester frin dtminstone ndgot medlemsland.

Risken for blockeringar talar darfor emot den hittillsvarande
proceduren. Regeringskonferenserna har hittills varit en foga
lyckad form for forfattningsskapande. Nationella sérintressen,
kohandel och nattliga kompromisser har kortsiktigt undanrgjt de
aktuella problemen, men har inte lyckats &stadkomma négot
ldngsiktigt barkraftigt system av politiska spelregler.

En demokratisk forfattningsprocess

Debatten om EU:s framtida organisering géller darfor inte en-
dast innehdllet i en konstitution, utan ocksd proceduren for att
utarbeta och faststilla ett sidant dokument. Séttet att organisera
denna forfattningspolitik kommer att f& avgdrande betydelse for
EU-projektets framtid och demokratiska forankring.
Misslyckandet for den hittills prévade varianten av regerings-
konferenser maste leda till eftertanke. Uppenbarligen har det
inte fungerat att starta processen genom att forst insamla rege-
ringarnas Onskelistor. Redan dér uppstar nationella lasningar och
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den efterfoljande kohandeln begrinsas till en liten gemensam
namnare. Insndvningen till detaljer leder ocksé till en risk for in-
konsistenser i det samlade regelverket. Tanken med en konstitu-
tion dr tvirtom att skapa ett logiskt sammanhallet regelsystem,
som sedan fungerar riktningsgivande for medborgare, hushall, {6-
retag samt, inte minst, myndigheter och domstolar.

Det finns hir anledning att pdminna om forskargruppen i Flo-
rens, som lagt fram ett utforligt forslag till hur man kan férbattra
proceduren for att reformera EU:s institutioner. Man behover till
exempel inte behélla regeln om att alla medlemsstater enhilligt
maste godkdnna alla fordragsdndringar i stort som smatt.

Mycket talar for att varje medlemsland &ven i fortsdttningen
skall kunna siga nej till grundldggande forandringar 1 det regel-
verk som styr EU. Bestdmmelserna om hur manga roster respek-
tive land skall ha i ministerradet dr en sddan frdga. Men 1 manga
andra frdgor leder detta krav pa enhillighet till en 6verhédngande
risk for beslutsblockering, sarskilt i ett utvidgat EU med upp till 30
lander. I praktiken har det blivit allt svarare att 4ndra reglerna for
EU:s institutioner. Detta strider mot ett fundamentalt demokrati-
krav. I en representativ demokrati maste folket och dess valda om-
bud kunna kontrollera och aterkalla den makt som de 6verlatit.

Forskargruppen diskuterar ett nytt sitt att reformera EU:s in-
stitutioner genom att ge kommissionen 6kad initiativratt och Eu-
" ropaparlamentet makt att ge sitt samtycke. Domstolen 1 Luxem-
burg skulle ocksd kunna granska om dndringsforslagen ar ritts-
ligt hallbara.

Man kan ocksd, som Dehaenegruppen varit inne pd, dela upp
EU-férdragen i tva delar. Unionens allmédnna principer och de
grundldggande bestdimmelserna for EU:s institutioner skulle
kunna samlas i ett kortfattat grundfordrag. Ett sddant skulle inte
behova dndras sé ofta och skulle kridva enhillighet mellan med-
lemsstaterna. Mer konkreta instruktioner fo6r ministerradet,
kommissionen, Europaparlamentet, domstolen, revisionsrétten
och andra EU-organ kunde formuleras i stadgor som skulle kun-
na justeras genom en enklare procedur och inte behdva godkan-
nas av alla medlemsstater.

Mycket talar darfor for att utarbetandet av en EU-konstitution
borde borja med att fastsld unionens grundldggande mal och de
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principer som skall vigleda gemenskapen. En s&dan process kri-
ver dock Europapolitiker av statsmannaformat, som formér att
hoja sig 6ver det nationella sdrintresset och se till den europeiska
gemenskapens langsiktiga intressen.

Juridisk och statsvetenskaplig expertis kan forvisso ha en viktig
roll att spela nér det giller att ta fram diskussionsunderlag och
finna tekniska losningar pé olika forfattningsproblem. Diremot
giller det att undvika risken for expertvélde. Det finns heller ing-
en enhdllig forskaropinion om exakt vilken typ av konstitution
som skulle vara bést for EU.

EU:s stora demokratiproblem é&r att elitstyret inte balanseras
av en tillrdckligt stark medborgarférankring. Det skulle knappast
forstirka demokratin om f{6rfattningsdebatten fordes i slutna
rum och forslaget till en ny konstitution plotsligt proklamerades
for en hidpen allminhet.

Annu s linge ir det ovisst vilket folkligt stod som det finns for
en forfattning for EU. Ett sdtt att bdde sondera opinionen och att
stimulera debatten vore att utlysa en folkomrostning redan i bor-
jan av processen. Statsvetaren Philippe Schmitter har skisserat
hur en sddan skulle kunna utformas. I samband med valet till Eu-
ropaparlamentet skulle medborgarna tillfrdgas om de anser att
det borde viljas ett konvent for att utarbeta en demokratisk for-
fattning for Europeiska unionen. Som Schmitter pdpekar vore
det mojligt att ocksd frdga hur man, i den hindelse ett forfatt-
ningskonvent kommer till stdnd, ser pa det europeiska samarbe-
tets framtid. Frdgan dr om allménheten 6nskar en forfattning som
bibehdller dagens maktfordelning mellan EU och medlemssta-
terna eller om man accepterar en forfattning som ger mer makt
for EU-institutionerna att effektivt verka for Europas gemen-
samma intressen, dven om det skulle reducera medlemsstaternas
suverdnitet.

En séddan folkomrostning skulle ge medborgarna méjlighet att
ta stdllning till Europaprojektets 6verordnade malséttning. For
att utslaget skulle bli meningsfullt fordras forst en omfattande
och kvalificerad debatt. Frdgorna om EU:s framtid och konstitu-
tionella grund blir ddrmed avhéngiga av ett europeiskt offentligt
rum. Dirmed dr vi inne pa problemet med det demokratiska un-
derskottet i dagens EU.
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5 Vad gor vi at det demokra-
tiska underskottet?

”Det demokratiska underskottet” dr ett stdndigt dterkommande
begrepp i diskussionen om EU:s uppbyggnad och funktionssitt.
For en mer Overstatlighetsskeptisk grupp debattorer dr den brist-
filliga demokratin inom EU-systemet ett argument for att be-
grinsa unionens kompetens och inflytande. For ett mer federalis-
tiskt sinnat ldger 4r denna svaghet i stéllet ett problem som beho-
ver angripas genom institutionella reformer, och det finns sedan
lange en uppsjo av forslag om hur folkstyrelsen och legitimiteten
1 EU skulle kunna stérkas. Till de oftast framférda uppslagen hor
ett enhetligt valsystem for att utse Europaparlamentet, inférande
av en andra kammare bestdende av exempelvis nationella parla-
mentariker eller regionfdretrddare, omvandling av kommissio-
nen till ndgot som mera liknade en regering och direktval av dess
ledare genom ndgon form av europeiskt presidentval.

Att de allra flesta beddmare, diribland 1997 ars Demokrati-
rad, skriver under pa idén om ett demokratiskt underskott star
klart. Det kan emellertid vara nyttigt att kritiskt granska tesen for
att klargora vari bristerna egentligen bestar.

Europaparlamentets roll

Begreppet "det demokratiska underskottet” anvédnds inte enbart
analytiskt utan ges ofta ett tydligt pladerande syfte. I Europapar-
lamentets tolkning handlar det demokratiska underskottet ofta
om att dess eget inflytande &ver unionens politik ar alltfor in-
skrdnkt. Mot detta resonemang finns emellertid tva invdndningar
att rikta, en avseende dessa befogenheters utveckling och en av-
seende de parallella kanaler for demokratiskt inflytande som
finns vid sidan om Europaparlamentet.
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Parlamenten piggnar till

”Det &r ju inget riktigt parlament”, sa den tilltrddande danska
miljokommissiondren Ritt Bjerregaard 1994 nér hon tillfrdgades
om sina kommande kontakter med Europaparlamentet. Det var
ord som hon snart fick anledning att &ngra, men som ocksé blev
allt mindre traffande under hennes och hennes kollegers dmbets-
period — en period som just parlamentet till slut satte punkt for
nér hela Santer-kommissionen tvingades avgd 1999, ndgot innan
de fem &ren hade 16pt ut.

I seklets borjan diskuterade den engelske statsvetaren James
Bryce forestillningen om parlamentens ldngsamma men stadiga
nedgéing i inflytande. ”The decline of parliament” blev ett vanligt
begrepp i statsvetenskapliga analyser. Till det som ansdgs begrin-
sa den nationella legislaturens inflytande i vésterlindska demo-
kratier horde inte endast en vixande regeringsmakt utan ocksd
en svillande forvaltning, méktiga intresseorganisationer, regio-
nala och lokala organ, inhemska marknadsaktorer och pa sistone
dven den europeiska integrationen och globaliseringen, béde i
form av ett 6kande ekonomiskt utbyte dver granserna och ett allt
titare politiskt samarbete inom EU och andra internationella or-
ganisationer.

Hur det dn ma ha forhallit sig under 1900-talets tidigare skeden
finns emellertid ménga tecken fran senare ar pd att parlamenten
haller pa att piggna till och vidga sina revir. Statsvetaren Mats
Sjolin fann pé basis av material frdn 1970- och 1980-talen att det
inte fanns ndgot reellt stdod f6r uppfattningen om ett gradvis mins-
kande inflytande. Intervjuer med riksdagsledaméter under 1990-
talet har ocksa gett vid handen att flertalet av de tillfrégade av-
fardar tanken. Under senare tid har flera forskare snarast hivdat
att folkrepresentationens makt tilltar.

Ett primitivt men inte helt ointressant indicium pa en 6kande
riksdagsinblandning i olika samhillsfrdgor dr riksdagstryckets
ansvéllning under senare decennier. Dagens parlamentariker
motionerar, frigar, interpellerar och debatterar i en omfattning
som vida Overtriaffar aktiviteten 1 1960-talets, 1970-talets och
1980-talets riksdag. Allt fler och alltmer omfattande utskottsbe-
tdnkanden vittnar om att riksdagen lagger sig i olika samhallsfra-
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gor i en utstrdckning som aldrig tidigare férekommit. Genomsla-
get for de impulser som utgdr frdn Helgeandsholmen é&r givetvis
svart att bedoma utan ingdende granskning, men deras omféng 4r
i alla fall mangfalt stdrre 4n ndgonsin forr.

Okat inflytande fér Europaparlamentet

Inget vasteuropeiskt parlament lar ha expanderat sin aktivitet
under senare ar sa kraftigt som Europaparlamentet. Héar handlar
det om en mycket dynamisk utveckling som rymmer bade utvidg-
ning av den formella kompetensen, genom Maastricht- och Ams-
terdamfordragen, och en rad steg som tagits pa eget initiativ och
mera informellt. Genom sdrskilda uppgorelser med kommissio-
nen, inter-institutional agreements, har parlamentet sdledes vunnit
vidgat inflytande 6ver ménga av de viktiga normgivningsproces-
ser som fortgdr under kommissionens hdgn. Genom resolutioner
iallehanda amnen har parlamentet ocksa borjat utova allt starka-
re patryckningar pd andra aktorer inom EU-systemet.

Nir den bjerregaardska tesen hdvdas i politiska pladeringar el-
ler vetenskapliga studier brukar det ofta erinras om en rad be-
griansningar som foreligger i Europaparlamentets befogenheter.
Det kan inte paverka de sa kallade obligatoriska delarna av EU:s
budget, pA manga omrdden har det enbart en medinflytanderitt
enligt olika forfaranden och det har ingen formell initiativritt i
forhallande till kommissionen. For att ritt virdera sddana pape-
kanden bor man emellertid beakta bdde de langtgdende begrans-
ningar som finns ocksé i andra parlaments kompetens och hand-
lingsfrihet och vad parlamentet kan &stadkomma pé informella
vigar.

Ta till exempel Westminster, "the mother of parliaments”, den
sedan drhundraden tillbaka livligt beundrade och flitigt imiterade
urmodellen for parlamentarisk demokrati! Det fungerar som ett
tufft debattforum dir opposition och regering oavbrutet ryker
ihop, men hir saknas likavil som i Europaparlamentet en hel del
av de former for inflytande som vi dr vana vid fran vér egen riks-
dag och andra liknande parlament. Den engelske underhusleda-
moten har mycket sma mdojligheter att vicka egna motioner och
dannu mindre utsikter att fA dem behandlade. Vad giller budgeten
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ar underhusets mojligheter till faktisk pverkan ocksa narmast
obefintliga. Forsok att hoja utgifterna kan stoppas genom att en
enda ledamot ropar ”object” vid andra ldsningen av budgeten.
Man kan protestera mot regeringen, man kan bréka och gorma,
men oppositionen presenterar ingen skuggbudget och underhu-
set dndrar i praktiken inte en siffra i regeringens budgetforslag.

I ménga andra parlament ir ldget ungefir detsamma. I Frank-
rike har regeringen ett starkt inflytande dver nationalférsamling-
ens dagordning och kan didrmed styra mycket av dess arbete. I
ekonomiska drenden kan den driva igenom att &tskilliga fragor
fors samman i ett paket vilket gor det mojligt undvika revolter i
kontroversiella fragor. I den tyska forbundsdagen &r mojligheter-
na att blockera regeringens forslag ocksé starkt begriansade. Vad
man kan dstadkomma 4r mest vad som kallas “kleinere Korrek-
turen”.

Vid en jdmforelse med de nationella parlamenten kommer
dérfor inte Europaparlamentet s illa ut. Aven i den friga som ti-
digare symboliserade dess vanmakt, det bristande inflytandet
over kommissionens politik och sammanséttning, 4r en intressant
fordndring pa géng. Eftersom unionens verkstillande organ inte
4r ndgon egentlig regering kan det vara missvisande att tala om
en utveckling mot reell parlamentarism, men klart ir att parla-
mentet numera har storre formella mojligheter att pdverka kom-
missionens utseende dn vad exempelvis den svenska riksdagen
har att pdverka regeringens sammanséttning.

For vart vidkommande géller att riksdagen 1 vissa former tar
stillning till talmannens forslag om ny statsminister, men nér
denne val dr vald ar det hans eller hennes ensak att sjilv vilja
statsrdd. Riksdagens inflytande bestdr da enbart i den negativa
kompetens som kan utdvas via misstroendevotum. I Europapar-
lamentet halls ddremot hearings med féreslagna kommissionérer,
en typ av forhor som tilltradande medlemmar av kommissionen
efter en del hdrda duster 1994 har lart sig att ta pa blodigt allvar.
Aven om parlamentet har avstatt fran att rosta separat om varje
enskild kommissiondr dr detta mojligt och kan utnyttjas i ett mer
konfrontatoriskt ldge 4n det som rddde nir Prodi-kommissionen
fick sitt godkinnande.

I Sverige tog det ndrmare ett sekel for parlamentarismen att
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véxa fram och sld igenom inom ramen for 1809 ars regeringsform.
Inom EU har en form av kvasiparlamentarism slagit igenom pa
avsevdrt kortare tid och stidllt kommissionen infor ett betydande
tryck att samarbeta med parlamentet och visa sig lyhért mot
stimningar 1 olika politiska ldger. Sjdlvfallet 6kar dess benigen-
het att géra det av att det i ménga frdgor &r kommissionen och
parlamentet som kan bilda allians mot mer integrationsskeptiska
stimningar i radet.

Ett viktigt bestdende sértecken som skiljer Europaparlamentet
fran de nationella parlamenten dr att det inte ar kluvet i en oppo-
sition och en regeringssida. Ledaméter och partigrupper opere-
rar utan att bindas av den lojalitet till exekutivmakten som prig-
lar majoriteterna i flertalet parlament och som i ménga fall ger ar-
betet i dem en karaktér av lagspel. Detta forsvagar i sin tur parti-
sammanhéllningen 1 Europaparlamentet och ger stérre svingrum
for individuella stédllningstaganden. Men det innebér ocksa att
Europaparlamentet i vissa avseenden har béttre forutsittningar
att fungera som en kritiskt granskande instans dn de nationella
parlamenten, dar incitamentet till en sddan hallning dr avsevirt
starkare hos oppositionen dn pa regeringssidan.

Klorna har vissats en hel del under senare ar, och med sina
manga 6ppna utskottsmoten och utforliga rapporter héller Euro-
paparlamentet pa att skapa en allt starkare kontrollmakt inom
unionen. Nér det géller att halla efter EU-byrékratin samspelar
parlamentet gidrna med Revisionsridtten. Men utskotten tar ocksa
manga egna initiativ, och den stora tjanstemannastaben ser till att
det kommer fram en hel del eldfédngda rapporter om situationen
pé olika politiska omraden.

Andra kanaler foér demokratisk paverkan

Europaparlamentet ser sig gdrna som vox populi eller folkets rost
par préférence 1 det europeiska samarbetet, men det far nog er-
kédnnas att det ocksd finns andra instanser som kan aspirera pa
den beteckningen. Det folkliga inflytandet tar sig ocksd fram
langs tva andra huvudvégar och nagra ytterligare bivédgar.
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Riksdagen mer aktiv

En sddan vig, alltmer trafikerad, 4r de nationella parlamenten.
Dessa dr och forblir ”fordragens herrar” i den meningen att inga
fordandringar i EU:s grundstruktur 4r mojliga utan godkdnnande i
varje enskild riksdag. Men de spelar ocksa en stor roll 1 det 16-
pande lagstiftningsarbetet genom att skdrskada och dryfta de for-
slag till direktiv och forordningar som foreldggs rddet. Varje
vecka diskuteras sddana frdgor i den svenska riksdagens EU-
ndmnd och dess systerorgan i andra parlament, men ménga fré-
gor tas ocksd upp 1 fackutskotten.

Sedan Sverige intrddde i EU har en betydande del av riksdags-
arbetet kommit att handla om europeiska frdgor samtidigt som
riksdagens inflytande i internationella fragor i storsta allmanhet
tenderat att 6ka. Andelen motioner med EU-anknytning nadde
en topp dé Sverige blev EU-medlem och har nu stabiliserat sig pd
20-procentsnivén (figur 5.1). Andelen frdgor och interpellationer
som handlar om EU har sedan 1995 pendlat mellan 10 och 16
procent av det totala antalet. EU-frdgor har under senare ar be-
rorts i omkring halften av alla utskottsbetdnkanden (Hegeland
1999).

Om riksdagen har forlorat en del formella befogenheter s& har
dess insikter i gengdld okat, framhéller Hans Hegeland och Ing-
var Mattson (2000). Till bilden hor att atskilligt av den mystik och
sekretess som tidigare kringvarvde utrikesfrdgorna har kommit
att skingras. Om tidigare generationer av riksdagsledamoter 6d-
mjukt bojde sig for den hogre diplomatiska visdomen 1 Arvfurs-
tens Palats 4dr deras sentida efterfoljare inte alls lika beredda att
lata sin nyfikenhet hejdas av begreppet utrikessekretess eller att
halla inne med sina synpunkter. De vill veta vad som 4r pa gdng
och lagga sig i, precis som 1 den vanliga inrikespolitiken.

Till de nationella parlamentens viaxande effektivitet som pa-
tryckare inom EU-systemet bidrar ocksa deras allt flitigare in-
bordes kontakter. Det dr inte bara talmidnnen som mots regel-
bundet utan ocksd en rad andra instanser inom riksdagen och
dess systerinstitutioner. De olika EU-ndmnderna har ett sdrskilt
organ (COSAC) som varje halvar overldgger om aktuella euro-
peiska lagstiftningsfrdgor. De skilda politiska meningsriktningar-
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Figur 5.1 Andel EU-motioner i riksdagen
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na samarbetar savil inom sina internationaler som inom de olika
europeiska partiorganisationerna.

Ett vixande utbyte sker ocksd mellan fackutskotten. En annan
viktig motespunkt dr de ménga parlamentariska férsamlingarna
sasom Nordiska rédet, Europaradsforsamlingen, OSSE-{6rsam-
lingen och NATO-férsamlingen. Hértill kommer aktionsgrupper
i skilda frdgor som forenar bland andra riksdagsledaméter fran
olika l4nder.

De nya kommunikationskanalerna spelar ocksa en viktig roll.
Riksdagsbiblioteket, riksdagens upplysningstjdnst och partikans-
lierna har numera upparbetade kanaler och goda kontakter med
sina kolleger i1 andra ldnder. Manga uppgifter som tidigare var
svértillgdngliga dr nu latt atkomliga pd Internet. Pressuppgifter
sprids létt, och via Interparlamentariska unionens hemsida kom-
mer den som sd onskar utan svérighet vidare till all virldens par-
lament. Alla dessa nya genvagar innebdr att regeringarna inte
langre forfogar over det informationsmonopol som ldnge var en
viktig grundval for deras politiska dverldge.
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Réadet alit viktigare

En andra huvudvig for demokratiskt inflytande dr EU:s minis-
terrad i dess ménga olika skepnader: fackministrar som mots sa- -
vél informellt som formellt for 6verldggningar och beslut 1 olika
europeiska frdgor. Radet kan paverkas bade via den nationella
politiska processen och genom gemensamma demarscher i Stras-
bourg och Bryssel, dir ordforandelandets ministrar dd och da
upptrider infor Europaparlamentets olika utskott.

De svenska statsrdden har farska erfarenheter av sddana kon-
takter, som bor ha gett dem goda mojligheter att jimfora den re-
lativa stiltjen p& Helgeandsholmen med det livligare tempera-
mentet hos Europaparlamentarikerna. De senare kritiserar ofta
rddet som ett for folkliga impulser okédnsligt 6verhetsorgan, men
det kan inte gdrna férnekas att detta bestdr av medlemmar i re-
geringar som tillkommit i normal konstitutionell ordning och som
svarar bade var for sig infor sina respektive parlament och kol-
lektivt infor Europaparlamentet. Darmed har radet en inte obe-
tydlig demokratisk legitimitet.

Om alla de tre huvudorganen i EU — Europaparlamentet, ré-
det och kommissionen — brukar det ibland anforas invdndningar
som syftar till att forringa deras demokratiska karaktir. Det he-
ter exempelvis att de europeiska viljarna inte kan avsitta deras
medlemmar om de 4r missndjda med de beslut som fattas. Men
kan de inte det? Parlamentet véljs i1 direkta Europaval, radets
sammansittning dr en funktion av nationella val och i kommis-
sionens tillsdttning och avsittning har bdda de nyss nimnda orga-
nen sitt finger med i spelet. Har 4r det demokratiska inflytandet
visserligen indirekt, men inte mer indirekt dn for manga nationel-
la makthavare, vilkas stédllning ocksa baseras pd utnamningar sna-
rare dn val.

En annan néraliggande invindning gar ut pd att den europeis-
ke véljaren kan péverka valet enbart av sitt eget lands represen-
tanter i de olika organen. Det 4r forvisso sant men innebér ingen
principiell skillnad i forhallande till laget 1 flertalet medlemslin-
der, dir valet mestadels utspelar sig inom ett &nnu mindre terri-
torium. For vart eget vidkommande géller visserligen att de 39
riksproportionella mandaten later den svenske viljaren i ndgon
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mén pdverka hela riksdagens sammanséttning, men i huvudsak ar
det @nd& den egna valkretsens foretrddare som valet handlar om.
Den engelske véljaren deltar bara i valet av en enda foretradare i
underhuset, och i flertalet ldnder &r inflytandet 6ver parlamentets
sammanséttning i varje fall begrénsat till den egna regionen.

En tredje synpunkt som ibland vidras &r att det, med de tre
olika kanalerna, inte ges tillfille att paverka den europeiska poli-
tiken vid ett och samma tillfdlle. Det 4r i och for sig riktigt och in-
nebdr en skillnad i relation till aktuella svenska forhallanden,
men dven 1 Sverige har vi ansett oss vara fullt demokratiska nir
riksdagens ledamoter valdes vid olika tillfdllen och pa olika vi-
gar. I Tyskland, ddr den lagstiftande makten dr delad mellan for-
bundsdagen och forbundsradet, 4r det helt normalt att olika val
kan paverka majoritetsforhallandena, och detsamma giller i flera
andra europeiska ldnder dir tvikammarsystemet dnnu 4r intakt
eller i USA dér senaten fornyas med en tredjedel vartannat ar.

En sérskild vagel 1 6gat for ménga uttolkare av det demokra-
tiska underskottet 4r sedan ldnge rddets langtgdende befogenhe-
ter. Har dr det framst tvd aspekter man skjuter in sig pa: att rege-
ringar har tillerkénts en relativt vidstrackt lagstiftande makt och
att besluten fattas bakom lyckta dorrar, utan den offentlighet
som dr normal i lagstiftningssammanhang.

Offentlighet under press

Som vi utvecklar lite senare instimmer vi i1 det fr&n manga hall
framforda kravet om storre offentlighet i EU:s arbete och inte
minst i rddet. Vi tror att demokratin kan stdrkas och forbéttras
genom sddana fordndringar. Men &r det héllbart att beskriva da-
gens situation som odemokratisk? Det finns flera invédndningar
mot ett sddant sétt att resonera.

Vad forst géller normgivningsmakten sé 4r det forvisso sant att
lagstiftningskompetensen 1 alla europeiska ldnder ligger hos folk-
representationen. Lika klart dr att det 1 de flesta avseenden ut-
slagsgivande beredningsarbetet forsiggdr inom regeringsappara-
terna och att parlamentets reella inflytande darfor dr starkt be-
grdnsat. I Sverige, dar vi forsoker fdnga upp impulser frén olika
experter och intressegrupper genom brett sammansatta offentli-
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ga utredningar och genom remissviasendet, fungerar riksdagen i
ndgon mén som ett slags hogsta domstol dit missndjda deltagare 1
beredningsprocessen, inte minst olika intressegrupper, kan vinda
sig med en sista vddjan. De lagtexter som riksdagen godkénner dr
praktiskt tagit alltid firdigskrivna innan drendet nér fram till Hel-
geandsholmen.

Till detta kommer att klyvningen mellan riksdagens lagstift-
ningsmakt och regeringens forordningsmakt inte dr given en gang
for alla. Dess grunddrag regleras visserligen i regeringsformen,
men i ménga fragor finns det inget formellt hinder for riksdagen
att om sd befinns ldmpligt delegera betydande befogenheter till
regeringen. Vad som har skett genom EU-anslutningen ir att
riksdagen har delegerat en bestdmd del av sin lagstiftningskom-
petens till den europeiska gemenskapen under forbehall att be-
sluten i dessa fattas enligt vissa i forvig vél preciserade procedu-
rer. I regeringsformen (RF 10:5) har vi dértill uppstallt ngra vill-
kor for denna kompetensoverforing, sdsom att grundlagens och
den europeiska minniskorittskonventionens fri- och réttighets-
garantier méste respekteras.

Vad sa giller de slutna rummen kan man {érvisso instdmma i
atskilligt av kritiken, men man skall inte glomma bort att mycket
av det nationella beslutsfattandet gar till pa precis samma vis. Nar
den svenska regeringen 6verldgger i sd kallad allmén beredning,
eller fattar sina beslut vid formella regeringssammantridden, finns
det ingen pressldktare varifran intresserade journalister kan f6lja
resonemangen. En hel del EU-moten, sasom utskottssammantra-
den i Europaparlamentet, ar oftare offentliga 4n motsvarande
evenemang i Stockholm. Det kan siledes inte girna pastis att de
slutna rummen skulle vara nagot specifikt enbart for EU.

Vid sidan av de nimnda tre huvudvégarna for formellt demo-
kratiskt inflytande 6ver EU finns ytterligare nagra mindre stigar.
Den radgivande ekonomiska och sociala kommittén, med dess
foretrddare for folkrorelser och intresseorganisationer, har under
1990-talet fatt séllskap av regionkommittén, som kanaliserar syn-
punkter frdn kommuner och landsting. Ingetdera organet har na-
gon stark stéllning, 4ven om det finns tecken pd att regionkom-
mittén kan komma att tillkdmpa sig en stadigt 6kande auktoritet
1 kraft av de regionala instansernas politiska tyngd i manga lander.

122



EU-demokratins brister

Vid en granskning av EU-systemet ur demokratisk synvinkel kan
man inte heller bortse fran att sjdlva omfanget av ett politiskt sys-
tem paverkar folkstyrelsens funktionssitt, som vi i anslutning till
Robert Dahl och Edward Tufte redan papekat. Det ar ingen
slump att sméstater i vissa avseenden fungerar annorlunda 4n
stora lander, som regelmaissigt har vissa federala inslag och darav
foljande variationer i regler och traditioner. Det amerikanska
presidentvalet 2000. med dess speciella efterspel i1 Florida gav en
pédminnelse om att det dven i sedan ldnge stadgade demokratier
Inte dr sa latt att etablera enhetliga tekniker for valproceduren
over stora geografiska omraden.

Av virldens demokratier ar endast Indien storre dn EU (om nu
EU skall betraktas som ett politiskt system). USA kommer langt
efter i invanarantal, direfter ett antal stater (Brasilien, Ryssland,
Indonesien) dar folkstyrelsen dnnu har rétt svaga rotter. Gemen-
samt for alla dessa stora demokratier dr en mer eller mindre ut-
praglad spraklig, kulturell och etnisk mangfald som stiller sir-
skilda krav pa att institutioner och procedurer 4r si uppbyggda
att sammanhdllningen kan frimjas och splittrande tendenser kan
motverkas.

Skall relationerna mellan EU:s gemensamma institutioner och
medlemsstater jimforas med forhdllandena mellan federalmakt
och delstater i USA far man gé 1angt tillbaka 1 tiden, kanske till
1800-talets tidigare del. Det ar kanske heller inte ndgon slump att
federalisterna inom EU har intresserat sig mycket for den ameri-
kanska konstitutionella utvecklingen under drhundradet efter
sjalvstindigheten, dd de olika staterna mycket langsamt vande sig
vid att de federala myndigheterna kunde ligga sig 1 de angeli-
genheter som de ansett vara deras egna.

Det ar sédlunda knappast den formella uppbyggnaden av EU-
systemet som brister i demokratisk legitimitet. Aven om manga
alternativa konstitutionella strukturer vore mgjliga kan man inte
forneka att det nuvarande systemet rymmer betydande mdojlighe-
ter till folklig paverkan och kontroll av det 6vernationella besluts-
fattandet. Det gar heller inte att forneka att dessa mojligheter tas
till vara och utnyttjas i betydande och vidxande utstrickning.
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Ett tecken hirpd dr den tilltagande dynamiken i Europaparla-
mentet, som inte bara héller pa att vdxa i sina tillerkdnda konsti-
tutionella befogenheter, utan ocksd visat tendenser att ta for sig
och pa egen hand utvidga sitt revir genom olika slags kreativa ini-
tiativ. Ett annat tecken 4r de nationella parlamentens alltmer in-
ternationella orientering. I Sverige tar Europafrdgorna alit storre
plats pa riksdagens dagordning och regeringen far allt oftare std
till svars for sin hallning i europeiska diskussioner och besluts-
Processer.

Om man 4nda vill skriva under pa tesen om ett demokratiskt
underskott dr det darfor att det inom den sfiar som ligger utanfor
sjdlva konstitutionen, och 1 tillimpningen av de europeiska pro-
cedurerna, dnnu saknas en hel del element 1 EU som didremot
finns 1 medlemsldnderna och som dar spelar en avgérande roll for
folkstyrelsens vitalitet. Som bland annat 1999 ars Demokratirdd
papekat saknas det dnnu i stor utstrickning ett offentligt rum
inom den europeiska gemenskapen. Trots en hel del tendenser till
gransoverskridande kontakter och kommunikationer utgor de
nationella och sprékliga grianserna dnnu viktiga hinder for en opi-
nionsbildning och ett meningsutbyte av verkligt europeiskt snitt.

De folkrorelser, de samtal och de mdnga moten som utgor en
nodvéndig undervegetation for att demokratin skall kunna blomst-
ra dr dnnu i stor utstrickning avskilda i sina respektive nationella
stdrer. En annan, nérbesldktad svaghet handlar om fr&nvaron av
en tydlig europeisk samhorighet och ett medvetet europeiskt
medborgarskap. Ett politiskt samfund kan inte fungera om inte
dess medlemmar delar gemensamma referensramar, liksom en
kédnsla av solidaritet och férbundenhet. P4 samma sdtt som kon-
solideringen av vara nationalstater och framvéxten av vara val-
fdrdssamhaéllen byggde pd denna forutsittning maste ocksa Euro-
peiska unionen férankras i en sddan kénsla av gemenskap.

Naturligtvis hidnger “det europeiska offentliga rummet” och
”det europeiska medborgarskapet” ndra samman, men lat oss se
pé de bada fragorna separat.
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Ett europeiskt offentligt rum

Under 1700- och 1800-talen intréffade i Europa ett genombrott
for olika slags representativa institutioner. Kungamakten blev
konstitutionell snarare dn absolutistisk och forlorade gradvis en
del av sin auktoritet till de lagstiftande f6rsamlingarna. Redan in-
nan den allménna rostritten blev accepterad intensifierades det
offentliga politiska samtalet. Statsskicket blev successivt alltmer
”deliberativt”. Det allmdnna meningsutbytet blev en grogrund
och nédvandig forutsattning for politiskt beslutsfattande. De sty-
rande fick vinja sig vid en kritisk granskning av vad de utréttar
och inte utréttar. I modern demokratiteori fasts stort avseende
just vid det rationella samtalet som en av folkstyrets grundvalar.

En svensk offentlighet vaxer fram

I Sverige avspeglas det vixande inslaget av politiska diskussioner
1 de allt langre och tédtare riksdagssessionerna. I 1809 ars rege-
ringsform hette det att riksdagens stinder skulle sammankallas
senast fem ar efter det att féregdende riksdag avslutats. Ar 1815
dndrades detta till ett krav pa ett sammantrdade minst vart femte
ar, vilket var nagot oftare eftersom en riksdag ofta striackte sig
over tva kalenderdr, och 1844/45 overgick man till en riksdag vart
tredje 4r. Med tvikammarsystemets inférande togs ett radikalt
steg mot riksdag varje ar i form av en lagtima session varje var.
En s4 kallad urtima session kunde hallas pd hosten, och med ti-
den blev detta en helt normal foreteelse sa att sjalva distinktio-
nen mellan lagtima och urtima session till slut uppfattades som
konstlad.

Nar 1974 ars regeringsform infordes hade riksdagsaret brett ut
sig till flertalet av &rets 365 dagar, men 1 juni avslutades och upp-
lostes riksdagen intill dess att ndsta riksmote samlades pd hosten.
Ledaméterna avlonades enbart under tio manader och forvinta-
des aterga till sina civila sysslor ddremellan. Denna ordning &r nu
avskaffad till formén f6r en permanent och kontinuerlig riksdag,
som i princip kan fungera under vilken del av aret som helst. Var-
je riksmote fortsdtter dnda till dess att det nya inleds.

Parallellt med parlamentets okade aktivitet vixte det ocksé
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fram nya miljoer och kanaler for politiska debatter. I Stockholm
gav kaféer, salonger och klubbar upphov till grupperingar ur vil-
ka riksdagspartierna vixte fram. Ute i landet skapade folkrorel-
serna liknande rum for lokala aktiviteter och debatter. Samtidigt
tog den lokala nyhetsférmedlingen och opinionsbildningen fart
genom en vixande dagspress och tidskriftsflora. An effektivare
blev dessa impulser nér det borjade komma rikstidningar och nya
slagkraftiga medier som radio och television. Med sddana kom-
munikationsmedel foljde en radikalt vidgad kunskap om vad som
forsiggdr bdde néra och fjarran och dirmed ocksé helt nya férut-
sdttningar inte bara for ekonomiskt handlande utan ocksa for po-
litiska beslut och administrativa &tgérder.

Masskommunikationen bidrar till gemensamma referensra-
mar, vidgar mojligheterna att agera och reagera och sitter dar-
med fart pa opinionsbildningen. De stimulerar framviaxten av oli-
ka slags ssmmanslutningar. En ny "offentlighet” kom att utveck-
las, for att l&na det uttryck som kommit att utvecklas sérskilt i
tysk sociologi och statskunskap. Ett viktigt drag 1 massmediernas
utveckling ar deras bidrag till de territoriella identiteternas fram-
vaxt och konsolidering. Med stadens eller provinsens tidning for-
stidrktes kédnslan av lokal tillhérighet.

P4 motsvarande sétt kan den nationella identiteten framjas av
rikstdckande tidningar, men sddana finns inte i alla ldnder. I Sve-
rige bibehédller Dagens Nyheter och Svenska Dagbladet karakté-
ren av Stockholmstidningar och endast kvillstidningar som Ex-
pressen och Aftonbladet har kunnat erdvra en position som
egentliga rikstidningar. I nigra ldnder ar det enbart mycket po-
puldra blad som har denna egenskap, i Tyskland mdgjligen Bild-
zeitung och 1 Forenta staterna USA Today. Bdda dessa stora lian-
der utméirks annars av att ingen av de stora drakarna har ett mer
an begransat geografiskt genomslag. Inte heller radion fungerar i
USA eller Tyskland som ett riksmedium pé det sétt som varit fal-
let 1 Sverige, mest utpriglat under radiomonopolets tid och under
televisionens enkanalsskede.

Som spridare och forstirkare av gemensamma referensramar
ar inget medium s& maéktigt som televisionen. Redan négot sé
skenbart trivialt som vidderpresentationen med dess pdminnelser
om forviantade gemensamma provningar genom de annalkande
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lagtrycken och dess underrittelser om vad som i dvrigt &r att védn-
ta mellan Karesuando och Smygehuk ar en daglig repetitionskurs
1 svenskhet. Nidr kanaler som CNN och BBC World i stillet ser-
verar virldskartor och utan ndgon som helst antydan om att in-
formationen skall te sig exotisk eller irrelevant anfoértror oss hur
vddret i morgon kommer att se ut i Kina eller pd Eldslandet ir
detta ett bidrag till en helt annan identitet, den globala. Av &n
storre vikt dr naturligtvis allt det 6vriga som tringer ut ur rutan,
nyhetsrapportering likavdl som kultur, samhéllsreportage och
underhdllning, men viderleksrapporteringen har sitt sirskilda in-
tresse eftersom den s tydligt markerar vilka geografiska omra-
den det dr som tittarna forutsétts vara intresserade av.

Med satelliternas och kabeltelevisionens genombrott har gran-
serna for vad som kan landa i de svenska vardagsrummen blivit
kraftigt vidgade. Men dnnu finns det naturligtvis betydande bar-
ridrer for kanalspridningen, inte minst av spréklig karaktér. In-
tresset for program dér varken prat eller texter dr begripliga ar
inte sdrskilt stort. Detta dr sidkert en forklaring till att en kanal
som Euronews, som nu ir tillgdnglig for manga svenska hushall
via kabel eller satellit, inte ndr ndgon sirskilt stor tittarskara.
Detsamma giller de andra kanaler som har en mer omfattande
Europabevakning dn svensk TV, sdsom BBC World och CNN.

Otillracklig mediebevakning

Hur har da svenska medier anpassat sig till Sveriges vixande eu-
ropeiska engagemang och beroende? Respektabla ansatser kan
noteras i ndgra tidningar, sdkert ungefir s& mycket man kan vén-
ta sig med beaktande av det publikintresse som bedoms foreligga
och de kirva ekonomiska villkor som pressen arbetar under. Vad
giller etermedierna kan betyget inte bli lika hyggligt, sdrskilt inte
for public service-foretagen, som i stor utstrdckning sviker sitt
samhillsansvar genom en o6verdimensionerad underhéllnings-
budget och en alldeles for svag utlandsbevakning.

Mycket lite av det som hénder i gemensam eller nationell eu-
ropeisk politik ger ndgot eko 1 den svenska rapporteringen. Vad
vi far oss till livs dr mest snuttar utan fordjupning, i bésta fall en
hygglig resumé av skeendet, men med viktiga detaljer uteldmna-
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de och ménga farger blekta. Tdckningen &r i varje fall helt otill-
racklig for att vicka och vidmakthélla ett levande svenskt intres-
se for utvecklingen i Europeiska unionen.

Man kan naturligtvis invidnda att de sérskilt intresserade har
andra, mer specialiserade medier att vidnda sig till. Tidskriften
Fran riksdag och departement gor aktningsvirda anstringningar
for att inkludera EU 1 blickfdnget. Aktuella EU-forslag och pre-
liminéra svenska stédllningstaganden speglas i en periodisk bulle-
tin som utges av regeringskansliet. Fackpressen ticker i viss ut-
strickning vad som hinder inom olika specialomraden. Internet-
sajter kompletterar. Men dven om allt detta summeras blir slut-
omdomet att vi 1 Sverige har en torftig rapportering om Europa-
fragor och darmed stora svdrigheter att delta i ett aktivt politiskt
samarbete inom EU.

Den svenska situationen &r heller inte unik. Aven om négra
lander utmirker sig for en nagot fylligare journalistik dr bilden
inte sérskilt ljus ndgonstans i Europa. Alla medier stir naturligt-
vis infor kravet att géra en avvédgning mellan lokala, regionala,
nationella, europeiska och globala nyheter och varje journalist 4r
medveten om att intresset for vad som hénder och sker varierar
med avstandet. Tusentals dodsoffer i jordbdvningarna ldngt borta
skall konkurrera om uppméirksamheten med den brutna tummen
nastgérds. Manga masskommunikatorer ger i sjdlva verket avse-
vért storre utrymme at fjarrperspektivet d4n vad som dr kommer-
siellt gdngbart. Men faktum kvarstér: skall medvetenhetsrymden
kunna tédnjas ytterligare mdste det avlagsna kunna levandegoras
an intensivare. Televisionen har hér séarskilda forutséttningar att
bryta grdnser och vidga horisonter, d&ven om det skrivna ordet
ocksa forblir omistligt.

Reformer for ett europeiskt offentligt rum

Hur skall ett patagligt offentligt rum kunna etableras i Europa?
For savil rapportering som asiktsbildning skulle vi behova fler
transnationella medier. Det finns flera uppslag att prova.

¢ Euronews dr en mycket speciell TV-kanal som ér billig 1 drift,
bade genom samarbete med nationella kanaler och genom en
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langt driven standardisering. Ungefdr samma nyhetsprogram ve-
vas om och om igen med simultanoverséattning till engelska, frans-
ka, tyska, italienska och spanska. Ofta lyckas man pé fem eller tio
minuter ge en mangsidig belysning av situationen i ett land ge-
nom att dterge inslag fran flera olika europeiska TV-bolag. Kon-
ceptet dr enkelt men slagkraftigt. Det skulle inte kosta ndgra stor-
re pengar att gora denna kanal tillgdnglig 4ven pd svenska, eller
for den delen ocksa pé andra europeiska sprék.

e Ett ytterligare steg mot bittre tickning av bl.a. europeiska ske-
enden vore att introducera en svensk motsvarighet till amerikans-
ka C-Span, tyska Phoenix, engelska BBC Parliament och franska
La chaine parlementaire. I dessa tv-kanaler direktsénds viktigare
debatter och presskonferenser utan inhopp eller kommentarer av
journalister. Sjalva ravaran distribueras och ger tittarna méjlighet
att sjilva dra sina slutsatser. En svensk publik kanal av detta slag
skulle med fordel kunna varva nationella riksdagsdebatter och
presskonferenser med tickning av debatter frdn Europaparla-
mentet, FN:s generalforsamling och andra internationella fora.
For EU-moéten kan den svenska simultantolkningen anvindas.

e For att vidmakthélla méangfald i dagspressen och tidskriftsflo-
ran har vi sedan lange ett presstod som trots ménga egendomliga
regler anda dr utformat s att det knappast innebdr ndgon besva-
rande statlig inblandning i mediernas publiceringspolitik. Det
borde inte stéta pd ndgon patrull att utforma ett liknande press-
stod pd EU-nivé i syfte att stimulera dels bevakning av skeenden
inom andra europeiska lander och inom de gemensamma institu-
tionerna, dels en mer allmén europeisk debatt i olika &mnen.

» Av sirskild betydelse kunde i detta sammanhang vara ett ver-
sdttningsstod som framjade spridning av artiklar och inldgg, kan-
ske dven bocker. Vi har redan ett europeiskt filmstod som syftar
till att fraimja samproduktion men dven distribution. Syftet &r hér
inte minst att kompensera for det handikapp som de smé sprék-
omrédena utgdr. Precis samma begransningar giller for det
tryckta ordet, vilket skulle kunna uppvigas genom lampliga sti-
mulanser.
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e Med Internet har vi fatt ett nytt maktigt medium for informa-
tion och kontakter. De europeiska institutionerna har redan en
mingd utmérkta webbplatser som leder ldngt in 1 EU-mysterier-
nas djungel. Det finns ocksa oberoende portaler som bidrar till
att ge Overblick, sdsom EurActiv och euobserver.com. Ett an-
vandningsomrade for Internet dr de automatiska Overséttnings-
program som numera borjar bli tillgangliga, exempelvis Babel-
Fish som nds via Altavista. Det blir visserligen &n sa lange grova
Oversittningar, men grova dr béattre an inga alls och kan &tmins-
tone ge en forestéllning om vad eljest obegripliga texter handlar
om.

e Till det offentliga rummet hor ocksa de ideella organisationer-
na med deras moten, diskussioner och opinionsbildning. Aven pa
detta omrade lagger sprakgranser och hoga resekostnader hinder
ivagen for ett bredare europeiskt utbyte. EU-medel skulle kunna
bidra till att bryta sidana vallar.

Till dessa uppslag om det europeiska offentliga rummets arkitek-
tur kan sékert fogas manga andra. En gemensam namnare for fle-
ra av de dtgdrder som behover sittas in &r att sprakbarridrer més-
te brytas. Redan i dag har vi, med stora insatser for tolkning och
Oversidttning i unionens olika institutioner, lyckats forcera en del
av dessa hinder for den politiska eliten. Men det racker inte. Vi
maste ocksa satsa en hel del krut pa att framja ett bredare euro-
peiskt samtal 6ver nationsgrinserna. Det handlar om de sma na-
tionernas mdojligheter att delta i ett samarbete som inte far bli ett
privilegium fér dem som behérskar de storre spréken.

En stor sprakpolitisk kompromiss

Sprakfradgan inom EU ir ett olosligt predikament. Manga skulle
sjilviallet foredra att man holl sig till ett enda arbetssprak, engels-
ka. Men da exploderar fransménnen, och i deras séllskap finns
ocksd manga spanjorer, italienare, portugiser, luxemburgare och
belgare som har nirmare till franskan an till engelskan. Viljer
man en tvdsprikslosning reagerar tyskarna pé goda grunder, och
vid en tresprakslosning dr det i stéllet italienarna som gér i taket.
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Varje uppgradering av italienskan véllar i sin tur kraftutbrott i
Spanien, och sé vidare. De smé nationerna har med rétta slagit
vakt om sin ritt att anvénda sitt eget sprak, dven om detta vid vis-
sa arbetsmoten pa tjinstemannanivé dr bade overflodigt och ono-
digt tyngande.

Vad som vore motiverat att diskutera, inom ramen for en bre-
dare stimulanspolitik i syfte att vidga det offentliga rummet inom
unionen, vore en stor sprakpolitisk kompromiss dir man fann en
formel for att begrinsa flersprakigheten i dtskilliga sammanhang
i utbyte mot vissa riktade insatser till formén for de mindre sprak-
omradena, till exempel i form av 6versittningsstéd, publicerings-
stdd, tolkhjilp vid olika typer av mdoten etc.

Dessa satsningar borde inte inskrinkas till officiella moéten
inom unionen utan vidgas till hela det offentliga rummet och till
det civila samhillet. Det obestridliga privilegium som engelsk-
och fransktalande atnjuter genom att bade muntligt och skriftligt
kunna kommunicera pé sina egna sprak borde erkdnnas som den
fordel det dr och kompenseras genom ldmpliga stodétgirder.
Dessa behov borde tas med i berdkningen nir unionens struktur-
politik nu anpassas for att motsvara nytillkommande kompensa-
tionsbehov.

Man kunde ocksé gé ett steg langre och dven diskutera om inte
kostnaderna for den omfattande sprikinldrning som foljer av de
stora sprikens dominans skulle kunna fordelas mer solidariskt
mellan medlemsldnderna. Idén om att alla européer borde lira
sig tvd fraimmande sprak har lanserats, bland annat frdn fransk
sida. Tanken dr god men sékert orealistisk, framfor allt i de stora
sprdkomrddena ddr man dr bortskdmd med att det dr de andra
som anpassar sig. I de sma sprdkomrédena dr idén om minst tva
fraimmande sprdk mer rimlig och en mycket god inldrning av 4t-
minstone ett frimmande sprék en nodvéndighet for de allra fles-
ta. Men om nu engelsmén, irldndare och fransmén atnjuter den
otroliga fordel som det innebér att hundratals européer behover
ldra sig deras sprak och dartill har férvandlat denna undervisning
till ett inte obetydligt niringsfdng, vore det di s orimligt att de
inom ramen for en stor sprakpolitisk kompromiss ocksa pé ldmp-
ligt sdtt bidrog till dess finansiering? Frankrike gor redan en del
beromvarda insatser for att bistd utldndska sprékstuderande.
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Den politik EU bedriver for att fraimja “sammanhallning”
inom unionen borde 6ver huvud taget ldgga mycket storre vikt
vid aspekter som dessa, b&dde den kulturella dimensionen och den
demokratiska dimensionen. I dag dr EU:s strukturpolitik i stor
utstrackning inriktad pa fysiska investeringar, som dels har en
ganska begridnsad inverkan pd sammanhdllningen inom unionen,
dels har den lyckliga egenskapen att bli fardiga nar de dr fardiga.
Nir bron eller reningsanldggningen vil dr byggd behover den
inte byggas igen.

Det finns en rad goda skdl till varfor det resursutrymme som
hittills har varit dronmaérkt for strukturpolitiska atgidrder gradvis
skulle kunna minskas, och dven om nya behov anmiler sig i och
med Ostutvidgningen finns hir betydande resurser som 1i stéllet
skulle kunna utnyttjas for att vidga det offentliga rummet och
darigenom frdmja den politiska sammanhdallningen inom unio-
nen.

Det dr med EU-budgetens métt métt inte alltfér mycket peng-
ar som krédvs, men heller inte alltfor lite. I avvigningen om vad
som bor goras med europeiska respektive nationella medel har
Sverige, Finland och Danmark alltmer borjat hénvisa till ett be-
grepp som pd senare r vunnit insteg i det nordiska samarbetet,
ddr man numera forsoker faststélla graden av "nordisk nytta” for
att avgdra om ett dtagande hor hemma 1 den lilla samnordiska
budgeten eller hellre bor finansieras ur de avsevért storre natio-
nalstatliga kassakistorna.

Fa saker torde vara av si utprdglad “europeisk nytta” som
frimjande av stOrre forstéelse Over sprakgridnserna, en fastare
politisk sammanhéillning, en béttre fungerande demokrati inom
gemenskapen och en starkare politisk legitimitet for unionens or-
gan. I prioritetsordning borde den sortens ataganden hamna
ldngt 6ver manga andra som i dag finansieras via EU:s budget.

Ett europeiskt medborgarskap

Att infora ett unionsmedborgarskap &r ett av unionens mél enligt
Maastrichtfordraget. Den processen dr redan 1 full gdng genom
att allt fler rdttigheter tillerkdnns unionsmedborgarna, bade i bin-
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dande form genom foérdragen och EU:s lagstiftning och i nagot
svagare form genom olika former av prejudikat, deklarationer
och andra, mjukare normer. Ett viktigt steg togs vid toppmotet i
Nice i december 2000, dd EU:s rattighetsstadga utfardades. Den
inrymmer, vid sidan av ménga ménskliga rattigheter, ocksa vissa
rattigheter som sedan négra ar tillerkanns EU:s medborgare, sé-
som rétten att rosta i val till Europaparlamentet och rétten till
omedelbar kommunal rostritt i vilket EU-land man 4n véljer att
bosétta sig.

Att rattigheter och skyldigheter utgér en nédvéndig bas for
medborgarskapet lar ingen bestrida. Nodvandig, men inte till-
racklig. Att medborgarskapstanken slog igenom under perioden
fran franska revolutionen (”aux armes, citoyens!”) till den all-
ménna rostrittens genomforande 1 de olika europeiska ldnderna
(’det ar skam, det dr flick pa Sveriges banér, att medborgarritt
heter pengar!”) hade ett starkt samband ocksad med idéstrom-
ningar som vaxte sig starka och politiska reformer som genom-
drevs under denna epok. Den viktigaste var kanske skolvisen-
dets utveckling. Med folkskolan och det ”offentliga laroverket”,
som det kallades hos Geijer, starktes de gemensamma nationella
referensramarna och grunden lades till vad som senare skulle kal-
las "medborgarfostran”.

I historien om de europeiska nationalstaternas framvixt spelar
skolan en central och avgdrande roll. I sin bok Peasants into
Frenchmen: The Modernization of Rural France, 1870-1914 be-
skriver Eugen Weber hur nationell sammanhallning och lojalitet
till la République utvecklades i ett ursprungligen mycket hetero-
gent och provinsiellt samhélle. Det var mindre politikerna som
bidrog till detta &n monsieur Uinstituteur, den franske folkskolla-
raren som ofta ansdgs bdra upp den tredje republiken. I andra de-
lar av Europa pégick samma omstdpning och homogenisering i
liknande former. Gymnasiet dr en underbar uppfinning, hette det
1 den habsburgska dubbelmonarkin, man matar in en slovak i den
ena dnden och fér ut en ungrare i den andra.

Med nationalstatstanken forenades kraven pd demokrati och
sociala reformer, och den idé om medborgerliga rattigheter som
vaxte fram ur denna process har i manga avseenden kommit att
prigla 1900-talets europeiska samhéllen. En inflytelserik teoreti-
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ker som priglat mycket av det moderna tdnkandet om medbor-
garskapet dr T.H. Marshall, som gor en distinktion mellan civila
rattigheter med rotter 1 1700-talet, politiska réttigheter som ut-
vecklades under 1800-talet och sociala rittigheter som 1 allt va-
sentligt dr en produkt av 1900-talet.

Av och till ventileras en viss oro dver att en stiarkt europeisk
identitet skulle férsvaga den nationella tillhdrigheten som 4r och
forblir ett viktigt socialt kitt. Men uppfattningen om lojaliteterna
som ett nollsummespel har inget starkt fotféste i modern forsk-
ning. Tvirtom betonas det ofta att identiteter kan lagras 1 skikt
utan att nodvindigtvis fortrdnga eller forsvaga varandra. Nir
Carl Bildt i en boktitel beskriver sig sjdlv som halldnning, svensk,
europé kan man visserligen spekulera 6ver vilken av dessa iden-
titeter som 4r den starkaste, knappast den férstnamnda, men det
finns ingen anledning att betvivla hans forméga till starkt samti-
digt engagemang for flera olika territoriella enheter.

Europeisk skola

Vill vi skapa en starkare kénsla av europeisk samhérighet och eu-
ropeiskt medborgarskap &dr det framfor allt inom utbildningen
som det behovs nya grepp. Hér har mycket redan borjat. IT-revo-
lutionen har 6ppnat nya mdéjligheter till kontakter mellan skol-
klasser 1 olika lander. Men det dr ocksd mycket som aterstar for
att fora in europeiska infallsvinklar och perspektiv i skolan, fran
de ldgsta nivaerna till de hogsta. Skall vi fa vissa gemensamma eu-
ropeiska referensramar genom skolviasendet pa samma vis som vi
redan fir vissa gemensamma nationella referensramar kravs det
ocksé grinsdverskridande samverkan. Vi borde ta del i ett breda-
re samarbete for att utveckla en béttre Europautbildning i sko-
lan, delvis efter gemensamma riktlinjer.

Hir finns mycket att gora. Var finns exempelvis den europeis-
ka lararhdgskolan dér lararkandidater och lérare fran olika l4n-
der far genomgéd gemensam utbildning och fortbildning? Var
finns det utvecklade systemet for utbytesresor for hogstadieklas-
ser eller gymnasieklasser? Var finns en stor méingd lokaler med
tolkanldggningar dir ungdomar fran olika linder kan tréffas for
diskussioner om olika framtidsfragor?
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Den sistndmnda fragan har faktiskt ett svar: dessa motesrum
finns 1 Strasbourg, dér ett jittelikt hus med massor av salar och
tolkanldggningar stir 6de och tomt under 40 av rets 52 veckor.
Det finns ingen anledning att inte fullt ut utnyttja Europaparla-
mentets lokaler ocksé till méten och diskussioner for ungdomar
och foreningsaktiva frn olika ldnder.

~ Skall det bli ndgon riktig fasthet och konkretion i det europeis-
ka medborgarskap som Maastrichtférdraget talar om far nog EU
lagga pé lite mer krut i sitt stod &t den europeiska dimensionen i
véra utbildningssystem. Vad som har gjorts hittills (allehanda
program som Erasmus och Lingua) &dr kanske en hygglig borjan
och har sdkert gett en hel del erfarenheter, men hér finns ocksa
rotterna till ett av det europeiska projektets allvarligaste pro-
blem: dess inneboende elitism.

Inte bara ett elitprojekt

Miter man stodet for europeisk samverkan i olika europeiska lan-
der upptiacker man en tendens som &r pdtaglig nidstan 6verallt: det
starkaste stodet finns i de centrala omradena, hos de mer utbilda-
de, isociala skikt som dr mer extroverta och 6ppna mot omvérlden
dn genomsnittet av deras landsmén. Den aggressiva provinsialis-
men, inte minst i dess skarpaste utldnningsfientliga och nynazistis-
ka form, &terfinns ddaremot i lagutbildade grupper dér man inte ser
nagon egentlig egen nytta av de 6kade internationella kontakterna
utan tvirtom upplever det frimmande som hotfullt. Och i ldngt
bredare skikt finns en misstanksamhet mot Bryssel och allt vad det
star for 1 form av obegripliga regler och vilavlonad byrékrati.

Risken for nya klyftor dr alltsd pataglig. Det europeiska sam-
arbetet kommer aldrig att bli sérskilt framgéngsrikt om det inte
ndr ut till alla, dven de lagutbildade. Med Erasmus fér flitiga stu-
denter en chans till en tids universitetsstudier utomlands, vilket ar
bra. Men skall vi na fram till ett reellt unionsmedborgarskap mas-
te ocksa eleverna pd vardprogrammet och fordonsprogrammet
ges chanser till vidgade europeiska kontakter. Ett EU som for-
behalls en akademisk, politisk och kulturell elit kommer aldrig
att bl tillrackligt slagkraftigt.
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For att sammanfatta detta kapitel: demokratiproblemet inom EU
handlar inte endast om beslutsregler och relationerna mellan oli-
ka institutioner utan framfor allt om européernas bristande enga-
gemang, intresse och delaktighet.

Om EU skall kunna bli en béttre fungerande demokrati, vilket
vi till skillnad frdn en del andra svenska debattorer anser 6nsk-
vért, krédvs det politiska initiativ och konkreta atgirder. Det vik-
tigaste dr att skapa ett fungerande offentligt rum och att stirka
upplevelsen av, och inlevelsen i, ett europeiskt medborgarskap.

EU prioriterar i dag kostsamma och inte sdrskilt framgéngsri-
ka forsok att stidrka den sociala och ekonomiska sammanhall-
ningen genom sé kallad strukturpolitik. Men att stdrka den poli-
tiska och kulturella sammanhallningen borde vara en mycket vik-
tigare sak. Det handlar inte minst om kontakter, om medierna
och om utbildningssystemet.
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Att lasa vidare

1 Nar utlandet férsvann

Ett antal bidrag har samlats i Demokratiutredningens forskarvolym
Globalisering (SOU 1999:83). Argumentet att globaliseringen okar
den individuella friheten framfors av Micklethwait och Wooldridge
2000; se dven Dunne 1997 och Ziirn 1995. Mgjligheten att utveckla det
globala civilsamhaéllet diskuteras av Thorn 1999, 2000. Berdkningen av
globaliseringsindex framgir av tidskriften Foreign Policy; se dven
www .foreignpolicy.com.

Institutionernas betydelse for den ekonomiska utvecklingen analyse-
ras av Myhrman 1994 och Sch6n 2000. Om vélfdrdsstaternas framtid, se
Allardt 2000, Ladrech 2000 samt Geyer, Ingebritsen och Moses 2000.

Oforenlighetstesen diskuteras av Goldmann, Berglund och Sjostedt
1986 samt Stenelo 1990, 1991 och 1999. Sverker Gustavsson behandlar
det demokratiska underskottet i flera skrifter, bl.a. 1998a och 1998b. Ut-
rikespolitik jamfoérs med andra politikomraden av Hermansson 1993.
Undersékningen om EU och de nordiska parlamenten finns i Bergman
och Damgaard 2000.

Om ekonomisk och politisk globalisering 1 ovrigt, se t.ex. Barber
1996, Garrett 1998, Goldmann 1999, 2001, Hallenberg 1999, Holsti 1995,
Scholte 1997 och Psterud 1999.

SNS Demokratirad 1997 dokumenteras i Petersson m.fl. 1997 och
SNS Ekonomirdd 2001 i Séderstrom m.fl. 2001.

2 Politiker utan grénser
Sambandet mellan storlek och demokrati analyseras av Dahl och Tufte
1973; se dven Anckar 1997.

Demokratins tredje omvandling och méjligheterna av att upprétta en
transnationell eller global demokrati diskuteras av Dahl 1989 samt i oli-
ka bidrag i Archibugi m.fl. 1998, Greven och Pauly 2000, Held 1995,
Held m.fl. 1999, Holden 2000 och McGrew 1997. Se dven J. Johansson
2001.

Den nya EU-stadgan om de grundldggande rittigheterna diskuteras
av Tarschys 2001.

En diskussion om flernivddemokrati, regionalisering och transregio-
nalism fors av Jonsson m.fl. 2000 samt av Gidlund och Jerneck 2000
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samt Jerneck och Gidlund 2001. Aven J. Johansson 1999 behandlar den
nya relationslogiken mellan grénséverskridande kommuner och regio-
ner. Den nya lagen om kommunal tjdnsteexport och kommunalt inter-
nationellt bistdnd behandlas i prop. 2000/2001:42.

Clark 1999 analyserar globaliseringens inverkan pa det vetenskapliga
studiet av internationella relationer; se dven Kegley 1995 och Mingst
1995.

Den nya diplomatin diskuteras av Hamilton och Langthorne 1995,
Marshall 1999 samt White 1997. Kraven pa en mer demokratisk virlds-
ordning efter forsta varldskriget behandlas av Petersson 1964. Diploma-
tins nya villkor analyseras av Batora 1999 samt Hocking 1999 och i de
landerstudier som dir presenteras.

Multilateralism definieras av Ruggie 1992, 1993a och 1998. Interde-
pendens som analytiskt begrepp fordes fram av Keohane och Nye 1977
och dr dven forknippat med Rosenau 1980, som likaledes skrivit om
transnationalisering. Det har ocksa Risse-Kappen 1995 gjort.

Multilaterala férhandlingar behandlas exempelvis av Hampson 1995,
Sjostedt m.fl. 1993 och Larsson 1996.

Begreppet epistemic communities har lanserats av Haas 1989, 1990
och 1992.

Willetts 1982 jamfor olika NGOs. Wollebak m.fl. 2000 dokumente-
rar férdndringar i organisationslivet. Internationella organisationer be-
handlas bl.a. av Kratochwil och Mansfield 1994. Dessa organisationers
demokratiska brister diskuteras av Dahl 1998, 1999. De internationella
tjidnsteménnens roller studeras av Mouritzen 1990 och J6nsson 1997.

Magnus Jerneck har i ett antal publikationer behandlat partidiplo-
mati, ddribland 1990, 1994, 1996 och 1997. Transnationellt partisamar-
bete har analyserats av Karl Magnus Johansson, bl.a. 1997, 1999a, 1999b
och 2001.

3 Demokratins globalisering
Historiskt-sociologiska undersokningar om stora samhéllsomvandling-
ar och deras motreaktioner aterfinns i Stein Rokkans forskning. Analy-
sen av globalisering och feminism bygger pd Meyer och Priigl 1999.
Begreppet governance dr méngfasetterat och ges lite olika innebérd
inom olika statsvetenskapliga studietraditioner. Inom internationell po-
litik har governance without government varit en av grundbultarna i ana-
lyserna av ett internationellt system som karaktéiriseras av ”6ar av ord-
ning i en vérld av oordning”. I en tid av 6kad globalisering tycks istéllet
”dar av oordning i en vérld av ordning” vara mer karakteristiskt. Se bl.a.
Ruggie 1975, Krasner 1983, Sundelius 1990, Rosenau och Czempiel
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1992, Rhodes 1997 och 2000, Pierre 2000 samt Pierre och Peters 2000.

I litteraturen om politisk och ekonomisk styrning i tredje varlden disku-
teras hur Internationella valutafonden och andra internationella organ
forsoker driva igenom good governance 1 bistdndsldnderna. P4 senare ar
diskuteras governance sdsom synonymt med en ny typ av nationell poli-
tisk styrning.

Inom EU-litteraturen likstills vanligtvis governance med styrning via
nétverk, men Kohler-Koch 1996 menar ocksd att governance kan ses
som ett samlingsbegrepp for olika typer av politisk styrning i vilken
styrning via ndtverk endast 4r en form av governance. EU som forhand-
lingssystem beskrivs av Elgstrom och Jénsson 1999; jfr 4ven Kohler-
Koch och Eising 1999.

Data om internationella organisationer finns i Yearbook of Interna-
tional Organizations och pad www.uia.org. Med 1GO avses en organisa-
tion "if it is established by signatures of an agreement engendering obli-
gations between governments”. Det skall papekas att statistiken &r be-
héiftad med vissa jimforbarhetsproblem; indelningsgrunderna har skif-
tat ndgot under aren. Vid en omldggning av statistiken 1988-1989 ut-
gallrades organisationer vars verksamhet hade upphort.

Studien av reaktionerna pd MAlI-avtalet finns i Deibert 2000; om mil-
jodiplomati se Haas 1990 och Béckstrand 2001. Den politiske konsu-
menten analyseras av Micheletti 2001.

En nyanserad diskussion av det offentliga rummets globalisering fors
av Hjarvard 2001. Bristerna i det europeiska offentliga rummet diskute-
ras av SNS Demokratirdd 1999; se Petersson m.fl. 1999. Perspektivet pa
demokratins medborgarskap utvecklas av Schnapper 1994. Kéhler 1998
diskuterar hur en global offentlighet kan bidra till demokratiseringspro-
cessen.

En forskare som tagit upp frdgan om ett globalt parlament ar Held
1995. Kuper och Jun 1997 undersoker transnationella plenarforsamling-
ar. Kommissionen om globalt samarbete och det fortsatta arbetet pa
FN-reformer kan foljas via www.cgg.ch.

Riksdagen och utrikespolitiken utreds i SOU 2001:19. Konstitutions-
utskottet diskuterar regeringens beslutsformer 1 2000/01:KU10. Om
riksdagsledamoternas internationella kontakter, se Brothén 1999. Det
svenska statsskicket efter EU-anslutningen analyseras av Algotsson
2000.

4 Vart gar EU?
EU:s plats i politikens flernivdsystem diskuteras av Jachtenfuchs och
Kohler-Koch 1995, Marks 1993 samt Marks Hooghe och Blank 1996.
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For en ny svensk studie, se Jerneck och Gidlund 2001.

Om EU och det traditionella statsbegreppet, se Caporaso 1996,
Smith 1996, Ruggie 1993 och Zacher 1992. Jfr dven Ekengren 1999.

Allménna oversikter 6ver EUs policy- och beslutsprocesser ges av
Cram 1997, Héritier 1999, Petersson och Bomberg 1999 samt Wallace
och Wallace 2000; jfr 4ven Ekengren 1999 samt Elgstrom och Jonsson
1999. Ministerradet analyseras av Hayes-Renshaw och Wallace 1997.
BSE-krisen utreds av Gronvall 2000.

Mjuk normgivning definieras i Promemorior fran Referensgruppens
arbete med fragan om riksdagens hantering av EU-fragorna, Riksdags-
kommittén 4, PM 13, s. 165. For sysselsdttningssamarbetet, se Jacobs-
son, Johansson och Ekengren 2001 samt Ekengren och Jacobsson 2000.
Karlsson 2001 diskuterar den utdkade tillimpningen av majoritetsbe-
slut.

Kommittologin diskuteras av Dogan 2000 och Hix 2000. Om genom-
forandet av EU-beslut, se Tallberg 1999. Om flexibel integration, se
Bernitz 2001 och Jerneck 2001.

Europeiseringens betydelse for nationalstaterna utreds av Jacobsson
och Morth 1998, Olsen 1996, Mény, Muller och Quermonne 1996,
Radaelli 2000a och 2000b.

EU och den nationella statsforvaltningen behandlas av Kassim,
Peters och Wright 2000. Speciellt om svensk férvaltning, se Beckman
och Johansson 1999, Ekengren och Sundelius 1998 samt Jacobsson och
Sundstrom 1999. En god dversikt av olika svenska statliga utredningar
under 1990-talet ges av Sundstrom 1999. UD:s roll behandlas av Karvo-
nen och Sundelius 1987.

En utforlig dokumentation om riksdagen och EU finns i Forslag till
riksdagen 2000/01:RS1 Riksdagen infor 2000-talet med bilagor och pro-
memorior. Konstitutionsutskottets granskning av regeringens hand-
ldggning av Osterrikebojkotten &terfinns i 1999/2000:K U20; utfragning-
en av Anna Lindh i bilaga B12.

Ett mellanstatligt integrationsperspektiv utvecklas av Milward 1992,
Moravcesik 1993 och 1998.

En oversikt av olika integrationsteorier ges av Morth 1996 och Rosa-
mond 2000.

En historisk bakgrund till debatten om en konstitutionalisering av
fordragen ges i dokumentsamlingen Europas forfattning (2000). Han-
visningar till aktuella diskussionsinlidgg finns pd Demokratirddets webb-
plats www.sns.se/dr. Om juridik och politik i EU, se Mérth och Oster-
dahl 1999. En konstitutionalisering av EU-fordragen diskuteras av Wei-
ler 1997.
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5 Vad gor vi at det demokratiska underskottet?

EU:s demokratiska underskott behandlas av Knutsen 2000. Om Euro-
paparlamentet, se Corbett m.fl. 2000. Om parlamentens inflytande se
Bryce 1921 och Sj6lin 1991; om folkrepresentationens vixande betydel-
se Jerneck 1996. En komparativ oversikt over parlamentens budget-
makt ges i Tarschys 1983.

Kritiska studier av EU:s identitetspolitik aterfinns i Lundgren 1998,
Hansen 2000 och Shore 2000.

Forhallandet mellan parlamentet och kommissionen utreds av Joer-
ges och Vos 1999. Om offentlighetens historiska utveckling, se Haber-
mas 1962 samt Negt och Kluge 1972. EU:s strukturfonder granskas i
Tarschys 2000.
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