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Forord

Denna bok syftar till att ge perspektiv pa regleringen av europeiska politis-
ka partier. Vidare beaktas olika politiska styrelsemodeller och den oskrivna,
”levande” forfattningen. Hit hor sidant som uppkomsten av informella
spelregler, eller institutioner, exempelvis just i relationerna och organise-
ringen politiska partier emellan.

Vad vi frdn borjan inte hade forutsett var hur kontroversiell frigan om
en partistadga i Europeiska unionen var bland medlemsstaternas regeringar
och parlament. Vi uppmarksammar olika regeringars standpunkter och da
sarskilt den svenska. Det utspelades harda forhandlingar och drendets be-
handling illustrerar dirmed ocksa hur en beslutsprocess i EU fungerar, eller
kanske snarare inte fungerar. Forhandlingarna brot nimligen samman
framdt slutet av dr 20071 trots avsevirda anstringningar fran det belgiska
ordforandeskapets sida. Forhandlingarna &terupptogs forsta halvéret 2003,
nu i ljuset av Nicefordragets ikrafttradande.

Det ar Nicefordragets bestimmelser som ligger till grund for var presen-
tation och analys av EU:s institutioner och balansen dem emellan. Foriand-
ringar lir ske efter regeringskonferensen, som skall ta stdllning till det ut-
kast till konstitution som konventet om EU:s framtid avlimnade i juli 2003.
En kontroversiell fraga galler om det skall utses en sarskild president/ordfo-
rande for Europeiska rddet. En annan om valet av ordférande for Europeis-
ka kommissionen skall knytas till utfallet av Europaparlamentsvalen. En sa-
dan l6sning skulle innebdra en tydlig partipolitisering och stirka de
framvixande europeiska politiska partierna.

Bildandet av politiska partier pa europeisk niva framfors som en mojlig
vig att ga for att demokratisera unionen. Denna tanke kan vicka sympati.
Inte desto mindre bor den utsittas for kritisk granskning, sarskilt som de
politiska partierna har problem att fullgora sina traditionella funktioner
inom ramen for de nationella demokratierna.

Didrmed har vi ringat in den 6vergripande problematik som var bok
handlar om. Vi har bdda bedrivit mdngéarig forskning om samverkan mellan
politiska partier i Europa och vi har kontinuerligt foljt utvecklingen pa det-
ta omrade, som sallan uppmarksammas i den offentliga debatten och som
inom partierna varit forbehallen en timligen begransad krets. Vi medverka-



de bdda i ett projekt som leddes frin Zentrum fiir Européische Integra-
tionsforschung (ZEI) i Bonn. Forskargruppen kunde samlas i Stockholm i
oktober 2000 tack vare ett anslag som SNS forfattningsprojekt stallde till
forfogande. Ett varmt tack riktas till professor Olof Petersson for hans upp-
backning och vardefulla synpunkter. Likasa till forlagsredaktoren Marie
Ottosson for professionellt arbete, samt till Niina Mustonen for de over-
sattningar som skett fran finska till svenska. Vi ar ocksa tacksamma for att
professor Gullan Gidlund, som ir vil fortrogen med dmnet, stillde upp som
kommentator vid det sirskilda manusseminarium som 4dgde rum pa SNS
den 7 maj 2003. Karl Magnus Johansson vill dartill framfora ett tack till
alla intervjupersoner, fraimst (i bokstavsordning) Antony Beumer, Andrew
Duff, Thomas Jansen, Jo Leinen, Wilfried Martens, Dimitris Tsatsos och
Klaus Welle. Ut6ver intervjuer bestir materialet av andra slags primarkallor
och av betydelsefull sekundarlitteratur pd omradet eller i dess gransland.

Inledningsvis sdtter vi in forskningsproblemet i det europeiska samman-
hang i vilket det ingar. Det handlar om internationalisering, demokratise-
ring och om den allt mer framtriadande europeiska dimensionen i politiken.
Direfter behandlar vi regleringen av politiska partier pa europeisk niva. Ett
sarskilt kapitel 4gnas 4t svenska forhallningssatt, ndrmare bestamt regering-
ens stindpunkt och kritiska och principiella invandningar i den svenska
riksdagen. I de darpa foljande kapitlen diskuterar vi den institutionella ba-
lansen och beslutsprocedurer i unionen liksom olika varianter av politiska
system och konstitutioner. Konsensusdemokrati stills emot majoritetsde-
mokrati och parlamentarism emot presidentialism. Systematiskt provas vil-
ken roll ett europeiskt partivdasen spelar i olika konstitutionella modeller.
Metoden kan betecknas som en hypotetisk konsekvensanalys. Analysen ut-
mynnar i en avslutande diskussion om vilka foljder de olika modellerna kan
fa for detta partiviasende och i ndgon méan om de politiska partiernas roll
over huvud taget. Vi vill understryka att vi har att gora med en utveckling
vars konsekvenser inte ar helt litta att 6verblicka i nuldget. Det finns en rad
osidkerhetsfaktorer, diribland utvidgningen och den politiska situationen i
savil framtida som nuvarande medlemslidnder. De exakta dterverkningarna
av partieuropeiseringen fir framtiden och forskningen utvisa. Det dr var
forhoppning att vi med denna rapport kunnat stimulera till sidan forsk-
ning.

Stockholm och Helsingfors i september 2003

Karl Magnus Johansson
Tapio Raunio



1. Partipolitiseringen i EU

Har skall vi introducera internationalisering och partieuropeisering och da
med blicken fist vid de europeiska partiorganisationerna och tendenserna
till partipolitisering 1 EU. Efter hand har det utvecklats en allt tydligare si-
dan partipolitisering. Denna visar sig bland annat i forberedelserna av po-
litiska beslut, i forbindelserna mellan EU:s institutioner och i samband
med utndmningar av hoga befattningshavare i dessa institutioner. Utveck-
lingen skall ses i ljuset av att unionens politiska dagordning breddats avse-
vart och numera dven ror vid vilfardspolitiken, som sd patagligt legat till
grund for partiers uppkomst och konkurrens nationellt. Vi konstaterar
denna utvecklingsriktning men kommer inte att nirmare understka dess
fordelar och nackdelar. I debatten forekommer en oro for en partipolitise-
ring 1 EU och da sarskilt av kommissionen. Det tycks som om ménga lever
i villfarelsen att denna centrala EU-institution fungerar partipolitiskt obe-
roende. I sjdlva verket dr kommissionen redan i dag partipolitiskt sam-
mansatt och dess ledamoter, kommissionarerna, medverkar i moten och
arrangemang inom ramen for de framvaxande Europapartierna.

Internationalisering och partieuropeisering

De politiska partierna har att forhalla sig till en allt mer internationalise-
rad och europeiserad tillvaro. Sarskilt den kraftfulla europeiseringen med-
for ett slags ny organisationslogik hos en rad inomnationella aktorer, dir-
ibland de politiska partierna.! Dessa har att anpassa sig till de férindrade
omstandigheterna.

Internationaliseringen har olika dimensioner. Vi kan med statsvetaren
Kjell Goldmann (1999, 2001) skilja mellan probleminternationalisering,
samhillsinternationalisering och beslutsinternationalisering. Dessa varian-
ter star i ett ndra inbordes forhéllande och sjilva beslutsinternationalise-
ringen kan ses som en reaktion pd det faktum att problem och samhallen
har blivit allt mer internationaliserade. Bland foretradare for politiska par-
tier finns det en bred samsyn om att det behovs internationellt beslutsfat-



tande och dirmed nya arenor. Om politikerna inte formar l6sa sddana pro-
blem som exempelvis milj6forstoring och organiserad brottslighet bidrar
det till ett minskat fortroende bland medborgarna for politiken och dess
institutioner. S4 kan vi forklara dtminstone ndgra motiv bakom nitverks-
kontakterna mellan partiernas foretradare, liksom den tilltagande partipo-
litiseringen i och av EU. I en undersékning av EU som ideologiskt projekt
konstaterar Goldmann (2003, s. 159—160) att ”bara i EU har en interna-
tionaliserad politisk process blivit partipolitisk. Eljest galler i huvudsak att
politiken pa internationell niva forblivit mellanstatlig. Det dr alltjamt rege-
ringar och diplomater som mots och som da representerar nationella in-
tressen. Bara i EU ar de politiska skiljelinjerna lika mycket transnationella
som nationella, bara dir har den internationella politiken borjat likna inri-
kespolitik.”

Liksom internationalisering och europeisering innebar transnationali-
sering i ndgon mening interaktion och kommunikation dver statsgranser-
na. I en transnationell samverkan ar dtminstone en aktor icke-statlig och
stair dirmed 1 formell mening fri fran en regering. Ett annat satt att ut-
trycka saken dr att dessa aktorer inte dr ”suveranitetsbundna”, dtminstone
inte i teorin (Rosenau 1990, 36). De star enligt detta synsatt inte i ett ome-
delbart beroendeforhallande till den nationella suverdniteten och kan dar-
for vara mer Oppna for andra intressen dn de strikt nationella. Politiska
partier anfors ofta som exempel pa transnationella aktorer. Man kan emel-
lertid inte bortse fran att politiska partier kan ga det nationella intressets
arenden och trada i den officiella utrikespolitikens tjanst som statens for-
lingda arm. En sddan situation uppstar for ”statsbarande” partier och
over huvud taget i takt med att partierna narmar sig staten och foljer rent
allmant av deras ”halvoffentliga” status.

I forskningen om partiers europeisering och interaktionsmonster skiljer
vi mellan kontakt, samarbete och integration (Niedermayer 1983, 1997; se
dven Johansson & Zervakis 2002). Dessa stadier markerar olika grad av
intensitet i partiernas interaktioner. Det som borjade som enstaka och mer
eller mindre planlosa kontakter har 6vergatt till forstarkt samarbete och ar
pé vdg mot integration. Det innebér att nationella partier pa frivillig grund
valt att inordna sig i framvaxande europeiska partier. I dessa kan majori-
tetsbeslut fattas som i alla fall 4r normbildande for de enskilda medlems-
partierna.

Partieuropeiseringen handlar inte bara om intressen utan ocksa om idé-
er. Det monster av interaktion som uppstar inom ramen for transnationellt
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partisamarbete innebir att det skapas forutsittningar for normoverforing
och mer eller mindre organiserad idéspridning. Detta kan i sin tur medfo-
ra omprovningar av attityder, diskurser och identiteter. I dessa samspel
uppstar direkt social interaktion mellan politiska eliter som kan paverka
politikens inriktning genom ett slags inlarningsprocess. Olika samarbetste-
man innefattar sddant som politisk kommunikation och kampanjstrategi-
er. [déspridningen kan ocksa avse forfattningsandringar och partiarbete. I
forlangningen kanske partierna blir allt mer lika varandra i takt med att de
tar del av varandras erfarenheter. Den transnationella idéspridningen och
den mer passiva, kanske omedvetna, imitationen kan leda till en konver-
gens av partier och deras program.

Den norske statsvetaren och partiforskaren Lars Svasand (2000, 18) no-
terar att tillkomsten av transnationella partigrupper innebiar nya ”mojlig-
hetsstrukturer” (opportunity structures) och da sarskilt for partieliter. Dessa
transnationella natverk kan, argumenterar Svdsand, fungera som en meka-
nism for spridning av idéer. Han tilligger emellertid att den Gvernationella
nivdns begridnsning dr uppenbar genom att den inte kan patvinga medlems-
partierna beslut. Det hittills enda undantaget torde vara Komintern.

Internationaliseringens och sarskilt europeiseringens fordjupade kon-
takter mellan politiker pa elitniva ger dessa politiker ett informationsoéver-
tag (Hix & Goetz 2001; Johansson 2002¢; Raunio 2002b). Det kan for-
starka partiernas interndemokratiska problem, men det ar en fraga som vi
inte skall befatta oss narmare med har.

Partiernas Europa ar niatverkens Europa (Gidlund 1992, 1993; Sand-
strom 2003). Nitverk och transformationsprocesser ar centrala i forsk-
ningen om europeisering. Exempelvis kan politiska partier fordndras till
foljd av den utveckling som integrationsprocessen i sig genomgdr (Johans-
son 2002b; Johansson & Raunio 2001). Enskilda partier har omprovat
sina forhallningssatt i stort som smatt som en foljd av integrationens pa-
nyttfodelse frdn mitten av 198o-talet. Partier har reagerat pa institutionel-
la maktforskjutningar i riktning mot EU-nivan och beslutsarenorna dar.
Dessa maktforskjutningar har féranlett ett allt storre behov av politisk
samordning (Johansson 2001; Ladrech 2000). Det handlar om att utéva
politiskt inflytande i de miljéer ddr besluten bereds och fattas och darmed
om informationsutbyte och natverkskontakter. Det har uppenbarligen
ocksa funnits tillrackligt starka motiv for att uppritta europeiska parti-
organisationer och, som vi skall se, nirmare reglera dessa och villkoren for
deras verksamhet.

PARTIPOLITISERINGEN I EU 11



Europapartier

De fem organisationer som i dagslaget gor ansprak pa att vara Europapar-
tier ar Party of European Socialists (PES), European People’s Party (EPP),
European Liberal, Democrat and Reform Party (ELDR), European Feder-
ation of Green Parties (EFGP), och Democratic Party of the Peoples of
Europe—European Free Alliance (DPPE-EFA).2

Utvecklingen mot ett allt fastare samarbete inom olika partifamiljer tog
fart i mitten av 1970-talet och dd med anledning av beslutet att det skulle
héllas direkta Europaparlamentsval, vilket skedde for forsta gangen 1979.
Precis som pa det nationella planet visade sig allmdnna val utgora en stark
drivkraft for att bilda partiorganisationer, med ndgot slags uppgift i val-
kampanjerna.

PES, som fick sitt nuvarande namn 1992, har en foregangare i Confed-
eration of Socialist Parties of the European Community som bildades
1974. EPP tillkom 1976, liksom ELDR som dock antog benamningen
”Party” forst 1993. Detta ar fick ocksd EFGP sitt nuvarande namn, medan
foregdngaren kort och gott kallades European Greens. 1 borjan av maj
2003 togs ett beslut om att dandra namnet till European Green Party och
att bedriva en gemensam kampanj infor Europaparlamentsvalen i juni
2004. DPPE-EFA, som framfor allt innefattar regionala partier, ar det se-
naste tillskottet. Bland sd kallade extremhogerpartier finns planer pa att
uppritta en gemensam europeisk organisation, narmast med sikte pa 2004
ars Europaparlamentsval.

Partier i kandidatlinderna har successivt knutits till Europapartierna,
antingen som fullvardiga medlemmar eller som associerade medlemmar el-
ler observatorer. Det handlar i flera fall om unga partier som soker sin
identitet och som verkar i relativt instabila partisystem. Vi kan formoda
att det ar enklare for relativt unga partier an for gamla partier att finna sig
tillratta i en 6vernationell partistruktur.

I flera avseenden liknar Europapartierna nationella politiska partier i
sin struktur och organisatoriska uppbyggnad. I tabell 1.1 jamf6r vi organi-
sationsstrukturen hos EPP, PES, ELDR och EFGP.

Det hogsta beslutande organet ar kongressen, som lagger fast stadgar,
politiska program och valplattformar. EPP och PES haller kongress vart-
annat ar, ELDR érligen och EFGP vart tredje ar. Kongressen valjer ordfo-
rande, med undantag for EFGP dar radet (Council) valjer tva ”sprakror”
varav ett maste vara kvinna. Det finns ocksd en sirskild styrelse, vanligen
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Tabell 1.1. Europapartiernas organisationsstruktur.

Europaparti EPP PES ELDR EFGP
Ordférande Viljs av Viljs av Viljs av Tva tales-
kongressen kongressen kongressen personer (en
pa tva ar pa tva ar pa tva ar kvinna, en man)
véljs av radet
(Council)
Kongress Vartannat ar Vartannat ar Arligen Vart tredje ar
Exekutiv kom- Fyra ganger Minst tre gdnger Minst tva ganger En gang per ar
mitté (eller mot-  per ar per ar per ar
svarande)
Medlems- Proportionellt Proportionellt Proportionellt Proportionellt
partiernas
representation

pa kongressen

Medlemsparti-
ernas represen-
tation i den exe-
kutiva kommittén

Beslutsregel for
kongressen'

Beslutsregel for
den exekutiva
kommittén

Individuellt
medlemskap

Antal medlems-
partier

Proportionellt

Absolut
majoritet

Absolut
majoritet

Ja

23 +29
associerade och
13 observatorer

Jamlikt

Proportionellt

Enhéllighet (med Enkel majoritet
mojlighet till kvali-
ficerad majoritet)

Enhdllighet (med Enkel majoritet

mojlighet till

kvalificerad

majoritet)

Nej Ja (E-
medlemskap)

20+ 15 37+ 11

associerade och  affilierade

6 observatorer

Proportionellt

Kvalificerad

majoritet

Kvalificerad
majoritet

Nej

32+6
observatérer

Kélla: Uppdatering fran Dietz (2000, s. 206), med kompletterande information fran Europapartiernas hem-

sidor.

" Beslutsreglerna for kongressen och den exekutiva kommittén géller framfér allt programmatiska drenden.
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kallad byra, och en ledning, som framst bestar av ordféranden, ett antal
vice ordférande och generalsekreteraren. De exekutiva instansernas exak-
ta namn och funktioner varierar mellan Europapartierna men de ar de hu-
vudsakliga beslutsorganen under perioden mellan kongresserna. I samtliga
Europapartier dar det numera mojligt att genomdriva beslut med ndgon
form av majoritetsregel vid kongresser och i det exekutiva organet. I fraga
om medlemspartiernas representation noterar vi en blandning av tva prin-
ciper. Proportionalitetsprincipen innebar att medlemspartier ar foretradda
pa kongressen och i den exekutiva kommittén pa grundval av sina resultat
nationellt och i Europaparlamentsvalen. Det rdder dock inte en strikt pro-
portionell princip i och med att mindre medlemspartier ar verrepresente-
rade (pd samma satt som sma medlemsstater dr Overrepresenterade i EU:s
ministerrdd). Jamlikhetsprincipen innebar i sin tur att samtliga medlems-
partier har samma antal roster oberoende av sina relativa valresultat. Upp-
gifter om tillimpningen av principer och regler finns i varje Europapartis
stadgar, vilka finns tillgangliga pa deras hemsidor.

Europapartierna har sina egna grupper i Europaparlamentet. Ordfor-
andena i grupperna har site i det exekutiva organet i Europapartiet. Dessa
har forstas sarskilda sekretariat med framsta uppgift att samordna arbetet
1 de olika organen och 1 Europapartiet i sin helhet. Pa den allra hogsta po-
litiska nivdn handlar det om foretradare i regeringsstallning, varav rege-
ringscheferna l6pande brukar komma samman i egna toppmoten infor
Europeiska radets sammankomster. I dessa formoten medverkar som regel
ocksa ordforanden i parlamentsgruppen.

EPP och ELDR stir oppna for individuella medlemmar. Det lar bara
vara ndgra hundra personer som tecknat medlemskap i EPP. I ELDR:s fall
kan enskilda medborgare anséka om elektroniskt medlemskap (”E-mem-
bership”). PES och EFGP har indirekt individuella partimedlemmar genom
de individuella medlemskapen i medlemspartierna.

I frdga om organisation har EPP utgjort en tydlig forebild for 6vriga
Europapartier, inte minst vad galler organiseringen av moten mellan med-
lemspartiers ledande foretradare och ministrar. Det ar svart att entydigt
faststalla vilken europeisk partiorganisation som har kommit langst i fraga
om grad av “partyness” (Johansson & Zervakis 2002). EPP var forst med
att infora majoritetsbeslut i det interna beslutsfattandet, sisom vid kon-
gressbeslut. Kannetecknande for EPP ar att det redan vid bildandet 1976
fanns ambitioner att denna organisation skulle utgora ett parti i en euro-
peisk federation. Detta ansprak ar inte lika tydligt i de 6vriga fallen, dven
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om den federala visionen ocksa kannetecknat ELDR dnda sedan dess grun-

dande.

Ett europeiskt demos och offentligt rum?

Bildandet av partier nimns ibland som en nodviandig forutsattning for att
EU skall kunna bli ett demokratiskt politiskt system (Duverger 1992; Her-
bowska 2002; Hix 1999; Hix & Lord 1997). Schmitter (2000, 16-17)
staller frdgan hur detta skall kunna ske med hansyn till att EU saknar ett
gemensamt partisystem och ett gemensamt valsystem, liksom en Gvergri-
pande medborgerlig identitet, gemensamt sprak och historiskt upplevd ge-
menskap (se aven Eriksen & Fossum 2000, 6, 22). De sociala skiljelinjerna
ar inte lika tydliga pa europeisk niva. Det saknas vidare gemensamma me-
dier och offentliga debattfora, enligt detta satt att se pa saken.

Vi tangerar aktuella problemstéllningar 1 politisk filosofi/teori. De gal-
ler forutsdttningarna for att skapa en transnationell politisk gemenskap
och demokrati (Dahl 1989; Held 1995; Petersson m.fl. 2001). I samband
med att han f6ljer upp tankarna om ett “kosmopolitiskt medborgarskap”
konstaterar Kymlicka (2002, 313) att vi har ingen politisk teori om trans-
nationella institutioner”. Detta trots att det finns ett ”6kat antal transna-
tionella institutioner, som utovar inflytande 6ver vdra liv ...”. Det ar spian-
nande och angeldgna problem som bryter mot den forhiarskande synen pa
demokratins grundidé och rackvidd. Man kan undra om det 6ver huvud
taget ar mojligt att uppnd transnationell demokratisk representation utan
att skifta demokratimodell och 6verga till en radikalt annorlunda ordning.
Det gors i alla fall inte dver en natt. Det gor inte heller bildandet av 6ver-
nationella partier.

Vilka ar forutsdttningarna for att uppna genuina europeiska politiska
partier? De allra flesta forskare och debattorer verkar anse att detta ar ore-
alistiskt, av skil som vi nu skall granska niarmare. Fundamentalt ar att det
ofta ar funktionerna hos det traditionella masspartiet som utgor jamforel-
seobjekt. Vi vill ocksd framhalla den ambivalens med vilken vissa narmar
sig denna problematik, ndgot som kan bero pad osikerhet kring vad det
faktiskt handlar om. Ofta forvixlas partiorganisationerna utanfér Euro-
paparlamentet med de politiska grupperna dar. En och samma forskare
kan dessutom komma fram till motstridiga slutsatser. Verklighetsbeskriv-
ningen limnar ibland en hel del ovrigt att 6nska. Den ar ofta ytlig och
ibland direkt missvisande. Den bygger pa underskattning av hur langt ut-
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vecklingen redan har kommit (se t.ex. Eriksen & Fossum 2000; Thomas-
sen 2002; Weiler 1999).

Den svenske statsvetarkollegan Christer Karlsson (2001, 79) noterar &
ena sidan att det finns tecken pa att ett europeiskt partisystem borjar ta
form. Detta skulle kunna tillhandahilla linkar mellan medborgare och be-
slutsfattare pa europeisk niva. A andra sidan framhaller han, med grund i
andras forskning, det begriansade bidraget vad giller att skapa en europe-
isk offentlighet. Enligt Karlsson (2002, 18) spelar savil politiska partier
som intresseorganisationer inom EU ”en undanskymd roll”. Partigrupper-
na i Europaparlamentet ”saknar grasrotsmedlemmar som utser ett ledar-
skap och paverkar utformandet av férslag och standpunkter”. Varken par-
tigrupperna eller partifederationerna fungerar enligt denna analys "som de
motesplatser for grasrotsmedlemmar, aktivister och ledare som politiska
partier vanligen utgor. [- — —] Politiska partier och traditionell partipolitisk
verksamhet har sdledes limnat ett hogst begransat bidrag till ett fungeran-
de offentligt samtal pa europeisk niva” (ibid; se 4ven Karlsson 2001, pas-
sim).

Att det saknas ett europeiskt offentligt rum ar ett mycket vanligt argu-
ment. Vi finner det ocksa hos den tyska statsvetaren Beate Kohler-Koch
(2000, 131). Hon framhaller att det saknas ett politiskt samtal och for-
medlande linkar som europeiska massmedier och ett transnationellt parti-
system. Darmed finns det enligt henne ”inga forutsittningar for unionens
medborgare att gora sina roster horda”. Kohler-Koch forhaller sig skeptisk
till mojligheterna att europeiska politiska partier skulle kunna fullgora
uppgiften att ge uttryck for EU-medborgarnas politiska vilja.

Argumentet dterkommer i ett framtidsscenario skissat av Mats Svegfors
(2000): "Europeiseringen av politiken utgor en stor, en mycket stor, for-
dndring av politiken och demokratin. I vidsentlig utstrackning har denna
europeisering redan intraffat. Men vi har inte inlemmat den i var politiska
forestillningsvarld. Och sanningen att sidga: de faktiska forutsittningarna
for en fungerande europeisk demokrati foreligger inte. Det finns inte en
europeisk scen pa vilka europeiska partier verkar. Det finns inte en europe-
isk offentlighet.”

I ett debattinldgg om visionen om EU som en federal statsbildning kny-
ter Kjell-Olof Feldt (2002) an till ett likartat argument. Han havdar att det
?ar helt orealistiskt att tro att det gér att bilda och hdlla samman europeis-
ka partier ...”. Skillnaderna ar alltfor stora vad giller politisk kultur, hi-
storia och sprak — ”for att inte tala om de spanningar som den naturliga na-
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tionalismen ger upphov till”. Enligt Feldt gar det inte att gora oss alla till
européer: ”All politik 4r om inte lokal sa i varje fall nationell.” Betraffande
demokratiargumentet beror han karnan i problematiken da han framhaller
att de politiska ledarna hamtar sitt stod i nationella valmanskarer.

Ett narbesliktat problem bygger pa argumentet att det ror sig om skil-
da styrelsemodeller och att partistyre i traditionell mening inte kan inforas
pa EU-niva. Dirfor krdvs en ingdende diskussion av forfattningspolitiska
handlingsalternativ, ndgot vi foretar oss i var undersokning. Kohler-Koch
(2000, 133—134) argumenterar pa detta vis och med hianvisning till en rap-
port fran Europaparlamentets institutionella utskott i december 1998:
”Den normativa utgangspunkten ar sjalvfallet den sa kallade Westminster-
modellen, det vill sdga en variant av majoritetsdemokrati. Denna modell
anvinds som forebild trots att den verklighet som praglar unionen gor att
detta styrelseskick har sma mojligheter att fungera i dagens EU.” Har kan
man invanda att den inte dr avsedd att fungera ”i dagens EU”. Det finns ju
en utbredd strdvan att genomfora en genomgripande institutionell reform,
varvid den institutionella balansen skulle kunna forskjutas. Kohler-Koch
(2000, 134) forordar i stillet konsensusmodellen, vilken alltsd brukar till-
limpas i mangkulturella samhallen priaglade av heterogenitet: I denna
modell dr alla grupper i samhéllet med och delar pa regeringsmakten. Den
mest lampliga forebilden for en forfattning for unionen forefaller darfor
vara Schweiz med sin variant av konsensusdemokrati. Detta alternativ har
an sa lange varit relativt forbisett i den pagéaende forfattningsdebatten.”

Med hansyn till partiernas problem pa nationell niva kan man fraga sig
varfor politiska partier p4 EU-niva dr losningen pa det demokratiska un-
derskottet. Eriksen och Fossum (2000, 26) framhéller att det krdvs en nog-
grann provning av huruvida olika demokratimodeller alls dr forenliga med
politiska partier. Likasd av vilken roll partier forvintas spela i respektive
modell, samt av vilken typ av parti och partisystem som kravs for att f&
modellen att fungera.

Franvaron av en overnationell europeisk identitet och ett europeiskt
folk, ett demos, framfors ofta som hinder for att kunna bemastra det de-
mokratiska underskottet i EU (Sjovik 2002, 51). Samma argument brukar
anforas da gemensamma partiformationer kommer pa tal. Ofta betraktas
identiteter som statiska, narmast skrivna i sten och for alltid givna. Men
historien dr inte fryst. Det dr inte alltid sd att en gemensam identitet fore-
gar uppkomsten av ett politiskt system. I sjdlva verket kan det forhalla sig
precis tvirtom da de offentliga politiska institutionerna bidrar till forman-

PARTIPOLITISERINGEN | EU 17



det av kollektiva identiteter. Inte heller identiteter dr oféranderliga eller
opaverkbara. Dessutom kan vi hysa olika, dverlappande identiteter samti-
digt.

I federala och ofta geografiskt utstriackta linder brukar sirskilt den re-
gionala identiteten vara stark, medan den gemensamma identiteten tende-
rar att vara relativt svag. De politiska partierna dar vanligen mer decentra-
liserade dn i enhetsstater. Partisystemet i det federala Kanada utgor ett bra
exempel pd sddan decentralisering, eller regionalisering dar det enskilda
partiet har sin bas i provinser. I den federativt priglade ordning som haller
pa att ta form i Europa har politiska partier en plats i sdvadl den skrivna
som den ”levande” forfattningen. Lat oss for stunden notera att en parti-
politiker som Carl Bildt (1991, 176-177) forutsagt att den allmédnna fram-
vixten av “europeiska partier” kommer ~ inom den partifamilj han sjilv
tillhor — att leda till att de konservativa och kristdemokratiska partierna
bildar en ”partifederation, i vilken de olika lindernas partier kommer att
vara nationella avdelningar”. Denna prognos speglar ett i grunden federa-
listiskt synsatt.

Unionen ar stadd i utveckling. Politikens inneboende logik haller kan-
ske pa att fordandras om dn stegvis. De nya, oppnare formerna for att for-
bereda regeringskonferensen i EU utgor kanske en borjan pa nagot alldeles
nytt vad giller fordragsrevideringar och beslutsprocesserna 6ver huvud ta-
get. De Overlaggningar i samtalsform som forekom i samband med fram-
tidskonventet kan méjligen ses som ett steg pa vig mot nagot som liknar
ett europeiskt offentligt rum (Johansson 2003). Proceduren hade diarmed
vissa deliberativa kvalitéer. Aven om det dr oklart i vilken utstrickning si
var det civila samhillets rorelser, daribland arbetsmarknadens parter, in-
volverade jamte politiska grupperingar. Vi bevittnar ocksa ett forandrat
jamviktsforhdllande. Parlamentarikerna flyttar fram sina positioner pa di-
plomaternas bekostnad. Forvisso kan det innebira att en elitgrupp ersitts
av en annan.

Politiken professionaliseras allt mer ocksd pa europeisk niva, dir det
uppstar nya karridrvdgar. Politikerna kan stillas i relation till andra pro-
fessioner. Ambitionen att uppritta europeiska politiska partier kan tolkas
som ett forsok att skapa en politisk motvike till byrdkratin och expertval-
det i EU.

SNS Demokratirad har konstaterat att det fran demokratisynpunkt
finns bade fordelar och nackdelar med detta slags partipolitik 6ver gran-
serna (Petersson m.fl. 2oo1). Det handlar ofta om informella nitverkskon-
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takter dar politiska eliter stimmer av och gor upp utan storre insyn. Det
underlittar inte namnvart ansvarsutkriavandet. A andra sidan kan folkval-
da politiker genom den har typen av samarbete dterta delar av den initia-
tivmakt som finns hos byrdkratin och anonyma tjansteman. Beslutsunder-
lagen kan breddas, liksom foérutsittningarna for en offentlig debatt. Det
handlar om ett slags politisk motmakt.

I en delstudie i den svenska maktutredningen lyfte statsvetarkollegan
Magnus Jerneck (1990; se aven Jerneck 1997) fram ”partidiplomati” som
en inflytandestrategi jamte olika parlamentariska motstrategier. Dessa
strategier skall ses som ettsdtt for politikerna att vidmakthélla makt eller
atererovra forlorad makt.

En likartad tankegdng har framforts av Anders Bjornsson (2000). Han
har gjort en originell tolkning av det ofta dberopade tal om det framtida
Europa som den tyske utrikesministern Joschka Fischer holl vid Humboldt-
universitetet i Berlin den 12 maj 2000. Enligt Bjérnsson skall talet ses i lju-
set av utmaningarna mot ”partistatsmakten”. Fischers tal om ett demokra-
tiskt och federativt Europa ”forefaller vara en partistatens motstrategi pa
EU-nivan. [- ——] Den legitimitet partierna gatt miste om inom nationalsta-
ternas ram ska de dtererovra inom en statsbildning som dnnu inte ar full-
bordad. Hitintills har ambetsmannen haft initiativet i den europeiska inte-
grationen, nu tar partiminnen Over. [- — =] Far Fischer som han vill 4r
systemskiftet ett faktum.”

Fran en dmbetsmannastat till en europeisk partistat, skulle utveckling-
en kunna beskrivas som. Sammantaget innebar partipolitiseringen i och av
EU ett minskat ”politiskt underskott” och, enligt denna vision, darmed
ocksd ett minskat ”demokratiskt underskott”. Vilket det huvudsakliga
motivet dn ar sd finns det en rad initiativ syftande till att bilda politiska
partier pd europeisk nivd. Vi skall nu bli mer konkreta genom att spara
dessa initiativ och diskutera deras innebord.

Fotnoter

1 For diskussion av europeisering, se t.ex. Featherstone & Radaelli (2003), Olsen
(2002). Ladrech (2002) behandlar specifikt partieuropeiseringen. Se dven Jer-
neck (1997), Johansson (1997, 2002c¢), Johansson & Raunio (2001).

2 For utforlig och uppdaterad information om dessa partiorganisationer och deras
medlemspartier, se hemsidorna som anges mot slutet av denna bok. I Johansson
& Zervakis (2002) finns enskilda kapitel om EFGP, ELDR, EPP och PES. Se
aven Delwit m.fl. (2002), Hix & Lord (1997), Johansson (2002b). For en av-
handling om ELDR, se Sandstrom (2003).
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2. Partiregleringen

Fenomenet politiska partier pa europeisk nivd ar foremal for reglering. I
detta kapitel skall vi bekanta oss nirmare med denna regleringsprocess
och vi gor det ocksa fran ett institutionellt perspektiv. Det innebdr att vi
uppmirksammar spelreglerna i politiken, saval de formella som de infor-
mella. Inom det formella ramverket forekommer en informell dynamik
som gor att de framvidxande europeiska politiska partierna redan har en
roll i den ”levande” forfattningen inom unionen. Det handlar om starka
drivkrafter och en kraftfull dynamik. Utéver de mer informella processer-
na genomgdr de transnationella partifederationerna alltsa en institutionali-
sering och konstitutionalisering. Som vi skall se inférdes en hanvisning till
”partier pa europeisk niva” i Maastrichtfordraget (artikel 138a) och den-
na partiartikel utvecklas i Nicefordraget (artikel 191).

Regleringen av politiska partier skiljer sig at fran ett politiskt system till
ett annat, fran forfattning till forfattning. Inte sidllan har det forekommit
en viss eftersldpning varvid regleringen har skett reaktivt som en mer eller
mindre nodviandig anpassning for att fa bukt med oegentligheter. Dessa av-
ser inte minst illegal partifinansiering som under 1990-talet uppdagades i
EU-linder som Belgien, Italien och Tyskland liksom i ett kandidatland som
Tjeckien. Politisk korruption, i praktiken mutor, av det hir slaget ar ocksa
ett kdnt problem i utvecklingsldnder.

I manga demokratier har ”regleringen av pengar i politiken” forsum-
mats fram till det att en skandal tvingat fram politisk handling och lag-
stiftning (Nassmacher 2003, 2). Likasd okad 6ppenhet vid redovisningen
av varifran pengarna kommer, exempelvis vid privata donationer. En aktu-
ell fraga som vi ocksa skall knyta an till giller om det skall ske ndgon form
av granskning av huruvida politiska partier uppfyller demokratiska grund-
krav. Det géller ytterkantspartier till hoger eller till vanster. Sddana gransk-
ningar har genomforts av den tyska forfattningsdomstolen. Denna kan
prova om ett politiskt parti i sin interna organisation lever upp till demo-
kratiska principer och om det stiller sig bakom den demokratiska ord-
ningen i forbundsrepubliken. Den tyska grundlagen (artikel 21) tillskriver
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de politiska partierna en uppgift i den demokratiska dsiktsbildningen (Ga-
briel m.fl. 1997; Mauersberger 1994; Wietschel 1996). Detta skall forstds
ses mot bakgrund av den tyska historien och da i synnerhet partisplittring-
en under mellankrigstidens Weimarrepublik som foljdes av uppkomsten av
den nationalsocialistiska regimen.

Utover de mer principiella grunderna i olika landers forfattningar finns,
exempelvis i Tyskland och Portugal, sarskilda partilagar som anger de vill-
kor de politiska partierna har att beakta (Morlok 2002, 34). Regleringen
av partiernas finansiering skiljer sig ocksd at mellan olika lander (Pierre
m.fl. 2000). Det finns lagar som tvingar partierna att offentligt redovisa
sina inkomstkaillor. I Europa innebir trenden 6kad reglering och kontroll.
Sverige har dock hittills gatt emot denna trend (Back & Moller 2003, 138;
Gidlund & Moller 1999).! P4 1960-talet infordes det offentliga partistodet
pa nationell och kommunal niva. Detta ar den dominerande inkomstkal-
lan for svenska politiska partier.

Det svenska fallet ir ett exempel pd en begrinsad partireglering.? Det
har inte ansetts nodvandigt att narmare reglera politiska partier. Traditio-
nellt har dessa ansetts vara frivilligorganisationer med ursprung i civilsam-
hallet. Reglering har darmed betraktats som en statlig inblandning i for-
eningsfriheten, som 4r grundlagsskyddad. Betraffande politiska partier
anger regeringsformen (3 kap, 7 §) kortfattat att ett partiavser ”varje sam-
manslutning eller grupp av viljare, som upptrader i val under sirskild be-
teckning”.

De nationella variationerna och de skilda erfarenheterna har gjort fra-
gan om en fordragsmassig reglering av europeiska politiska partier kanslig
och komplicerad. Det har varit svart for EU:s medlemsstater att enas kring
en rattslig grund. Likval har en 6verenskommelse kunnat komma till
stand. Fragan dger aktualitet i utarbetandet av en konstitution och var
uppe till diskussion i samtliga de regeringskonferenser som hallits sedan
borjan av 199o-talet. Vi borjar i Maastricht i december 1991 och foljer
processen fram till behandlingen av kommissionens nya forslag forsta
halvéret 2003 i ljuset av att Nicefordraget tratt i kraft.

Partiartikeln i Maastrichtfordraget

I slutforhandlingarna i Maastricht beslots att det nya fordraget skulle in-
nehalla en artikel om europeiska politiska partier och deras roll inom uni-
onen. Denna artikel fick beteckningen 138a och lyder som foljer:
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Politiska partier pd europeisk niva ar viktiga som en integrationsfaktor inom
unionen. De bidrar till att skapa ett europeiskt medvetande och till att ut-
trycka unionsmedborgarnas politiska vilja.

Lydelsen reflekterar den tankegang och erfarenhet som finns av politiska
partiers traditionella betydelse for forandringsprocesser som nationsbygg-
nad och demokratisering. Det finns en tydlig likhet med lydelsen i den tys-
ka grundlagen. Det var pa sitt siatt anmarkningsvart att det uppstod en
partiartikel i ett europeiskt fordrag. Det rorde sig framfor allt om en prin-
cipiell markering. Likval innebar partiartikeln att denna kanal for politisk
representation far mer av formellt erkdnnande pa europeisk niva dn i kon-
stitutionerna 1 de flesta av medlemsstaterna (Schmitter 2000, 21).

Utover den mer idealistiska inneborden finns ocksa en realpolitisk tolk-
ning av partiartikeln i Maastrichtfoérdraget. Enligt Hix och Lord (1997,
190) ar partiartikeln ”en klar indikation pa att partifederationerna forso-
ker andra den institutionella miljon for sina egna syften”. Denna tolkning
bygger pa en rationalistisk forklaring av institutioners tillblivelse. Enligt
ett sadant synsatt ar institutionerna formade av medvetet handlande akto-
rer som instrumentellt och strategiskt forsoker uppfylla vissa mal. Ytterst
syftar en dtgard som denna till att stirka aktorens egen stillning i det poli-
tiska systemet. Det utesluter emellertid inte att det kan finnas idéer som lig-
ger till grund for handlandet.

Sarskilt aktiva for att fa till stdnd en skrivelse om politiska partier i det
nya fordraget var politiker inom EPP, som traditionellt driver kristdemo-
kratiska idéer. Till dessa hor idén om en europeisk federation. Vid tiden for
19971 ars parallella regeringskonferenser om en ekonomisk och monetir
union respektive en politisk union hade kristdemokraterna en mycket
stark stallning. S4 ménga som sex av tolv narvarande regeringschefer vid
Maastrichttoppmétet var knutna till EPP. Till dem horde den nederlandske
premidarministern Ruud Lubbers, som d& fungerade som ordférande i
Europeiska radet. De kristdemokratiska ledarna, liksom deras radgivare,
traffades vid olika tillfillen for att diskutera och enas kring dagordningen
under regeringskonferenserna (Johansson 2002a).

Forslaget om en partiartikel togs upp i ett sent skede av regeringskonfe-
renserna. Det nederlindska ordférandeskapet uppfattades rent av som na-
got motvilligt. Inte desto mindre kom fragan alltsd upp och fann sin plats i
fordragsutkastet. Lubbers gav sitt uttryckliga stod till forslaget nar de
kristdemokratiska ledarna traffades i Haag i borjan av december 1991
(EPP 19971).
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Under regeringskonferensen samradde Lubbers med Wilfried Martens,
den kristdemokratiske belgiske premidrministern och EPP-ordféranden.
Martens var starkt padrivande for att fa till stand en artikel om europeiska
politiska partier i det nya fordraget. I en intervju sade Martens att han for-
de fram detta forslag ”in the name of the six”, dvs. samfillt for de sex
regeringscheferna knutna till EPP. I Maastricht stillde den liberale portu-
gisiske premidrministern Anibal Cavaco Silva en frdga om forslaget vilket
foranledde en kort diskussion. Enligt Martens blev det sedan omedelbart
en overenskommelse. Lubbers bekriftade i en intervju att frdgan diskute-
rades i Maastricht men fick begrinsat tidsutrymme med hinsyn till den
omfattande dagordningen.

Som belgisk politiker var Martens van vid konsensusbyggande och
samarbete 6ver blockgransen. I frigan om europeiska politiska partier fick
han till stdnd ett gemensamt initiativ med ordforandena for den socialistis-
ka/socialdemokratiska respektive den liberala europeiska partifederatio-
nen. De triffades vid olika tillfallen for att bland annat diskutera denna
fraga. Efter ett sddant tillfalle, i september 1990, framholl Martens partife-
derationernas gemensamma ansvar for en fungerande demokrati och fram-
gang for Europeiska unionen. I borjan av juli 1991 sinde ordférandena
for de tre partifederationerna ett gemensamt brev till ordférandena for
Europeiska kommissionen, Europaparlamentet och allmdnna radet (dvs.
till ordférandelandets utrikesminister).

[ intervjun noterade Martens att hans ”inspiration” var den tyska kon-
stitutionen. Detsamma géllde for EPP:s ddvarande generalsekreterare
Thomas Jansen. [ en intervju bekriftade han att han formulerade ett utkast
till en artikel om europeiska politiska partier och att han som referens-
punkt anvdnde artikel 21 i den tyska grundlagen (se dven Jansen 1998,
11). Han diskuterade saken med sina motsvarigheter i de andra partifede-
rationerna, vars generalsekreterare ocksa var tyskar.

Partiartikeln var dock en framgang med forhinder. Den innebar en prin-
cipdeklaration utan rittslig grund for lagstiftning och finansiering. Brister-
na var uppenbara och artikeln levde inte upp till hogt stillda forvantningar
om en konstitutionalisering av europeiska politiska partier. Wilfried Mar-
tens — kanske den enskilt framste ”founding father” bakom partiartikeln —
beklagade den bristfalliga juridiska grundvalen och att det inte fanns nagot
utrymme for lagstiftning genom kvalificerat majoritetsbeslutsfattande. Det
blev ”bara principen” sade Martens, och noterade att det forholl sig annor-
lunda med artikeln (138e, punkt 4) om ombudsmannen.
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Efter Maastrichttoppmotet var det upp till diplomaterna att med hjalp
av juridisk expertis se Over den exakta ordalydelsen ocksa i artikeln om
politiska partier pd europeisk nivd. Diplomaterna hade ocksé en framtra-
dande roll under den fordragsoversyn som resulterade i Amsterdamfordra-
get. Fragan om europeiska politiska partier tillhorde de mer undanskym-
da, for att inte sdga perifera, under regeringskonferensen 1996-1997. For
diplomaterna var andra fragor betydligt mer angeldgna, daribland fragor-
na om utrikes- och sikerhetspolitik. Dessutom hade de politiska ledarna —
ocksa den kristdemokratiske tyske forbundskanslern Kohl - insett att det
inte fanns ndgon sarskilt gynnsam jordman for federalistiska utspel.

Inte desto mindre togs vissa initiativ i frigan om europeiska politiska
partier, i syfte att utveckla deras konstitutionella grundvalar (Deinzer 1999;
Jansen 1999; Papadopoulou 1999; Tsatsos & Deinzer 1998). Ett initiativ
togs av den grekiska regeringen. Ett annat togs gemensamt av de Osterrikis-
ka och italienska regeringarna. I Europaparlamentet utarbetade den social-
demokratiske ledamoten Dimitris Tsatsos en rapport som féredragande for
utskottet for institutionella fragor (Europaparlamentet 1996). I Tsatsosrap-
porten behandlas den konstitutionella stallningen for europeiska politiska
partier och deras roll i dsiktsbildningen. Det sker med hansyn till partiernas
funktioner och reglering i nationella forfattningar och speciallagar. Ett an-
nat federalistiskt praglat initiativ kom i och med Hermanrapporten 1994.
Detta forslag till forfattning for Europeiska unionen beror ocksa politiska
partier: "Medborgarna har ratt att bilda politiska partier. Vigledande for
sadana partier skall vara de demokratiska principer som ar gemensamma
for medlemsstaterna” (citerat efter Petersson 2000, 99).

Samtliga dessa initiativ var emellertid resultatlosa, i alla fall om vi ser
till det korta perspektivet och till Amsterdamférdraget. Lydelsen i partiar-
tikeln, som nu fick beteckningen 191, forblev densamma. Detta var en stor
besvikelse for dem som lagt ned stora anstrangningar for att utveckla den-
na artikel.

Martens betraktade det som ett “enormt svek” att det inte fanns nagon
beredskap och vilja att lagga fast en rattslig grund for europeiska politiska
partier. Han menade att det fanns ett samforstand och ett ”politiskt be-
slut” i Maastricht om att ”legalisera och dven att tillita finansiering” av
dessa partier. Enligt Martens hade tjanstemannen, diplomaterna och dven
utrikesministrarna aterigen “glomt ett essentiellt element”. Han hyste
dock forhoppningar om att den regeringskonferens som skulle avslutas i
Nice skulle kunna komma fram till en grund for ?lagstiftning och finan-
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siering” av europeiska politiska partier. Vid tidpunkten for intervjun, i
mars 2000, framholl han att det pagick ”massor av anstringningar” for
att fa till stdnd en l0sning pa denna fraga. Dessa anstringningar handlade
i forstone om framtagandet av ett utkast till en europeisk partistadga med
sikte pa utarbetandet av ett nytt fordrag.

Partistadgan

De som strivade efter en konstitutionell reglering av europeiska politiska
partier forsokte fa till stind en juridiskt bindande europeisk partistadga,
vilken skulle kunna inforlivas i fordraget. En sidan stadga hade varit fore-
mal for diskussion inom partifederationerna dtminstone sedan Maastricht-
fordragets undertecknande i februari 1992 (Jansen 1998, 16). Diskussio-
ner om ett mojligt regelverk for de framviaxande Europapartierna kan
spdras dnda tillbaka till uppkomsten av de transnationella partifederatio-
nerna i mitten av 1970o-talet. Dessa uppstod alltsd med sikte pd de forsta
direkta valen till Europaparlamentet som holls 1979.

Det fanns ett behov av fortydligande, sdrskilt i rittsliga termer, av vad
som egentligen menades med europeiska politiska partier. Det saknades re-
gler for deras verksamhet och finansiering. Som konstitutionell fraga for-
blev den kinslig. Den berorde fordelningen av kompetens, behorighet,
mellan de europeiska, nationella och subnationella nivderna. Likasa for-
delningen i budgethdnseende da det ocksé kravdes klarhet kring finansie-
ringen. En serie omstandigheter bidrog till att ge delvis nya perspektiv pa
de politiska partiernas stillning i unionen. Olika hindelser skapade moj-
ligheter for aktorerna attdriva pa foratt fa till stind en tydligare reglering.

S4 kallade extremhogerpartier vann stora framgéngar i allmdnna val
vilket gav dterverkningar pd demokratins funktionssatt. Att hogerradikala
FPO kom med i den &sterrikiska koalitionsregeringen ledde i borjan av ar
2000 till inférandet av de omdiskuterade sanktionerna mot landet frén 6v-
riga EU-linder. Beslutet om sanktionerna hade en tydlig partipolitisk
koppling i och med hotet fran hogerpopulistiska partier mot det etablera-
de partivasendet i medlemsstater som Frankrike, Tyskland, Italien och Bel-
gien. P4 EU-niva gillde det att undvika att ytterkantspartier skulle komma
i dtnjutande av finansiering fran EU:s budget (European Voice, 24 februari-
I mars 2000).

Dessutom uppdagades aterigen oegentligheter i friga om partifinansie-
ring. P4 senhosten 1999 anklagades tyska CDU och Helmut Kohl for att
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ha tagit emot omfattande ekonomiskt stod pa illegal vig.? Dessa anklagel-
ser kom ju att bekriftas, dtminstone i allt vasentligt. Detta satte igdng en
aktivitet syftande till att uppna stérre 6ppenhet vid redovisningen av par-
tistod. Denna aktivitet spred sig till EU-nivdn, dar man ocksd hade den fo-
restdende utvidgningen i dtanke.

Det uppdagades att partifinansieringen var oklar, om inte illegal, ocksa
1 EU. I medierna uppmirksammades att pengar strommade fran EU:s bud-
get via de politiska grupperna i Europaparlamentet till de europeiska par-
tifederationerna och eventuellt vidare till deras nationella medlemspartier,
som i sd fall gynnades av den rddande situationen.*

De europeiska partifederationer som ar knutna till de politiska grup-
perna i Europaparlamentet har saknat ett ekonomiskt stéd som motsvarar
exempelvis det svenska offentliga partistddet. I stillet har det under arens
lopp utvecklats en praxis som innebdr att partifederationerna direkt eller
indirekt tar del av de bidrag som kommer frdn EU-budgeten. Det handlar
om bidrag som ar avsedda for grupperna och deras verksamhet. Detta har
skett utan lagstdd och med bristfillig redovisning.

Oklarheterna kritiserades i en sarskild rapport (nr 13/2000) fran revi-
sionsrdtten i februari 2000. Man konstaterade att det sker en finansiering
via "bakdorren” (Regeringens promemoria 2000/01:134). Revisionsritten
berorde oklarheterna i bestaimmelserna och i de interna reglerna for de po-
litiska grupperna. Det var oklart vilka slags utgifter som var stodberittiga-
de. Det saknades ett tillfredsstillande internt kontrollsystem. Revisionsrat-
ten pekade vidare pd att svagheterna hos det nuvarande systemet for
extern revision har bidragit till de betydande problemen med laglighet. Det
ansags inte vara sikerstdllt att medlen alltid har anvints pd ett sitt som
stdr i 6verensstimmelse med en sund ekonomisk forvaltning.

Revisionsrattens rapport innebar skarp kritik mot de politiska grupper-
na i Europaparlamentet for slapp kontroll av hur medlen fran EU-budge-
ten faktiskt anvinds. I Europaparlamentet kom man darfor pa hosten
2000 Overens om reglering av forhéllandena mellan parlamentet, de poli-
tiska grupperna och Europapartierna. Denna interna reglering var provi-
sorisk fram till mandatperiodens slut, dvs. juni 2004. Den innebar att par-
lamentsgrupperna kan stddja sina respektive Europapartier till (maximalt)
10 % av personalen och (maximalt) § % av finansieringen fran Europa-
parlamentets budget (PES 2001). Overenskommelsen skall alltsa ses i lju-
set av kritiken frdn revisionsritten.

Inom exempelvis PES har det skett en analys av de kostnader som for-
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anleds av att bli oberoende av sin parlamentsgrupp (PES 2001). PES har
sitt kansli 1 Europaparlamentet, medan EPP har sina egna lokaler nagra
kvarter darifran. Likval forlitar sig ocksd EPP pa stod fran den politiska
gruppen, vars tjansteman ocksa servar partiet. Det gor dven parlamentets
tolkar och Oversattare. Moten i Bryssel forlaggs allt som oftast till Europa-
parlamentets lokaler.

Revisionsrattens rapport erbjod ett tillfalle — ett sa kallat window of
opportunity — att klargora vilka regler som skall tillimpas for finansiering-
en av europeiska politiska partier. De har forstés intresse av att det infors
en sdrskild budgetpost som avser bidrag till deras olika verksamheter. En
sddan direktfinansiering bidrar till att gora de europeiska politiska partier-
na avsevirt mer sjalvstandiga i forhdllande till de politiska grupperna i
Europaparlamentet.

Finansieringsfragan forblir emellertid kontroversiell i och med att det
inte finns en exakt Overensstimmelse mellan partigrupperna och Europa-
partierna i friga om medlemskap. Alltjaimt finns en rad partier som ir fo-
retrddda i Europaparlamentet men som inte 4r medlemmar i europeiska
partifederationer. Det har forekommit beskyllningar om diskriminering.
Redan i borjan av 1980-talet vande sig de franska grona till EG-domstolen
for att fa till stdnd en provning av huruvida finansiering av valkampanjer
med sdrskilda medel fran de politiska grupperna var diskriminerande
(Smith 1996).

En direktfinansiering gynnar befintliga europeiska politiska partier och
deras medlemspartier. Detta forhdllande har givit upphov till en debatt i
Storbritannien och till hogljudda protester frdn konservativt hall (The
Times , 17 januari 2001; se aven Frankfurter Allgemeine Zeitung, 18 janu-
ari 2001). Trots att de konservativa Europaparlamentarikerna ar allierade
medlemmar i EPP-ED-gruppen ar det brittiska konservativa partiet inte
medlem i EPP.’ Diremot ir sdvil Labour som Liberal Democrats medlem-
mar i PES respektive ELDR.

Eftersom artikel 191 1 Amsterdamfordraget inte rickte som rattslig
grund for att vidta dtgarder togs initiativet till en partistadga. I december
1999 gjorde de ledande foretrddarna for partifederationerna ett gemen-
samt uttalande.® De var 6verens om att samarbeta for att ytterligare stir-
ka europeiska politiska partier som ar fundamentala for att frimja ett de-
mokratiskt liv med Europeiska unionen och dess institutioner” (Bulletin
Quotidien Europe, 23 december 1999). Tillsammans med de politiska
grupperna i Europaparlamentet skulle ”starka europeiska partier” kunna
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utgora ett vitalt element av demokratiskt liv och politisk debatt i unio-
nen”. Kommissionen ombads forbereda en stadga for europeiska politiska
partier, efter samrdd med de befintliga Europapartierna, europeiska parti-
federationerna och politiska grupperna i Europaparlamentet. Stadgan
skulle definiera partier i enlighet med artikel 191 i Amsterdamférdraget
och klargora under vilka villkor dessa organisationer och aktiviteter skulle
kunna erhalla stéd fran EU-institutioner.

Ett utkast till en europeisk partistadga presenterades den 15 februari
2000 av generalsekreterarna for de europeiska partifederationerna och de-
ras motsvarande politiska grupper i Europaparlamentet (European Party
Statute, 15 februari 2000). Detta innebar i praktiken en 6verenskommelse
om ett slags ramverk for finansiering och reglering av europeiska politiska
partier. Med hinvisning till artikel 191 gav dokumentet uttryck fér upp-
fattningen att en sddan reglering skulle innebira ett ”stirkande av unio-
nens demokratiska grund och samtidigt tillgodose genomskinlighet”. Ett
villkor dessa partier maste leva upp till ar att efterleva de grundliaggande
konstitutionella principerna i unionsférdraget med avseende pa demokra-
ti, samt respekten for manskliga rattigheter och lagar. Dokumentet anger
foljande uppgifter for de europeiska politiska partierna, aterigen med ut-
gangspunkt i artikel 191:

e utgora ett forum for att uttrycka medborgarnas politiska vilja,

e frimja samordning mellan de nationella medlemspartierna och de
europeiska institutionerna,

¢ informera allmianheten om fragor i europeisk politik och forbereda
policyforslag,

e uppmuntra medborgarna att aktivt delta i det politiska livet,

e utarbeta ett program for att forma unionen och dess policies,

e bidra till att identifiera kandidater till valen till Europaparlamentet,

® piaverka, i enlighet med sina program, kommissionen, radet och, genom
sina respektive parlamentariska grupper, besluten i Europaparlamentet.

Finansieringsfragan tas ocksi upp och det timligen detaljerat. Aterigen
fasts stor vikt vid regleringen och genomskinligheten, for att tillgodose
kravet pa allmédnhetens insyn. Offentliga redovisningar skall inlimnas till
revisionsratten. I sjdlva verket var tidpunkten for initiativet till partistad-
gan foranledd av den forutsedda, ovanndmnda kritiska rapporten fran re-
visionsrdtten. Ambitionen var att omsdtta utkastet till en partistadga i ett
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rattsligt bindande dokument och forsoka ge det fordragsmaissig status.

Utkastet till en europeisk partistadga diskuterades i ett seminarium vid
Université libre de Bruxelles den 22 juni 2000. Detta var ett samarrange-
mang mellan de organisationer som gor ansprak pa att utgora politiska
partier pa europeisk niva.”

Politiska partier nimns i stadgan om grundlaggande rattigheter fran ar
2000. Fragan var komplicerad just med hinsyn till de varierande nationel-
la erfarenheterna vad galler regleringen av politiska partier. I rattighets-
stadgan foreskrivs att varje medborgare i EU atnjuter rattigheten att, till-
sammans med andra, bilda ett politiskt parti pa europeisk niva. Partierna
skall respektera de rattigheter och friheter som garanteras i stadgan. I slut-
versionens artikel tolv om motes- och foreningsfrihet ar ordalydelsen snar-
lik den i artikel 138a/191 i fordragen.

Rittighetsstadgan blev inte bindande. En punkt i de sarskilda Nice- och
Laekenforklaringarna ar just om den skall bli det och i sa fall genom att in-
forlivas i fordraget eller konstitutionen. Det ar troligt att s kommer att
ske och att en sddan rittighetskatalog kommer att placeras tidigt. Det gor
den i den svenska regeringsformen dar de grundliaggande fri- och rattighe-
terna finns upptagna i det andra kapitlet, efter det om statsskickets grun-

der.

Partiartikeln i Niceférdraget

For att gora partiartikeln operationell kravdes nidgon form av reglering.
Krav i den riktningen framfordes alltsd i samband med regeringskonferen-
sen ar 2000, vilken resulterade i Nicefordraget. Ambitionen var att fa till
stind bestimmelser om konkreta atgarder, sdval rattsligt som finansiellt.

Medan fragan om europeiska politiska partier kom bort i den forega-
ende regeringskonferensen, den som holls 1996-1997, skulle samma fraga
nu fa fornyad aktualitet av skdl som vi redan har varit inne pa. Ocksa den-
na gang fick Europaparlamentet ritt att utse tvd observatorer. De tva stors-
ta partigrupperna gjorde upp sinsemellan som sa ofta annars. De tva ob-
servatorerna fran Europaparlamentet var socialdemokraten Dimitris
Tsatsos, en av de framsta tillskyndarna av en reglering av europeiska poli-
tiska partier, och den tyske kristdemokraten Elmar Brok.

Under en presstraff efter forsta motet i regeringskonferensen i februari
2000 sade Tsatsos att demokratiseringen av EU kraver europeiska partier
(Bulletin Quotidien Europe, 17 februari 2000). I en intervju i mars 2000
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bekraftade han att frigorna om europeiska politiska partier och en ny par-
tiartikel i fordraget var foremal for diskussion i regeringskonferensen. Det
portugisiska ordforandeskapet stallde sig positivt, enligt Tsatsos. I grunden
gallde diskussionen huruvida artikel 91 ar "tillracklig eller inte”.

Europaparlamentets foretrddare bidrog atminstone till att frigan om
europeiska politiska partier inte glomdes bort utan kom upp till diskus-
sion i regeringskonferensen (Christiansen 2002, 43; Gray & Stubb 2000,
21). Denna friga lyftes fran allra forsta borjan fram da Europaparlamen-
tet antog sina resolutioner for att paverka dagordningen for regerings-
konferensen. I resolutionen fran 18 november 1999 foreslds bland annat
att regler om politiska partier pd europeisk niva skall antas eftersom det-
ta skulle ”hjalpa medborgare att bli politiskt aktiva” (Europaparlamentet
1999b).

Till grund for resolutionen lig en rapport fran konstitutionsutskottet
om konstitutionaliseringen av unionen (Europaparlamentet 1999a). Fore-
dragande var Giorgos Dimitrakopoulos och Jo Leinen, en tysk socialde-
mokrat som ocksa tillhér dem som mest engagerat propagerat for europe-
iska politiska partier. Vi skall dterkomma till honom. I just denna rapport
var emellertid initiativtagaren till tilligget om regler for politiska partier
pa europeisk nivd den spanske konservative ledamoten Inigo Méndez de
Vigo. Han utsdgs till samordnare i EPP-ED-gruppen i konstitutionella fra-
gor och dessutom till ordférande i Europaparlamentets delegation till kon-
ventet om grundliaggande rattigheter. I en intervju framholl Méndez de
Vigo att han hade byggt vidare pd Martens initiativ under forhandlingarna
om Maastrichtférdraget, liksom pa Tsatsosrapporten i Europaparlamentet
1996.

I slutrapporten fran konstitutionsutskottet den 27 mars 2000 yrkas
bland annat pé ett erkiannande och finansiering av europeiska politiska
partier (Europaparlamentet 2000a, se dven Bulletin Quotidien Europe, 29
mars 2000). Partistadgan berors ocksd. Rapporten lades fram infér en vo-
tering med anledning av regeringskonferensen. Voteringen dgde rum den
13 april 2000 (Europaparlamentet 2000b). Betankandet hade foranlett ett
stort antal tillagg. Utslaget blev emellertid att majoriteten vidholl forslaget
om en fordragsreglering av europeiska politiska partier och da enligt med-
beslutandeproceduren. Det stilldes krav pa kommissionen att utarbeta ett
forslag, sarskilt om finansiering.

Kommissionen avlade i slutet av januari 2000 en avsiktsforklaring in-
for regeringskonferensen (Europeiska kommissionen 2000a). Kommissio-
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nen stdllde sig positiv bade till forslaget om att i framtiden vilja ett antal
Europaparlamentariker genom europeiska listor och till forslaget om en
europeisk partistadga.

Utkastet till partistadga bifogades en skrivelse frdn den 21 februari
20001 vilken ordférandena for fyra av Europaparlamentets politiska grup-
per (EPP-ED, PES, ELDR och de gréna) uppmanade kommissionens ord-
forande Prodi att ligga fram ett forslag till rddsforordning (Europaparla-
mentet 2001). Prodi beskrevs som ”beredd att agera skyndsamt”
(European Voice, 24 februari—1 mars 2000). Kommissionaren Michel Bar-
nier sade sedan i en debatt i Europaparlamentet den 14 juni 2000 att kom-
missionen skulle anvidnda sin initiativratt for att foresla forandringar i par-
tiartikeln (Bulletin Quotidien Europe, 16 juni 2000). Den skulle fortyd-
ligas och byggas ut for att ge en klar och genomskinlig rittslig grund for
organiseringen av politiska partier pd europeisk niva.

Kommissionen bidrog till att starka den rattsliga grunden for europeis-
ka politiska partier genom att foresla tillagg till den befintliga partiartikeln
(Bulletin Quotidien Europe, 13 & 15 juli 2000). Man betonade att det pa
intet vis handlade om att ersitta nationella politiska partier, utan om att
faststdlla ett ramverk for att utveckla partier pa europeisk niva. Inte desto
mindre forblev fragan kanslig, sarskilt som den var naturlig att koppla
samman med den bredare och storre fragan om EU:s utveckling och da
eventuellt i federativ riktning.

I kommissionens slutliga forslag fran den 12 juli 2000 gors en hdnvis-
ning till artikel 191 som enligt kommissionen inte dr ”operationell” utan
endast har ”deklaratorisk status” (Europeiska kommissionen 2000c).
Kommissionen ansluter sigtill Europaparlamentets forslag om att tillimpa
medbeslutandeproceduren. I utkastet till en ny artikel 191 foreslas ett till-
lagg for att erkdnna och reglera de europeiska politiska partierna och da
sarskilt deras finansiering. Ordalydelsen dr nistan identisk med den som
kom att faststillas i Nice.?

Det blev allt klarare att regeringarna faktiskt var beredda att ga med pa
ett slags rdttsligt ramverk for europeiska politiska partier, inklusive regler
om finansiering (European Voice, 12-18 oktober 2000). Fragan berordes
kontinuerligt inom EPP och PES, bland annat vid deras egna férméten in-
for Europeiska radets mote i Feira i juni 2000 (EPP News 22 juni 2000;
Scharping 2000). Vid sddana formoten deltar regeringschefer och andra
ministrar.

Vid regeringskonferensens slutforhandlingar i Nice i december 2000

PARTIREGLERINGEN 31



kom man Overens om att utveckla partiartikeln. I ett nytt stycke framgar
att ett nytt beslutsforfarande skall tillampas for att ligga fast regler for
europeiska politiska partier och da sarskilt for deras finansiering. I sin hel-
het lyder den utvecklade partiartikeln, alltjamt artikel 191, som foljer:

Politiska partier pd europeisk niva ar viktiga som en integrationsfaktor inom
unionen. De bidrar till att skapa ett europeiskt medvetande och till att ut-
trycka unionsmedborgarnas politiska vilja.

Rédet skall i enlighet med forfarandet i artikel 2 51 faststalla regler for po-
litiska partier pa europeisk niva och sarskilt bestammelser om deras finansi-
ering.

Till det nya stycket kopplas en forklaring (nr r1) dir det framgar att dnd-
ringen inte innebar ndgon kompetensoverforing fran medlemsstaterna till
EG. Den paverkar inte deras forfattningar. Finansieringen far inte inneba-
ra att nationella partier finansieras. Forklaringen har foéljande lydelse:

Konferensen erinrar om att bestimmelserna i artikel 191 inte innebar ndgon
overforing av behorighet till Europeiska gemenskapen och inte paverkar till-
lampningen av relevanta nationella konstitutionella bestimmelser.

Finansieringen av politiska partier pa europeisk nivd genom Europeiska
gemenskapernas budget fér inte utnyttjas for att direkt eller indirekt finansi-
era politiska partier pa nationell niva.

Bestimmelserna om finansiering av politiska partier skall gilla p4 samma
grundval for alla politiska krafter som ar foretradda i Europaparlamentet.

Andringen av beslutsforfarandet ir betydelsefull. Nar Nicefordraget vil
trate i kraft skall enligt artikel 251 en rdttsakt antas enligt medbeslutande-
proceduren. Kommissionen lagger fram ett forslag till Europaparlamentet
och radet, vilka maste komma o6verens. I radet tillimpas kvalificerad majo-
ritet. Europaparlamentet 4r en med rddet jambordig part i lagstiftnings-
processen.

Denna fordndring betraktades naturligtvis som ett stort genombrott av
dem som drev fragan om europeiska politiska partier och en reglering av
dessa. Till dem hor EPP-ordféranden Wilfried Martens.® Inom Europapar-
tierna finns det krafter som verkar i en federativ riktning och som stéller
sig bakom uttalat federalistiska forslag i storsta allmdnhet.

Ocksd inom Europaparlamentet och grupperna dir onskade man en
snar reform utan att invdnta Nicefordragets ikrafttradande. Med hidnsyn
till tidigare ratificeringsprocesser kunde det droja linge innan det nya for-
draget skulle komma atttradaikraft. Framtill dess och till att en mer per-
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manent losning kunde dstadkommas sokte man efter ett provisoriskt sy-
stem for partistod till de europeiska politiska partierna. Detta innebar ock-
sa ett sokande efter en lamplig rattsgrund. Artikel 191 i det annu gallande
fordraget rackte inte som rattslig grund for att vidta dtgarder.

I avvaktan pa att Nicefordraget skulle trada i kraft foreslog kommis-
sionen som egentligen enda tankbara rattsliga grund artikel 308, den sa
kallade gummiparagrafen eller flexibilitetsklausulen som avser restkompe-
tens.'? Denna artikel ger méjlighet att vidta atgirder ”som dr nédvindiga”
for att uppfylla malen for unionen. Enligt kommissionens forslag bidrar
genomforandet av de dtgarder som foreskrivs till att uppna sddana mal.

Kommissionen antog den 13 februari 2001 sitt forslag till forordning
om stadgar for och finansiering av europeiska politiska partier (Europeis-
ka kommissionen 2001). Det skedde efter pdminnelser och patryckningar
fran Europaparlamentet, bland annat genom muntliga fragor (Europapar-
lamentet 2001). Kommissionen har beskyllts for att inte ha gjort ”sin hem-
lixa” da den helt enkelt 6vertog Europaparlamentets text och utan att
goOra ndgon analys och utan att rattfardiga budgetposten. Medan kommis-
sionen atnjuter den formella initiativratten forekommer det inte sillan att
de reella forslagsstillarna finns pd andra hall. T detta fall gjorde general-
sekreterarna for de stOrsta partigrupperna i parlamentet gemensam sak. I
en intervju bekraftade EPP-ED-gruppens generalsekreterare Klaus Welle
att generalsekreterarna for partigrupperna ”férhandlade” och darefter fo-
reslog texten for kommissionen. Dess ordforande, Romano Prodi, stallde
som villkor att det maste bli ett brett stod. Fran partigruppernas sida fram-
holls bland annat att utdvandet av funktionerna enligt artikel 191 medfor
vissa drifts- och personalkostnader. Dessutom dberopades anyo revisions-
rattens kritiska rapport i friga om oklarheter kring finansieringen.

Kommissionen hanvisade till det nya stycket i Nicefordraget och den
till denna kopplade forklaringen. Kommissionen tillskrev europeiska poli-
tiska partier flera funktioner som pa ett patagligt satt bidrar till att utveck-
la den europeiska integrationen. Dessutom innebar de ett demokratiskt
tillskott till det institutionella systemet satillvida att de ger uttryck for
medborgarnas politiska vilja. Ett antal villkor maste dock vara uppfyllda
for att kunna definieras som ett europeiskt parti och fa partistod. Det
handlar om representation i Europaparlamentet och i medlemsstaterna,
om kontroll av att partierna respekterar grundlaggande demokratiprinci-
per, grundliaggande rattigheter och rittsstaten, samt om granskning av fi-
nansieringen. Denna granskning skall enligt detta forslag utforas av Euro-
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paparlamentet i samstimmighet med yttrande fran en ”oberoende kom-
mitté”, som tillsdtts for fem dr genom en 6verenskommelse mellan parla-
mentet, ridet och kommissionen. Regleringen skall ske med full hdansyn till
subsidiaritetsprincipen och fér inte inverka pa de nationella systemen for
finansiering av politiska partier. Betraffande fordelning av det arliga ansla-
get foreslogs en grundfinansiering varvid 15 % fordelas lika och 85 % for-
delas i proportion till antalet valda ledaméter i Europaparlamentet. Av den
totala finansieringen av ett europeiskt politiskt parti far hogst 75 % utgo-
ras av medel frdin EU-budgeten. Ett enskilt europeiskt politiskt parti méiste
kunna uppvisa att det erhéller minst 25 % av sin budget fran andra killor
an EU-budgeten, sdisom medlemsavgifter och gdvor. Enligt forslaget skulle
radets forordning vara bindande i sin helhet och ha direkt effekt. Det skul-
le dock ha en preliminar karaktar i avvaktan pa Nicefordragets ikrafttra-
dande.

Kommissionen betonade betydelsen av en snar reform, med hanvisning
till revisionsrattens rapport. Kommissionen betraktade artikel 308 som
den enda mojliga rittsliga grunden. Kommissionen hade beaktat att med-
lemsstaterna tillimpar olika definitioner pd politiska partier. Darfor hav-
dade kommissionen att man maste undvika att vara alltfér precis om hur
ett politiskt parti skall definieras for att inte riskera ett bakslag i frigan.

Rédets rittstjanst gjorde diremot gillande att artikel 308 inte kan an-
vandas som rittslig grund eftersom politiska partier inte kan anses omfat-
tas av mdlen i artikel 2 och 3 i EG-fordraget. Rattstjansten menade att nu-
varande forslag inte faller inom gemenskapskompetensen. Arendet var
foremal for fortsatt beredning inom rddsstrukturen, narmast for diskus-
sion pa arbetsgruppsniva.

For Europaparlamentet var det av hogsta prioritet att fi en reglering pd
plats sa snart som mojligt. Beredningen av kommissionens forslag vidtog
snabbt och med avsikten att ha ett yttrande klart i maj. Till féredragande
utsdgs Ursula Schleicher fran bayerska CSU.!! Hennes rapport lades fram
infor Europaparlamentets konstitutionsutskott. En majoritet av ledamo-
terna i detta utskott stallde sig bakom rapporten vid ett mote den 3 maj
2001 (Bulletin Quotidien Europe, 7 & 8 maj 2001). Utslaget blev 20 ros-
ter for, 4 roster emot och 5 nedlagda roster (Europaparlamentet 20071).
Rapporten fick ocksd brett stod vid voteringen (forsta ldsningen) den 17
maj 2001.12

I rapporten gors ndgra tillagg till kommissionens forslag. En hanvisning
infors till artikel 12.2 i stadgan om de grundliaggande rattigheterna. Ett an-
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nat andringsforslag tydliggor att de europeiska politiska partierna inte en-
dast skall ha en stadga utan dven “ett program som dr tillgangligt for alla
medborgare ...”. Motiveringen for detta ar ”att de EU-medborgare som sa
onskar kan bilda sig en uppfattning om de olika partiernas politiska in-
riktning”. Dessutom foreslas att de europeiska partierna sedan de blivit er-
kdnda skall ”utgora juridiska personer”. Detta motiveras med att dessa
partier "behover for att utan hinder kunna utéva sin politiska verksamhet
mojligheten att utfora sedvanliga rittshandlingar”. Det finns ytterligare
ndgra andringsforslag. Ett tar fasta pd behovet av att klargora att det ror
sig om ”langsiktiga sammanslutningar” med motiveringen: Endast sam-
manslutningar av transnationell karaktir bor omfattas av reglerna om
europeiska partier. Partisammanslutningar bor inte kunna grundas med
det enda syftet att erhdlla gemenskapsmedel, utan de méste ha en ldngsik-
tig politisk inriktning.” Dessutom diskuteras fragan om antalet medlems-
stater ett europeiskt politiskt parti skall vara representerat i for att kvalifi-
cera sig som ett sddant. Partiet eller ”dess avdelningar pa nationell niva”
maste vara foretrdtt i minst fem medlemsstater och i dessa erhdlla minst
s % av rosterna i det senaste valet.

I andringsforslaget sdtts gransen i stdllet till minst en tredjedel av med-
lemsstaterna. Detta med tanke pa utvidgningen. Det betraktas som ”lo-
giskt att faststdlla ett procenttal i stdllet for en absolut siffra vad galler re-
presentativiteten. [ ett EU med 27 medlemsstater maste ett europeiskt parti
vara foretritt i fler medlemsstater dn i ett EU med 15 medlemsstater”.!3 I
fraga om donationer framhalls att de europeiska politiska partierna skall
”redogora for sina finansieringskallor i form av en forteckning vari dona-
torerna och de donerade beloppen for varje donator specificeras. Anony-
ma donationer dr inte acceptabla under ndgra omstandigheter som helst”.
Kravet pa genomskinlighet vid finansieringen (transparency of funding) ar
aterkommande och syftar till att uppnd insyn och 6ppenhet.

I betinkandet finns ocksa en motivering for europeiska politiska parti-
er. Ddr anfors att sedan direkta val till Europaparlamentet inférdes 1979
har det “tagits initiativ for att skapa ett europeiskt politiskt landskap och
en offentlig debatt pd EU-niva”. Sedan dess har valdeltagandet kontinuer-
ligt sjunkit. De viktigaste skdlen anses vara att valkampanjerna i alltfor
hog grad inriktar sig pa nationella fragor samt att det saknas “en europe-
isk medial plattform”. Mot denna bakgrund gor Europaparlamentet detta
nya ”forsok att krdva inforandet av en tydlig rattslig grund for den euro-
peiska partistrukturen och finansieringen av denna”. Det noteras att for-
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ordningen skall gilla fram till dess att en ny forordning pa grundval av
Nicefordraget trader i kraft. Att som ibland foreslagits invanta dess ikraft-
tradande “forefaller inte tillradligt, bl.a. mot bakgrund av revisionsrattens
kritik mot overforingen av medel fran de politiska grupperna i Europapar-
lamentet till partiorganisationerna”.

Betinkandet beror ett flertal kontroversiella frigor, som vi skall ater-
komma till i ndsta avsnitt. Har kan vi notera att principiella invandningar
restes redan i en reservation till betinkandet. For denna reservation svara-
de José Ribeiro e Castro, portugis och medlem i den hogerinriktade grup-
pen Unionen for nationernas Europa (UNE). Han ansig att forslaget var
”forhastat” och d4 sarskilt med hdnsyn till den oklara rattsgrunden. Enligt
honom var hanvisningen till artikel 308 som rattslig grund ”uppenbarligen
missriktad eftersom denna artikel ar fullkomligt olimplig for detta syfte”.
Som vi skall se skulle denna invindning ocksd komma att framforas i den
svenska riksdagen, liksom den risk for diskriminering som tas upp i reser-
vationen. En sddan diskriminering skulle enligt reservanten sta i strid bade
med artikel 6 i EU-fordraget och med artikel 21 i stadgan om de grundlag-
gande rittigheterna.

Inte minst bland EPP-ED-gruppens ledamoter vilkomnades stodet for
forslaget om en radsférordning om europeiska politiska partier (PPE-DE
2001). Denna grupp hade varit drivande for att tillsammans med 6vriga
storre grupper i Europaparlamentet utarbeta detta forslag. Det noterades
att medan det endast fanns fyra partier pa europeisk nivd uppmuntrar par-
tistadgan till att bilda fler sidana partier bland 6vriga politiska grupper.
Att forslaget antogs med sd bred majoritet i Europaparlamentet betrakta-
des inom EPP-ED-gruppen som ett klartecken for det svenska ordforande-
skapet att slutfora forhandlingar i rddet.

Efter voteringen och debatten i Europaparlamentet lade kommissionen
fram ett reviderat forslag den 21 juni 2001. Kommissionen gjorde en hin-
visning till stadgan om grundldggande rattigheter men gick inte nirmare in
pé ett eventuellt forbud mot finansiering fran vissa kallor, sdsom donatio-
ner. Denna fraga tillhorde de allra mest komplicerade i forhandlingarna

mellan regeringarna.

Regeringsférhandlingarna

Under 2001 var frigan om reglering av europeiska politiska partier och sar-
skilt bestimmelser for deras finansiering uppe till diskussion och férhand-
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lingar mellan regeringarna i radet. Det fanns alltsa vissa férhoppningar om
att det svenska ordforandeskapet forsta halvdret 2001 skulle fora fragan i
hamn. Dessa forhoppningar kom péa skam. Fragan var inte precis hogprio-
riterad av den svenska regeringen. Vi skall dterkomma till dess staindpunkt i
det kapitel som kommer efter detta. Det svenska ordférandeskapet foljdes
av det belgiska da ndgon form av 6verenskommelse var vintad.

I avvaktan pd att Nicefordraget skulle trdda i kraft var den rattsliga
grunden oklar. Som nimndes ovan sokte kommissionen stod i artikel 308.
Beslutsforfarandet enligt denna artikel innebar att enhallighet krdvs i radet
medan Europaparlamentet endast skall horas, eller konsulteras.

Initialt var flertalet, om inte alla, medlemsstater positiva till forslaget
fran kommissionen. En del framholl att forordningen kommer att 6ka op-
penheten kring partiernas aktiviteter. En majoritet av medlemsstaterna
hade dock begart klarhet betriffande budgeteffekterna. Flera medlemssta-
ter hade ifragasatt varfor partierna skall foretradas av valda ledamoter i
minst fem medlemsstater. Ett par medlemsstater hade patalat vikten av den
externa kontrollen av finansieringen. Det hade ocksa papekats att forslaget
ar diskriminerande gentemot ledamoter som inte tillhor de stora politiska
grupperingarna. Efter hand borjade forhandlingarna karva. Det fanns en
oro for att regleringen pa EU-nivd kunde f3 dterverkningar pa de rddande
regleringssystemen i medlemsstaterna. Det giller savil finansieringen som
villkoren som skall vara uppfyllda for att ett politiskt parti skall betraktas
som demokratiskt. Det fordes fortsatta diskussioner i rddsarbetsgruppen
och i Coreper. Till grund for 6verldggningarna ldg kommissionens bearbe-
tade forslag fran juni 2001 och det belgiska ordférandeskapets kompro-
missforslag frin manaden darpa. Infor allmdnna radets mote i Luxemburg
den 29 oktober 2001 beskrevs dagordningspunkten (nr 17) om stadgar for
och finansiering av europeiska politiska partier inte desto mindre som en
sannolik beslutspunkt. Det rorde sig om inforandet av ett provisoriskt sy-
stem for stadgar och finansiering av politiska partier pd europeisk niva.
Tre viktiga fragor dterstod att 16sa infor raddsmotet:

1) Artiklarna 2 och 3, som bland annat behandlar mojligheten till politisk
granskning av de europeiska politiska partierna. Tva medlemsstater vil-
le stryka, men en stor majoritet av medlemsstaterna ville behalla moj-
ligheten till politisk granskning.

2) Artikel g, betraffande troskeln for hur manga medlemsstater ett parti
mdste vara representerat i for att kvalificera for stod. En medlemsstat

PARTIREGLERINGEN 37



ville att det skulle racka med att partiet ar representerat i Europaparla-
mentet, en annan krdavde en generell troskel pd tvd medlemsstater (men
antydde flexibilitet uppat). Ovriga kunde acceptera ordférandens kom-
promiss om tre medlemsstater.

3) Artikel 5, avseende begransningar i vilka bidrag fran niringsliv, organi-
sationer och privatpersoner som skall tilldtas. Ordférandeskapet fore-
slog att anonyma donationer, donationer fran statsforetag, samt dona-
tioner fran de politiska grupperna i Europaparlamentet forbjuds helt.
Daremot skall donationer fran politiska partier som ingér i det europe-
iska politiska partiet tillitas. Ovriga donationer under en preliminirt
definierad summa om 5 ooo euro per ar och donator skall accepteras.
Tva medlemsstater ville ha en nollgrans pd den summan, medan andra
kravde en hog, eller mycket hog, 6vre grins.

Utover dessa tre fradgor fanns ett antal reservationer, som ordférandeska-
pet hoppades skulle vara l6sta infor radsmotet. Totalt fanns enligt en be-
rakning 22 reservationer och forslag. En synpunkt avsdg sjilva definitio-
nen av ett politiskt parti. Definitionerna finns 1 artikel 1 1 forslaget. Ett
politiskt parti 4r ”en sammanslutning av medborgare som stravar efter att
nd politiska mal och som antingen erkints av eller inrittats i enlighet med
rattsordningen i minst en medlemsstat”. En partipolitisk allians ar ett
strukturerat samarbete mellan minst tvd politiska partier”. Ett europeiskt
parti dr “ett politiskt parti eller en partipolitisk allians med en stadga som
har registrerats hos Europaparlamentet i enlighet med de villkor och forfa-
randen som anges i denna forordning”.

Av 6vriga artiklar behandlar artikel 7 olika slags kostnader, exempelvis
for administration. Artikel 6 upprepar lydelsen fran Nicefordraget att bud-
getmedlen “inte far utnyttjas for att direkt eller indirekt finansiera natio-
nella politiska partier”.

Enighet kunde inte uppnds vid rédsmotet. Oenigheten avsag framfor allt
tre fragor. I forsta hand provningen av partiernas respekt for demokratiska
principer. Dessutom troskeln for finansiering i form av antalet medlemssta-
ter i vilka ett europeiskt parti maste vara etablerat. Slutligen forbudet mot
eller begransningen av vissa typer av donationer. Ordféranden konstaterade
meningsskiljaktigheterna och skulle inleda bilaterala diskussioner med sikte
pa en mojlig 16sning fore drets utgdng. Dossiern gick tillbaka till Coreper
och radsarbetsgruppen for fortsatt beredning pd denna nivd. Den perma-
nenta radsarbetsgruppen har sin egen strategi och ar relativt sluten, liksom
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Coreper som arbetsgruppen lyder under. Den politiska nivan ar inte nod-
vandigtvis inblandad och det kan vara svart for utrikesministrarna att inta
en position som gar emot tjdnstemannen.

Enligt uppgift var fragan uppe till overliggningar i femton moten i
radsarbetsgruppen, sex moten i Coreper, och dartill i rddet (PES 20071).
Forhandlingarna korde fast och det stod klart att motsattningarna mellan
ett antal regeringar inte gick att 6verbrygga. Ordférandeskapet avbrot sina
overlaggningar i borjan av december. Infor allmdnna raddets mote 1o-11
december 2001 var bland annat frdgan om donationer fortfarande olost
och inte heller nu kom man fram till en slutlig 16sning.

Mycket tyder pa att anstrangningarna att na en uppgorelse framfor allt
foll pa frigan om donationer, dir ordforandeskapet alltsd inte lyckades
komma fram till en 6verenskommelse. Fragan ar komplicerad eftersom de
nationella praktikerna skiljer sig at. Regler for godtagandet av donationer
och sponsorskap stracker sig fran ett forbud till en i det narmaste fullstan-
dig franvaro av sddana regler. Den tyska delegationen var beredd att godta
att donationer och sponsring kopplas till maximibelopp och genomskinlig-
het, medan den franska delegationen var for ett forbud. I denna fraga fo-
reldg alltsd oenighet mellan Tyskland och Frankrike.

En annan besvirlig fraga var den om verifieringen av ett partis demo-
kratiska natur. De Osterrikiska och italienska regeringarna motsatte sig en
mekanism som skulle kunna leda till att ett europeiskt politiskt parti av-
registreras med motiveringen bristande respekt for demokratiska princi-
per. Betriffande just dessa regeringar foreldg internt tryck fran FPO re-
spektive Lega Nord. Frigan var svar att hantera for den Osterrikiska
regeringen da dess stdindpunkt skulle kunna tolkas som ett erkdannande av
att FPO faktiskt inte uppfyllde grundliggande demokratiska kriterier.

Den oOsterrikiska regeringen motsatte sig forslaget fran det belgiska ord-
forandeskapet om en troskel motsvarande 5 % stod i europeiska, nationel-
la eller regionala val i minst tre medlemsstater. Den 6sterrikiska regeringen
hade ursprungligen foreslagit en medlemsstat och slutligen tvd medlems-
stater. I borjan av december klargjorde den osterrikiska delegationen att
den kunde ga med péa tre medlemsstater pa villkor att reglerna om verifie-
ring av den demokratiska naturen togs bort fran stadgan. Det var kint i
breda kretsar att bade forslaget om troskeln pa tvd medlemsstater och det
om att stryka verifieringen var oacceptabla for den stora majoriteten. Dar-
for ar det en rimlig slutsats att stadgan ocksd blockerades av den osterri-
kiska regeringen och mer precist av Jorg Haiders FPO.
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Det fanns olika uppfattningar om skuldbordan till att forhandlingarna
brét samman och monstret ar partipolitiskt. PES (2001) lade skulden pa
“two right wing government parties”, underforstdtt de italienska och os-
terrikiska, 1 kombination med omé&jligheten att komma till en &verens-
kommelse om donationer och sponsring. I en plenardebatt i Europaparla-
mentet den 1o december 2001 hiavdade PES-gruppen att den Osterrikiska
regeringen var det huvudsakliga problemet. Vidare betonades behovet av
att finna en l6sning pa frigan om gavor och sponsring. Under debatten an-
klagade 4 sin sida ordféranden for EPP-ED-gruppen, Hans-Gert Pottering,
tvd PES-regeringar (den tyska och den franska) for att blockera stadgan.

Den belgiske premidrministern berorde, enligt en intervjuperson, fra-
gan nir han pa besok i Paris triffade premidrministern Lionel Jospin och
presidenten Jacques Chirac. For Chirac torde det ha varit angelaget att
gora en markering med hinsyn till de anklagelser om att ha tagit emot ille-
galt ekonomiskt stod som riktats mot honom och hans parti.

Tyskarna bidrog ocksa till att blockera ett beslut och det av olika skal.
Ett inrikespolitiskt skal var att man befarade att ett beslut skulle kunna an-
vandas mot det egna systemet. Det giller framst reglerna for partifinansie-
ring. Dessa regler har setts Over och preciserats i ljuset av skandalerna
kring CDU. Alltjamt ar privata donationer tillitna men det stills striktare
krav pa 6ppen redovisning. Ett annat skil bakom den tyska stindpunkten
var att man sag forslaget fran det belgiska ordforandeskapet som en dalig
kompromiss.

I det tyska fallet spelade SPD och dess internationelle sekreterare en
aktiv roll. Samordning dgde rum med regeringen, savidl med forbunds-
kanslerns kansli som med utrikesdepartementet. Enligt vad som ocksa
framkom i intervjuer fick den tyska regeringen “fri hand” av den kristde-
mokratiska oppositionen for att komma fram till en 6verenskommelse.

Det kan ha varit en medveten forhandlingsstrategi fran tysk sida att
inte nu stédlla sig bakom en kompromiss utan i stillet avvakta tills en mer
genomgripande uppgorelse kunde bli mojlig. En sddan uppgorelse skulle
kunna bidra till utvecklandet av ett partisystem pa europeisk nivd enligt
tysk modell och darmed till upprattandet av ett slags europeisk partistat.
En siddan tolkning innebir att sammanbrottet i féorhandlingarna egentligen
passade den tyska regeringen ganska val.

Diremot hade exempelvis den brittiska regeringen all anledning att
vara for en snar kompromiss eftersom det sedan skulle bli ett annorlunda
beslutsforfarande och medbeslutande mellan radet och Europaparlamen-
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tet. Man kunde befara ett beslut med mer langtgdende konsekvenser. Ock-
sa den svenska regeringen torde ha hyst sidana farhagor.

Trots de avsevidrda anstrangningarna fran det belgiska ordférandeska-
pets sida kunde forhandlingarna alltsd inte resultera i ett interimsbeslut.
Det fanns principiella invindningar. Darutéver fanns det anledning att
skjuta pd fragan till dess att Nicefordraget tratt i kraft och da det skapats
en ny och otvetydig rattslig grund. Inom befintliga Europapartier sdg man
med oro pa en eventuell kompromiss som skulle kunna gora det alltfor latt
att bilda europeiska politiska partier. Ett incitament utgjordes av lockelsen
att komma i dtnjutande av budgetmedlen.

Inom PES (2001) beklagade man 4 ena sidan att det belgiska ordforan-
deskapet gav upp anstringningarna att uppna enhillighet om en europeisk
partistadga. Enligt PES analys fanns det behov av att skapa klarhet i fradga
om de europeiska politiska partiernas status, liksom om 6ppenheten och
ansvaret organisatoriskt och finansiellt. A andra sidan konstaterades att
ordforandeskapets forslag hade blivit urvattnade, sarskilt vad géller tros-
keln for erkdnnande och finansiering. Det gjordes rent av gidllande att
”icke-beslutet skapar en chans till en 6verenskommelse pa en battre grund
i den nara framtiden”. Nir det inte langre ar enhallighet som galler blir det
lattare att nd ett slutresultat enligt denna analys. Att enhallighetskravet
forsvinner vialkomnas eftersom det gor det mojligt att nd en dverenskom-
melse bland en konstruktiv majoritet och samtidigt isolera ”extrema och
euroskeptiska krafter”. PES forvintade sig att bade revisionsratten och Euro-
paparlamentet skulle hdlla uppe trycket pa radet att komma till en 6ver-
enskommelse om stadgan. Under 2002 skulle PES vidta en serie aktiviteter
syftande till att fraimja framtida beslut om stadgan. Dessa aktiviteter avsdg
relationer till PES-medlemmar i bdde parlamentet och kommissionen, lik-
som stirkt samarbete med de andra fyra befintliga Europapartierna.

PES-ordféranden Robin Cook tog avstand fran det belgiska ordféran-
deskapets forslag av tva skal (PES 2001). For det forsta, den laga troskeln
for att bli erkdnt som ett europeiskt politiskt parti. Detta skulle uppmunt-
ra till partibildning av finansiella skil och utan att ha en representativ ka-
raktdr pa EU-niva. PES yrkade pd en troskel pd minst en tredjedel av med-
lemsstaterna. For det andra, overgédngsperioden bedomdes som alltfor
kort. PES skulle behova flytta fran Europaparlamentet och inforskaffa nya
lokaler och, helt eller delvis, ny personal.

I en intervju framholl Antony Beumer, generalsekreterare i PES, att den
slutliga kompromissen var urvattnad och ett steg bakat. Han noterade
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samtidigt att det belgiska ordférandeskapet var tvunget att hantera det pa
det viset for att nd en kompromiss. Om det skall ricka med att vara repre-
senterat i tre eller rent av tvd medlemsstater handlar det inte om Europa-
partier alls. Enligt Beumer 4r det ocksa i de politiska gruppernas intresse
att det finns partier som for samman “hela natverket”.

Nya initiativ

Efter att Nicefordraget ratificerats i samtliga medlemsstater togs det nya
initiativ i enlighet med den nya partiartikeln i férdraget. Europaparlamen-
tariker och ledande foretradare for Europapartierna lag i startgroparna.

I en presentation av arbetsplanen for PES under 2002-2004 noterar
Robin Cook och Antony Beumer behovet av en partistadga for att stirka
PES effektivitet och synlighet liksom behovet av interna organisatoriska
reformer (PES 2002a). Ny personal méste rekryteras och nya lokaler in-
forskaffas ndgonstans utanfér Europaparlamentet. I och med utfallet i den
andra folkomréstningen pa Irland i oktober 2002 kunde Nicefordraget
trada i kraft inom en snar framtid och en europeisk partistadga forvinta-
des vara pa plats 2003 eller 2004. Darmed skulle PES och dess motsvarig-
heter f4 ”en oberoende existens™.

I ett sa kallat position paper framhaller PES (2002b) att ”principen om
deltagardemokrati” kommer att leda till att ”Unionen erkdnner nyckelrol-
len for europeiska politiska partier i att bilda och representera allman opi-
nion.” Detta var en prioritering bland mdnga andra fér PES i konventet
om EU:s framtid.

I intervjun med Antony Beumer i borjan av december 2002 nimnde
han att frigan hade koppling till konventet. Han betonade att dessa parti-
er behovs for att dstadkomma en europeisk demokrati och for att politiska
familjer skall komma samman. Han bekraftade att det pagick “viss aktivi-
tet”, med inblandning av ridet och kommissionen och med sikte pd en
overenskommelse 2003. Enligt Beumer fanns det forslag som dnnu inte var
helt utarbetade och fardiga. Han forutsag att vissa lander kommer att inta
nya positioner och att utfallet kan bli att donationer blir tillitna, nigot
som diskuterades i rddsarbetsgruppen. Ambitionen var att f3 de nya
reglerna att gilla 2004, i tid for Europaparlamentsvalen. Beumer framholl
att hanteringen av fragan ”foljer ett visst spar” (”follows a certain path”).
Han 6nskade en rejdl debatt i Europaparlamentet till skillnad fran forra
gangen dd drendet hastades igenom. Slutligen understrok Beumer att det

42 POLITISKA PARTIER | DEN EUROPEISKA FORFATTNINGEN



finns Europaparlamentariker som helt delar hans syn vad giller behovet av
en stadga.

En av dessa Europaparlamentariker ar den tyske socialdemokraten Jo
Leinen. Han har varit mycket aktiv ocksé vad galler frigan om europeiska
politiska partier och deras reglering. Han arbetade nira det belgiska ord-
forandeskapet men forvantades vara lojal mot den tyska regeringen. I en
intervju, likaledes i1 borjan av december 2002, bekriftade ocksa Leinen att
fragan var foremal for diskussion och framholl att det finns en "tydlig vil-
ja” att ha ett resultat vid slutet av 2003 och en ”ny stadga” i kraft 2004.
Det kravs ”en klarare finansiell situation” for att undvika denna debatt
under valkampanjen 2004. Leinen noterade att dsterrikiska FPO och itali-
enska Lega Nord utovade pétryckningar. De skulle kunna bilda ett Euro-
paparti, eventuellt tillsammans med en ”populist” som Roland Schill, inri-
kesministern i Hamburg. PES var emot kompromissforslaget och ”sa nej”
eftersom kompromissforslaget skulle leda till ”fragmentering” och vi skul-
le kunna fa 25 Europapartier, enligt Leinen. I friga om finansiering ar ex-
empelvis 1 Belgien, Frankrike och Portugal ”privata pengar till och med
forbjudna i lag” medan sa inte ar fallet i Tyskland. Om privata medel inte
tillats pd EU-nivd mdaste "budgetlinjen” hojas. Det ar dyrare med partiar-
bete pa Europaniva i och med behovet av 6versittningar etc. Leinen namn-
de att en politiker som Berlusconi skulle kunna 6verféra pengar for att
grunda partier i andra lander, exempelvis i Estland eller i Slovenien. Leinen
forvantade sig en ”snar konsensus” om definitionen av ett europeiskt par-
ti och om ett ”hogre tak”, en fjirdedel av medlemsstaterna. Daremot var
Tyskland alltjamt for privata donationer medan Frankrike var emot. Om
sddana inte blir tillitna méaste budgetlinjen hojas, enligt Leinen, som note-
rade att det belopp pa sju miljoner euro som kommissionen foreslagit mas-
te fordubblas. Enligt forslaget skulle 15 % tillfalla alla och 85 % fordelas i
enlighet med valresultatet och antalet Europaparlamentariker. Leinen forut-
sdg att andra kommer att vilja bilda Europapartier, diribland regionalister-
na och nationalisterna, utéver PES, EPP, ELDR och EFGP. Ett nytt kom-
missionsforslag var att vanta under den grekiska ordférandeskapsperioden.
Att sdga nej till en partistadga vore att siga nej till europeisk demokrati, en-
ligt Leinen.

ELDR:s samordnare i konventet var den brittiske liberaldemokraten
Andrew Duff; federalist liksom Leinen. P4 en intervjufriga om forslaget
rorande en stadga for europeiska politiska partier svarade Duff att det ar
”fortfarande mojligt”. Vid tidpunkten for intervjun, i december 2002, var
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det fortfarande alldeles ”for tidigt” att ta upp denna fraga i konventet, en-
ligt Duff. Han hdvdade emellertid att s kommer att ske. Det gjorde det
ocksa.

I borjan av april 2003 presenterade konventets presidium artiklarna
om “unionens demokratiska liv” (CONV 650/03). Den foreslagna artikeln
(35a) om Europapartierna har foljande lydelse: ”De politiska partierna pa
europeisk niva skall bidra till att skapa ett europeiskt medvetande och till
att uttrycka unionsmedborgarnas politiska vilja.” Virt att notera 4r att or-
den ”viktiga som en integrationsfaktor” darmed strukits. Nagra av kon-
ventets ledamoter foreslog att dessa ord skulle sta kvar och tas med i kon-
stitutionen. Bland andra dndringsforslag kan noteras att savil den svenske
statsministerns foretradare Lena Hjelm-Wallén som moderaten Goran
Lennmarker, som utsetts av den svenska riksdagen, foreslog en strykning
av orden att skapa ett europeiskt medvetande” (CONV 670/03).1* I det
utkast till konstitution som presidiet presenterade i slutet av maj 2003 var
lydelsen i artikeln (I-45.4) ndgot modifierad: ”De politiska partierna pa
europeisk niva bidrar till att skapa ett europeiskt politiskt medvetande och
till att uttrycka unionsmedborgarnas vilja” (CONV 724/03). Efter ytterli-
gare en liten andring ar lydelsen i konventets slutprodukt som foljer: *De
politiska partierna pa europeisk niva bidrar till att skapa ett europeiskt po-
litiskt medvetande och till att ge uttryck for unionsmedborgarnas vilja”
(CONV 850/03, artikel 45). Denna artikel ingdr i utkastets forsta, mer
principiella, del. I den tredje delen, Unionens politik och funktion, dter-
finns sjdlva regelverket i artikel III-233: ”Regler for sddana politiska parti-
er pa europeisk nivd som avses i artikel I-45.4, sarskilt bestimmelser om
deras finansiering, skall faststéllas i europeiska lagar.”

Inom EPP:s konventsgrupp presenterades i november 2002 inget mind-
re dn ett utkast till en konstitution (EPP 2002b). Uppldggningen foljer det
fordragsutkast som konventspresidiet lade fram i slutet av oktober 2002
(CONYV 369/02). En artikel (12) i EPP-utkastet beror politiska partier pa
unionsnivd i Overensstimmelse med artikel 191 i fordraget. I en artikel
(102:3) langre fram i utkastet utvecklas partiartikeln. Dir anges att de po-
litiska partierna internt skall vara organiserade ”pa demokratisk grund”
och att de skall ”nominera sina kandidater till Europaparlamentet enligt
demokratiska procedurer”. En sirskild rattsakt skall lagga fast de styran-
de “regleringarna” for politiska partier pad europeisk nivd och ”sarskilt
reglerna med avseende pa deras finansiering”. I kapitlet om Europeiska
kommissionen foreslas att den kandidat som radet for fram som ordféran-
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de maste ha stod av en absolut majoritet av Europaparlamentets leda-
moter. Detta omdiskuterade forslag hade ocksa varit foremal for langa dis-
kussioner under EPP:s kongress i Estoril i oktober 2002. I kongressdoku-
mentet ”A Constitution for a Strong Europe” namns att den nya procedu-
ren skulle ge europeiska politiska partier mojligheten att presentera sina
egna kandidater inom ramen fér Europavalskampanjen™.!s EPP:s ordf6-
rande Wilfried Martens havdar att en sddan ordning ar en forutsattning
for att fa till stdnd genuina europeiska partier”.16

EPP pressade péa for att forsoka na en slutlig uppgorelse om partistad-
gan. Parlamentsgruppens generalsekreterare Klaus Welle emotsag ett nytt
initiativ” fran kommissionen. Gruppens ordforande Hans-Gert Pottering
hade diskuterat fragan pa ”bilateral grund” med kommissionens ordfo-
rande Romano Prodi med syfte att ”f3 igenom principerna”. Pottering
hade ocksa ett mote med Alain Juppé, ledaren for det franska regerings-
partiet, da bland annat denna fraga skulle tas upp.

Det spanska regeringspartiet Partido Popular ar en av de maktigaste
medlemmarna i EPP. Det spanska ordférandeskapet forsta halvaret 2002
forholl sig avvaktande i partifrdgan just for att invanta den andra irland-
ska folkomrostningen om Nicefordraget i oktober 2002. Detta var man
overens om inom EPP, enligt Klaus Welle. Den spanska regeringen skall ha
framfort i rddet att sdvida det inte fanns indikationer pa att en Overens-
kommelse kunde nas skulle ”kuvertet 6verlimnas odppnat till danskarna”
(PES 2001). Andra halvaret 2002 holl den danska regeringen i ordféran-
deklubban. Dess 6verordnade prioritet rorde utvidgningen. Inte desto
mindre tog det danska ordférandeskapet upp partifrdgan i radskretsen un-
der november 2002 i syfte att "sondera terrangen” (som det uttrycks i en
konfidentiell promemoria).

Nicefordragets ikrafttradande innebar att en ny rittslig grund och be-
slutsprocedur skulle tillimpas. En ny mojlighet uppstod darmed att forso-
ka enas kring en langsiktig 16sning for att 16sa ut detta problem en ging
for alla. Det fanns stora férhoppningar om att kunna avsluta denna dossi-
er med hinsyn till den nya rittsliga grunden. Arendet fanns med i det gre-
kiska ordférandeskapsprogrammet for forsta halvdret 2003. Fradgan om
stadgan och finansieringen av europeiska politiska partier stod pa den pre-
limindra dagordningen for ett mote mellan utrikesministrarna i juni.

Vid utarbetandet i kommissionen av ett nytt, reviderat forslag beaktades
den forestdende utvidgningen av medlemskretsen, vilken inverkar pa tros-
keln for att kunna bilda ett europeiskt politiskt parti. Dessutom hade man
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att beakta ett forslag om donationer fran Europaparlamentet. Kommissio-
nen var foretradd vid ett seminarium som anordnades i Europaparlamentet
den 28 januari 2003.17 Seminariet arrangerades av de politiska grupper
som forhaller sig positiva till en partistadga och darmed till ett regelsystem
for Europapartier. Seminariet skall ses som ett led i opinionsbildningen for
denna sak, och som en stravan efter en bred enighet bakom stadgan.

Med anledning av Nicefordragets ikrafttridande i februari 2003 avise-
rade kommissionen att ett nytt forslag skulle presenteras i friga om euro-
peiska politiska partier (Europeiska kommissionen 2003a). Forslaget lades
fram den 19 februari 2003 (Europeiska kommissionen 2003bc; se dven
Bulletin Quotidien Europe, 20 februari 2003; EurActiv, 19 februari 2003;
Financial Times, 18 februari 2003). Betriffande omfattningen av det fi-
nansiella stodet hojdes beloppet fran 7 till 8,4 miljoner euro. Liksom i tidi-
gare forslag skall 15 % av det totala beloppet fordelas till samtliga erkan-
da Europapartier och 85 % i proportion till mandatfordelningen efter
Europaparlamentsvalen. Fortfarande galler att minst 25 % av varje Euro-
papartis budget mdste vara "autonom” finansiering, dvs. frin andra kallor
an EU-budgeten. Troskeln for att komma i frdga for finansiellt stod sitts
till valda medlemmar frin minst en tredjedel av medlemsstaterna eller er-
héllande av minst 5 % av rOsterna i det senaste Europaparlamentsvalet i
minst en tredjedel av medlemsstaterna. Det europeiska politiska partiet
maste dessutom ha erhallit status som juridisk person i den medlemsstat
dar det har sitt site. Anonyma donationer skall inte vara tillatna, inte hel-
ler donationer fran de politiska grupperna i Europaparlamentet. Daremot
tillaits donationer fran ett politiskt parti som ingdr i Europapartiet. Om-
vant far inte medel som tilldelas europeiska politiska partier anvandas for
direkt eller indirekt finansiering av nationella politiska partier (i enlighet
med den sirskilda forklaringen i Nicefordraget). Forslaget innehéller kin-
da skrivningar och definitioner, exempelvis av vad ett europeiskt politiskt
parti dr for ndgot.!® Nu finns en inledande hinvisning till stadgan om
grundlaggande rittigheter. Intressant att notera dr ocksd att kommissionen
i sin inledande forklaring framhaller att forslaget bygger pa det ”konstruk-
tiva arbete” som redan genomforts i kommissionen, Europaparlamentet
och radet i samband med interimsforslaget och att det nya forslaget inte-
grerar den “konsensus” som dd uppnaddes (Europeiska kommissionen
2003C).

I Europaparlamentet utsdgs inte ovintat Jo Leinen till foredragande i
drendet pa uppdrag av utskottet for konstitutionella fragor. Han presente-
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rade det forsta utkastet till betinkande i mars och det andra i april 2003
(Europaparlamentet 2003a). Direfter levererade utskottsledamoter dnd-
ringsforslag, varav flera berorde risken for diskriminering och fordelning-
en av finansieringen (Europaparlamentet 2003b). Leinens slutliga forslag
ar daterat 21 maj 2003 (Europaparlamentet 2003c). Dagen innan antog
konstitutionsutskottet utkastet med résterna 20 mot 8 (ingen avstod). Ef-
ter ministerradets mote var det sd dags for voteringen, den forsta ldasning-
en, som dgde rum den 19 juni. 345 ledamoter rostade for, 102 emot, med-
an 45 lade ned sina roster, diaribland de svenska moderaterna.

Efter den forsta behandlingen och voteringen i Europaparlamentets ple-
num var det upp till radet att ta slutlig stillning och nu var det alltsa kvali-
ficerad majoritet som gillde som beslutsregel. Om radet och parlamentet
inte hade kommit 6verens skulle drendet bli foremal for forhandlingar i for-
likningskommittén. Ett beslut togs emellertid pA motet med radet for all-
minna fragor och yttre forbindelser i Luxemburg den 16 juni 2003. Det
grekiska ordforandeskapet lyckades till slut sy ihop en kompromiss och
kom i dtnjutande av mycket berom for detta resultat, bland annat vid dess
avrapportering i Europaparlamentet i Strasbourg. En uppgorelse naddes
tack vare den nya beslutsregeln, dvs. kvalificerad majoritet. Fortfarande
fanns det namligen invandningar frdn ndgra regeringar och enligt uppgift
rostade Danmark, Italien och Osterrike emot uppgorelsen. Ett flertal méten
hade hallits pa tjinstemannaniva i radets sirskilda arbetsgrupp och i Core-
per for att forsoka finna bredast mojliga stod for en slutlig uppgorelse.

Innan det nya forslaget presenterades i februari 2003 riktade kommis-
sionen en forfragan till medlemsstaterna. Medlemsstaternas stillningsta-
ganden beskrevs som i huvudsak oférdndrade. Frankrike, stott av Belgien,
stod fast vid stdndpunkten att donationer till partier fran foretag och juri-
diska personer dr oacceptabla. Dessa bada medlemsstater skulle om néd-
vandigt kunna overtygas genom ett ”dnnu striktare system for granskning
av donationer fran foretag ...”. Denna héllning visade sig vara oférenlig
med den danska. Danmark, som tidigare varit mer ldgmalt i framforandet
av sina invandningar, vidholl att sidana donationer dr nodvandiga for par-
tiernas blotta 6verlevnad. En maximal 6ppenhet maste emellertid garante-
ras. Tyskland beskrevs som flexibelt i friga om troskelnivdn men fortsatt
tveksamt till klausulen om granskning, liksom Italien och Nederlinderna.
Uppenbarligen mjuknade nagra regeringar i sin hédllning, medan andra
hyste invandningar in i det sista. Mest anmarkningsvart dr kanske att
Frankrike fick ge sig i friga om donationer.
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Slutuppgorelsen innebar nagra nyheter i forhallande till det belgiska
ordforandeskapets forslag 2001. Utover att budgetanslaget 6kades, med
hdnsyn till utvidgningen, dndrades gransen for antalet medlemsstater som
ett europeiskt politiskt parti mdste vara representerat i for att erhdlla fi-
nansiering. Aven reglerna i friga om donationer dndrades. Ett europeiskt
politiskt parti maste vara representerat i minst en fjirdedel av samtliga
medlemsstater for att fa ta del av budgetmedlen, som just stannade vid 8,4
miljoner euro. Tilldelade medel far anviandas for att finansiera valkampan-
jer till Europaparlamentet. Donationer som uppgar till mer 4n 500 euro
maéste offentliggdras men far inte 6verstiga 12 coo euro. Partiet maste re-
spektera unionens grundldggande principer. Att sa dr fallet skall granskas
av en kommitté bestdende av tre ledamoter frén vardera parlamentet,
kommissionen och radet. Ett europeiskt politiskt parti behover inte regi-
strera sina stadgar i Europaparlamentet. Foretrddarna for de storre parti-
grupperna var nojda med uppgorelsen, medan det alltjamt fanns ledamo-
ter i de mindre grupperna som var skeptiska eller direkt avvisande (se t.ex.
European Voice, 19-25 juni 2003).

Den svenska regeringen holl en 1ag profil och motsatte sig alltsa inte
uppgorelsen. I EU hade man erinrat om att riksdagen kommer att ha sista
ordet i Sveriges fall. Lat oss dirmed Overga till en belysning av svenska for-
hallningssatt i friga om europeiska politiska partier och den rittsliga
grunden.

Fotnoter

1 Gullan Gidlund har anlitats som sarskild utredare med uppgift att se over reg-
lerna om det statliga partistodet. Huvuduppgiften ar, enligt henne sjilv, att ta
stdllning till fragan om “offentlighet for valkandidaters och partiers intdkter”
och om det behovs lagstiftning pd omradet. Regeringen tillsatte i april 2003 en
utredning med uppgift att se over vallagen. Forandringar av densamma skulle
ocksa kunna inverka pa spelreglerna for de politiska partierna och darmed pé
partisystemets karaktar.

2 Diremot ir de finlindska politiska partierna foremal for relativt omfattande re-
glering i parti- och vallagar varfor Finland avviker fran de skandinaviska lander-
na i det har avseendet. Se Sundberg (1997).

3 Iborjan av 2003 bestamdes efter en rattslig process att CDU skulle betala tillba-
ka partistodet som uppdagades hosten 1999. Ovriga tyska partier stod ocksa an-
klagade for oegentligheter i frdga om partistod. I Koln utredde aklagare bidrag
fran foretagare till socialdemokrater, liksom till en ledande CDU-politiker. FDP
hade problem med oklarheter kring hur dess forre, nu bortgangne, toppolitiker
Molleman finansierade sin kampanj infor forbundsdagsvalet i september 2002.
Dessa handelser innebar fornyade krav pa bestimmelser om hur bidrag fran pri-
vatpersoner och foretag skall redovisas for offentligheten.
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Enligt European Voice (24 februari-1 mars 2000) uppskattades att mellan § och
10 % av de 35 miljoner euro som de politiska grupperna erhéller fran parla-
mentets budget drligen “ends up in the coffers of pan-European parties”. Dessa
offentliga medel anvands for politiska syften, sisom kampanjer och sa kallade
studiedagar. Enligt samma kalla anvande EPP omkring 1,74 miljoner euro till
kampanjer. Se dven European Voice, 30 mars—s5 april 2000; Bulletin Quotidien
Europe, 31 mars 2000; Financial Times, 31 mars 2000.

Beteckningen EPP-ED tillkom efter EPP-valet 1999. EPP ar kristdemokraterna
och ED de konservativa (varav de brittiska och danska konservativa fram till
maj 1992 befann sig i EDG).

Ledningen for ELDR medverkade av okand anledning inte denna gang.

Det rapporterades foreligga en 6verenskommelse om att soka efter ”a solid legal
and financial basis for their work, and also on cooperating in the field of the de-
mocratisation process in Central and Eastern Europe” (EPP News, 22 juni 2001;
se aven Bulletin Quotidien Europe, 22 juni 2000).

Den foreslagna texten lyder: ”Before [date to be agreed], the Council, acting in
accordance with the procedure provided for in Article 251, shall lay down the
regulations governing European political parties, in particular the conditions as
to their recognition and the rules regarding their funding.”

Martens (2001) noterade med tillfredsstallelse overenskommelsen att Nicefor-
draget ”includes a new agreement on a statute for European political parties —
something I have been campaigning for for many years. It will mean that the EPP
can function as it was intended to when it was founded 25 years ago as a genu-
ine transnational party. That could prove crucial for the whole way in which we
conduct European politics in the future.”

Artikeln diskuterades i framtidskonventet. Ett forslag gick ut p& att andra be-
slutsordningen fran enhallighet till kvalificerad majoritet och med krav pa Euro-
paparlamentets samtycke.

Enligt en kalla betraktas Ursula Schleicher som en relativt svag Europaparla-
mentariker och just darfor utsedd som foredragande i detta arende. Enligt sam-
ma kalla var hon styrd av den tyske generalsekreteraren i EPP-ED-gruppen
Klaus Welle. Det finns for 6vrigt gott om tyskar i inflytelserika stallningar inom
savil gruppen som EPP. Gruppens ordférande Hans-Gert Pottering ar ocksa
tysk.

349 rostade for, 8o emot och 17 lade ned sina roster. Det foreslogs 25 tilligg
(amendments”) varav kommissionen antog 16 helt och hallet och fyra delvis.
Europaparlamentet 2001.

Utover definitionen var sarskilt troskelgransen omstridd. Forst foreslogs att
gransen skulle sattas till en fjardedel av medlemsstaterna men kompromissen
som gjordes innebar att gransen justerades till en tredjedel.

Ett annat svenskt dndringsforslag, med Lena Hjelm-Wallén som forstanamn,
gick ut pa att klargora antagandet av regler for politiska partier pd europeisk
niva och sarskilt bestimmelser om deras finansiering,.

Se EPP (2002b), paragraf 47: "This would give European political parties the
opportunity to present their own candidates in the framework of the campaign
for European elections. It would ensure a more personalised election campaign
and increase democratic contyol and support of the European Commission.”
”The present political parties will be genuine European parties only when they
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are able to nominate a candidate for the presidency of the European Commis-
sion” (citerat efter European Voice 2003).

17 John Fitzmaurice foretradde kommissionen i detta drende. Han arbetade under
manga ar med fragan och var ansvarig for kommissionens relationer till Europa-
parlamentet.

18 Etteuropeiskt politiskt parti definieras som ”a political party or alliance of polit-
ical parties with a statute registered with the European Parliament in accordance
with the conditions and procedures laid down in this Regulation.”
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3. Svenska forhallningssitt’

Fragan om europeiska politiska partier och regleringen av dessa har forbi-
setts i svensk debatt. Trots att frdgan var foremal for diskussion i EU-insti-
tutionerna under den svenska ordforandeskapsperioden forsta halvaret
2001 dgnades den ingen uppmairksamhet. Fragan var nedtonad och ned-
prioriterad av den svenska regeringen och drevs inte heller av riksdagspar-
tierna. Innan vi flyttar 6ver till riksdagsarenan skall vi bekanta oss med
den svenska stdndpunkten. Oavsett om den ville eller ej sd var regeringen
forr eller senare tvungen att utarbeta en sddan stindpunkt, dtminstone pa
tjanstemannaniva. Det skedde under den efterfoljande belgiska ordforan-
deskapsperioden och senare, forsta halvaret 2003, under den grekiska.
Den svenska stdndpunkten dr principiellt intressant bade i sina delar och
som helhet.

Regeringen

Intuitivt kunde man forvinta sig att den svenska regeringen skulle ha sto-
ra betankligheter att stilla upp pa att konstitutionellt erkdnna och reglera
europeiska politiska partier. Likval stillde sig den svenska regeringen bak-
om den nya partiartikeln i Nicefordraget. DA det rorde sig om en rege-
ringskonferens kravdes enhillighet. Regeringen utnyttjade alltsd inte sin
vetoritt trots den tveksamhet som uppenbarligen fanns bland svenska po-
litiker, inte minst i riksdagen som vi skall se nedan. Den svenska stand-
punkten var forvisso avvaktande och skeptisk, dven om det inte fanns en
enhetlig stindpunkt utan snarare vissa motsattningar. Likasa inom enskil-
da politiska partier, i den man det 6ver huvud taget finns en utmejslad
standpunkt i en sddan hidr fraga. Den kan upplevas som teknisk och avlag-
sen och lampar sig inte sarskilt val for opinionsbildning och for att vinna
viljarstod. Snarare tvartom. Under ordforandeskapsperioden hade rege-
ringen i alla fall inget starkt intresse av att lyfta fram fragan och driva ige-
nom ett beslut. Ocksé denna institutionella och konstitutionella fraga fick
belgarna gdrna ta hand om. Det fanns forvisso en oro bland svenska rege-
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ringsforetradare for vad den federalistiskt sinnade belgiska regeringen
skulle hitta pa i framtidsdebatten i dess helhet.

Det svenska ordférandeskapet fick kritik for att ha férsummat att driva
fram en overenskommelse i radet. Den tyske socialdemokratiske Europa-
parlamentarikern Jo Leinen framforde sddan kritik och d& sirskilt med
hansyn till budgeten for kommande ar (Bulletin Quotidien Europe, 23 juni
2001).2 I intervjun sade Leinen att det svenska ordférandeskapet ”gjorde
ingen anstrangning” vilket innebar att det inte skedde ndgot framsteg i fra-
gan. Enligt Leinen sade statssekreterare Lars Danielsson i Europaparla-
mentets konstitutionsutskott att ”detta inte dr var prioritet” (”this is not
our priority”).? Enligt Leinen ir Sverige bra pa utvidgning och miljé men
”daligt pa europeiska stadgor” (”bad in European statutes”). Det tycks
vara en vanlig uppfattning i Europaparlamentet.

I juni 2001 drog det svenska ordforandeskapet tillbaka punkten om
europeiska politiska partier och deras finansiering fran dagordningen infor
ett mote med allmanna radet. Enligt uppgift ldg tva anledningar bakom
denna atgdrd (Bulletin Quotidien Europe, 23 juni 20071). Dels kunde ord-
forandeskapet konstatera att ett flertal fragor var olosta och dd med an-
ledning av skilda politiska traditioner i medlemsstaterna. Dels hade kom-
missionen dnnu inte till rddet vidarebefordrat sitt reviderade forslag i
beaktande av Europaparlamentets stindpunkt efter voteringen dar. Det far
vara osagt om detta var en bekvim undanflykt for att slippa ta itu med fra-
gan eller ej. Den svenska regeringen prioriterade alltsa helt andra saker.

Den svenska héllningen kan beskrivas som reaktiv och sjilva reaktio-
nen som relativt senkommen. Det togs uppenbarligen inga egna initiativ i
denna fraga bortsett fran det rutinarbete som utférdes pa tjanstemannani-
va. Fragan bereddes av en tjansteman vid den stindiga representationen i
Bryssel, narmare bestimt Hakan Jonsson. Han var i kontakt med bade ge-
neralsekreteraren 1 PES, Antony Beumer, och generalsekreteraren i EPP-
ED-gruppen, Klaus Welle.

Tillsammans med en annan medlemsstat, okant vilken, avlade den
svenska regeringen en generell reservation mot hela forslaget. Detta fram-
gar av den regeringspromemoria som utarbetades efter att kommissionen
lagt sitt forslag till forordning i februari 2001 (Regeringens promemoria
2000/01:134).* Ocksd den svenska standpunkten tog i beaktande den sir-
skilda rapporten fran revisionsratten om finansiering av europeiska politis-
ka partier. Det fanns nu tillfille att klargora vilka regler som skall tillim-
pas for finansieringen av dessa, liksom forhdllandet mellan dessa partier
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och grupperna inom parlamentet. En annan utgangspunkt dr konstateran-
det att artikel 191 i Amsterdamfordraget inte racker som rittslig grund for
att vidta dtgarder. Det erinras ocksd om att kommissionens forslag gar ut
pd att underldtta for europeiska politiska partier att uppfylla den roll som
tillskrivs dem i fordraget.

I promemorian redogors for gillande svenska regler och forslagets ef-
fekt pa dessa. Det handlar bland annat om det offentliga partistodet. Slut-
satsen var att forslaget inte paverkar ”de svenska reglerna om partistod”.
Regeringen ”vilkomnar” rent av kommissionens forslag till férordning da
en sadan “torde kunna skapa klarhet i Europaparlamentets partigrupper
och deras moderpartiers verksamhet. Forslaget dr en forutsattning for att
ge liv at artikel 191. Det torde dven kunna bidra till att 6ka det laga val-
deltagandet i valen till Europaparlamentet.” I denna promemoria rattfar-
digas ocksd beslutet att inte inldgga veto mot den nya partiartikeln: ”Sve-
rige accepterade den nya lydelsen av artikel 191 eftersom den inte
paverkar vara egna nationella partier. Inte heller det nu lagda forslaget far
paverka vara nationella partier, varken direkt eller indirekt.” I friga om fi-
nansieringen framfors “kravet pd budgetneutralitet ...”. Det konstateras
att kommissionens forslag ar ett provisorium. Det finns ingen inviandning
mot lydelsen i artikel 1, vilken definierar ett europeiskt parti. Betraffande
artikel 3 efterlyses ett klargorande av vad som menas med “avdelningar pa
nationell nivd” (”national components” i den engelska versionen av for-
slaget). Vad galler den rattsliga grunden och beslutsforfarandet hanvisas i
promemorian till artikel 308 i EG-fordraget.

I en faktapromemoria frin regeringen kommenterades drendets be-
handling och forhandlingsldget infor allmanna radets mote i slutet av ok-
tober 2001. Sverige hade alltsd sedan tidigare avgivit en generell gransk-
ningsreservation mot hela forslaget. Denna reservation hade bland annat
sin grund i att ”delar av den foreslagna stadgan bygger pa principer som
skiljer sig fran dem som sedan liange tillimpats i Sverige pa partistod”. A
andra sidan noterades att en jamforelse i forsta hand kanske bor goras
med det gillande systemet for finansiering av de europeiska partierna. Det
handlar om ett system som &r utan lagstod och som kraftigt kritiserats av
revisionsritten. Det framholls vidare att det aktuella forslaget var avsett
att endast gélla fram till dess att Nicefordraget tritt i kraft. Inte desto mind-
re framholls att det far anses “troligt att det i hog grad kommer att vara
styrande for hur en ny statut kommer att se ut”. Rekommendationen var
att Sverige vid rddsmotet den 29 oktober 2001 inte ensamt bor motsatta
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sig forslaget och i ett sddant ldge slapper sin generella granskningsreserva-
tion. Sverige bor notera “att forslaget om granskning av partier som vill-
kor for partistod ar frimmande fran ett svenskt perspektiv, men inte mot-
sdtta sig forslaget”. Sverige kunde acceptera ordforandeskapets forslag pa
en nedre grians pa minst tre medlemsstater som villkor for att bli erkédnt
som ett europeiskt politiskt parti. Sverige borde vidare acceptera ordforan-
deskapets forslag om donationer. En annan punkt géller kravet pa rattska-
pacitet, ett krav som strukits pd ordforandens forslag. Darmed foreskrivs
inte langre huruvida medlemsstaterna skall tillerkdnna de europeiska poli-
tiska partierna rattskapacitet eller ej. Det blir i stillet upp till de europeis-
ka politiska partierna sjalva att skaffa sig status som juridisk person (t.ex.
genom att registrera sig i en av medlemsstaterna). I frdga om instillningen
till EU hade en medlemsstat foreslagit ett fortydligande om att partistod
skall utbetalas oavsett partiernas grundldggande instillning till EU, ndgot
som Sverige kunde stodja. Den svenska regeringen skulle alltsd inte ensam
ha hindrat en 6verenskommelse i ridet. Tveksamheten i friga om gransk-
ningen av huruvida ett politiskt parti ar demokratiskt eller ej delade rege-
ringen med bland andra de italienska och 6sterrikiska regeringarna, om dn
av olika skal.

I samrdd med EU-namnden fortydligade davarande utrikesministern
Anna Lindh den svenska regeringens standpunkt, efter att hon fatt ordet
av namndens ordforande Soren Lekberg:

Tack! Detta har varit en vildigt omdiskuterad fraga. Det 4r ingen helt ige-
nom lyckad [9sning vi ser framfor oss nu heller, men vi menar att det ar en
forbattring jamfort med dagens system, dven om det forslag till stadgar for
och finansiering av europeiska politiska partier som nu diskuteras inte helt
star i verensstimmelse med vad vi skulle vilja se och principer som vi har i
Sverige. Det ar en tillfallig 16sning som avses gélla fram till dess att Nicefor-
draget triader i kraft.

Det hdr innebar att vi skulle acceptera ordférandens forslag om donatio-
ner och att tre medlemsstater ska ingé for att man ska kunna kvalificera sig
for partistod.

Vi tycker egentligen fortfarande att forslaget om granskning av partier
som villkor for partistod ar frimmande fran vart perspektiv. Daremot ar de
tidigare skrivningarna, som satte upp olika krav, borta. T.ex. kunde EU-
kritik och annat ldsas in. Darmed menar vi att detta dr battre an de tidigare
forslagen. Det dr battre dn systemet som det fungerar i dag. Det finns en
rattsgrund. Det ar ett tillfalligt stod. Darmed menar vi att vi inte bor ga emot
detta forslag.”
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Utrikesministern framtridde 4nyo i EU-nimnden i november 2001.¢ Hon
aterrapporterade muntligen frdn ovannamnda rddsmote. Anna Lindh kun-
de konstatera att det inte ndtts ndgon enighet om europeiska politiska par-
tier. En ny frdga hade dykt upp ”som en stor stotesten”, namligen fragan
om donationer ”som blev oerhort kontroversiell”. Utrikesministern note-
rade att arendet gatt tillbaka till Coreper och att det strukits fran dagord-
ningen for det forestdende motet i allmanna raddet men skulle kunna kom-
ma upp pa motet den 1o december. Hon namnde ocksa att ingen vid det
forra radsmotet hade ifragasatt den rattsliga grunden. For svar pad denna
punkt lamnade utrikesministern senare over ordet till rattschefen Anders
Kruse. Han noterade att radets rattstjanst haft en annan uppfattning an
kommissionen och Europaparlamentets jurister. Darefter redogjorde han
for den svenska héallningen: "For Regeringskansliets del kan jag inte riktigt
se ndgot problem med att anvanda artikel 308 som rittslig grund nar det nu
inte finns nadgon annan. Politiska partier omnamns i fordraget och ar ju en
vilkdand och nédvindig foreteelse. Jag skulle bli ratt férvdnad om domsto-
len inte accepterade den rittsliga grunden for en rattsake pa det hér sattet.”

I den forhandlingssituation som uppstatt befann sig ocksa den svenska
regeringen 1 nagot av ett dilemma. Det strategiska valet stod mellan att
stalla sig bakom ett forslag nu eller att avvakta och riskera ett 4annu samre
utfall. Efter att Nicefordraget tritt i kraft skulle drendet bli foremal for en
annan beslutsprocedur. Med kvalificerat majoritetsbeslut i rddet kan emel-
lertid en nationell stdndpunkt bli en minoritetshdllning.

Vid utrikesministermotet den 16 juni 2003 stéllde sig alltsa den svenska
utrikesministern bakom den kompromiss som det grekiska ordférandeska-
pet lade fram. Infor motet var det sedvanligt samrad mellan regeringen och
riksdagens EU-namnd. Som ett led i detta samrad sammanstalldes, liksom
under 2001, en ministerrddspromemoria (se Sveriges riksdag, EU-namn-
den, Ministerrddspromemoria, 2003-06-06). Dar framgdr att regeringen
?vill verka for att de utestdende fragorna far en losning sd att en forord-
ning kan komma p4 plats sd snart som mojligt. Regeringen stodjer darfor
ordforandeskapets forslag till kompromisser”. Vid motet med EU-namn-
den representerades regeringen av statsradet Jan O. Karlsson, som var be-
kant med fradgan fran sin tid i revisionsratten. Regeringen stod enligt stats-
radet bakom regleringen: "De regler som man har kommit fram till
forefaller oss mycket rimliga. Vi har varit mycket aktiva i det har arbetet,
och vi kan stalla oss bakom dem” (Sveriges riksdag, EU-namnden, 12 juni
2003).
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Regeringen stodde séiledes forslaget om en partistadga och finansiering
av politiska partier i EU. Det framgar vidare av den sirskilda skrivelsen
om europeiska konventet att regeringen valkomnar dess forslag att det re-
dan i forsta delen av ”det konstitutionella fordraget” framgér att ”de euro-
peiska politiska partierna spelar en viktig roll f6r principen om representa-
tiv demokrati” (Regeringen, Ds 2003:36, s. 60—61). Riksdagen hade att ta
stdllning till det som slutligen blev regeringens férhandlingspositioner i re-
geringskonferensen.

Infor det slutliga avgérandet om partistadgan 1 EU, forsta halvaret
2003, erinrade regeringen alltsd om att riksdagen kommer att ha sista or-
det i Sveriges fall. Det kan vara bekvamt for en regering att pa det har vi-
set hdnvisa till parlamentet och synpunkter dar. Parlamentet kommer in i
bilden nir en regering skall gora sin preliminira och i alla fall definitiva ut-
fastelse (”commitment”) (Martin 2000). Forhandlingsutrymmet 4r pa ett
eller annat sitt beroende av den inhemska situationen.” Enligt kint for-
handlingsstrategiskt uppldgg kunde ocksa den svenska regeringen hanvisa
till vissa problem pd hemmaplan, nirmare bestimt just i riksdagens EU-
namnd. I féljande avsnitt flyttar vi 6ver till parlamentsarenan for att titta
narmare pa hur regeringens stindpunkt bemottes av partiernas foretrida-
re i riksdagen. Som vi skall se gav nagra ledamoter prov pa en intressant
principiell argumentation.

Riksdagen

Samrdd mellan regeringen och riksdagens EU-namnd dgde rum infor de
ministerrddsmoten dd fragan om stadga for och finansiering av europeiska
politiska partier stod pa dagordningen. Regeringspromemorian och den
kommenterade dagordningen for allmdnna rddets mote i Luxemburg
29—30 oktober 2001 6versdndes till riksdagen. Dar diskuterades fragan i
ljuset av subsidiaritetsprincipen och i jamforelser med partireglering pd an-
dra hall. Det kunde konstateras att vi i Sverige har en knapp reglering i re-
geringsformen och ingen sarskild partilag. Likasa att det forelag viss oe-
nighet i EU-ndmnden. En tjansteman i riksdagen har noterat att en ”friga
som flera partier, mot bakgrund av subsidiaritetsprincipen, har uttryckt
tveksambhet till i EU-namnden har rort reglering av politiska partier pa EU-
nivd” (Hegeland 2002, 36).

Oenigheten framkom vid EU-nimndens méte den 26 oktober 2001.
D4 skedde samrdd med regeringen om bland annat forslaget till férordning
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om stadgar for europeiska politiska partier. Som framgdr av ett pressmed-
delande: ”I EU-namnden idag uttryckte flera ledamoter tveksamhet till for-
slaget om forordning om stadgar for och finansiering av europeiska poli-
tiska partier. Det géller bland annat den rittsliga grunden for forordningen
och mojligheten forordningen ger till politisk granskning av partierna. En
majoritet i nimnden stodde dnda regeringens standpunkt att inte motsitta
sig det liggande kompromissforslaget.”

Majoritetsforhallandet var emellertid oklart och ifrdgasattes faktiskt av
vice ordforanden, moderaten Lars Tobisson. Han gjorde géllande att ”vi
tar detta darfor att det dr ett sddant tryck pa oss att gora nagonting”. Han
ifragasatte den rattsliga grunden och forutsdg att frdgan skulle komma att
provas av domstolen av grupper eller individer i Europaparlamentet som
blir utan partistod. Tobisson frigade: *Vad dr regeringens stindpunkt?
Har regeringen uppfattningen att det finns en rittslig grund eller inte?”
Tobissons invdandningar var framfor allt av formell natur men han hade
ocksd invandningar i sak. Han uttryckte forvaning over de nivaer som an-
ges 1 forslaget vad galler donationers storlek och nir de skall offentliggo-
ras.

Ocksa viansterpartisten Lars Ohly framforde formella invandningar.
Han var dessutom emot kompromissforslaget och gick dirmed emot rege-
ringen. Ohly satte in fradgan i ett storre forfattningsperspektiv da han hav-
dade att forslaget dr frimmande for svensk syn pd partibildning. Det ar
en frimmande figel som inte har ndgonting med demokrati att gora utan
som &r ett uppifran byggt system for att skapa en europeisk politisk identi-
tet”.

Andra ledamoéter gjorde inldgg i debatten, ddribland kristdemokraten
Ingvar Svensson, som stillde sig bakom forslaget i princip, centerpartisten
Agne Hansson och miljopartisten Marianne Samuelsson. Som vanligt gjor-
de ordforanden en sammanfattning. Enligt dennes bedomning var en ma-
joritet pd samma linje som regeringen, en bedomning som alltsd ifragasat-
tes av vice ordféranden.

Med hinsyn till de kritiska rosterna och till den oklara majoriteten fo-
reslog en av riksdagens tjanstemin att konstitutionsutskottet skulle yttra
sig. Enligt uppgift stillde sig konstitutionsutskottets presidium positivt till
detta forslag. Detta presidium bestod vid tidpunkten av ordféranden, Per
Unckel, och vice ordféranden, Goran Magnusson. EU-namndens ordfo-
rande, Soren Lekberg, motsatte sig enligt samma kailla detta forslag. Fra-
gan stannade kvar i EU-nimnden.
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Fragan aterkom alltsd i EU-nimndens sammantride den 16 november
2001.7 I sitt inligg undrade Lars Tobisson om inte regeringen gjort sig
skyldig till ”en felbedomning”. Han avsdg ocksd denna ging oklarheterna
kring donationer och den rattsliga grunden. Vinsterpartisten Willy Soder-
dahl upprepade synpunkten att det inte finns ndgon fordragsmassig grund.
Han ville veta vilka av riksdagens partier som stéller sig bakom det hir
eftersom det ”inte framgick klart forra gangen”. Till skillnad fran da fanns
nu en folkpartistisk rost i frdgan, narmare bestimt Karl-Goran Biors-
marks: Vi frdn var sida ar positivt instdllda till att ha politiska partier pa
europeisk basis ...”. Detta trots vissa ”fragetecken”. Kristdemokraten
Holger Gustafsson anslot sig till denna héllning och gav uttryck for stod
till regeringen. Invandningen gallde “att det ar ett markligt satt att definie-
ra partier ...”.

Det hade alltsa ifrdgasatts om ordforanden verkligen hade ratt i sin be-
domning att det foreldg en majoritet for regeringens linje. Han tog nu till-
fallet i akt att markera att han ”tolkade det sa, och efter vad jag nu har
hort visade det sig vara ratt. Det fanns alltsd en majoritet da bakom rege-
ringens stindpunkt.” Det kan tilliggas att det inte fanns nagon folkpartis-
tisk rost vid det forsta tillfdllet. Det dr for 6vrigt kdnt att Lekberg sjalv var
tveksam till forslaget, men han gick inte emot regeringen. Invindningarna
till trots slot riksdagens EU-namnd upp bakom regeringen, och denna bak-
om majoritetsuppfattningen i radet.

Det forekom meningsmotsattningar i denna fraga pa ledande nivd inom
moderaterna. Enligt av varandra oberoende killor, som det brukar heta,
hade Lars Tobisson och Per Unckel skilda meningar. Medan Unckel for sin
del gav klartecken var Tobisson emot eller hade, som vi sett, principiella
och sakliga invindningar. Moderaternas ledande foretridare har sedan
linge upparbetade kontakter inom EPP och dess parlamentsgrupp. Bade
Tobisson och Unckel har varit aktiva i EPP. Under tiden som ordférande i
riksdagsgruppen triaffade Unckel ocksa ledningen for EPP-ED-gruppen i
samband med moten mellan denna och gruppledarna i de nationella parla-
menten. Under 2001 holls sddana moten i maj och december (PPE-DE
2001).

Moderaterna och kristdemokraterna, som ocksa ar medlem i1 EPP, har
liksom andra svenska politiska partier, tydligen med undantag for folkpar-
tiet liberalerna, en tveksam hallning till utvecklingen av europeiska politis-
ka partier. Meningen tycks vara att det definitivt dr att ga for langt om det
handlar om att ta 6ver valrorelserna i linderna. Tveksamheten giller inte
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minst forslaget om europeiska listor i Europaparlamentsvalen. Inom mo-
deraterna finns det en oro for att Europapartier skall fa for stark stillning
pa bekostnad av nationella medlemspartier. Dessutom finns det de som
motsitter sig att offentliga medel anvands for att finansiera politiska parti-
er. Ocksd moderater ser det som fraimmande, fran svensk utgidngspunkt,
att det skall ske en granskning av huruvida ett politiskt parti ar demokra-
tiskt eller ej. En sddan virdering skall viljarna gora i allminna val, enligt
ett synsatt som kommit till uttryck frdn moderat hall liksom fran andra
svenska partiforetradare. I fragan om reglering av europeiska politiska
partier marktes allt eftersom en viss uppgivenhet bland moderater. Denna
utveckling ansdgs svar eller rent av omojlig att stoppa.

Vinsterpartiet motsdtter sig europeiska politiska partier. I en motion
(2001/02:K257) fran vansterpartisten Willy Soderdahl m.fl. — daterad 28
september 2001 — begirdes ett tillkannagivande for regeringen om att den
i EU bor motsitta sig kommissionens forslag (KOM (2000) 898) om stad-
gar for och finansiering av europeiska politiska partier. Motionen innehal-
ler en principiell diskussion om huruvida politiska partier pd europeisk
niva dr viktiga som “integrationsfaktor” inom unionen och bidrar till att
skapa ett “europeiskt medvetande”. Enligt motiondrerna ar det frimsta
syftet med kommissionens forslag att “europeisera” medlemsstaternas
medborgare, att skapa ett europeiskt demos, ett folk”. Darmed ar vi till-
baka i demos-problemet:

Demokrati, i sin vardagligaste och vidaste definition, betyder folkstyre. Ett
av EU:s grundldaggande problem ar just att det inte finns ett europeiskt folk,
ett demos. Darfor maste det skapas pa konstgjord vdg. Ett sddant identitets-
byggande har foljaktligen hamnat hogt pa EU-politikernas dagordning, for
att gemensamma EU-beslut pa sikt skall ses som legitima av dem som berors
av besluten, dvs. medborgarna i EU-linderna.

Att detta identitetsbyggande ska ske via partier som skapas uppifrén kan
och bor dock ifragasittas. Den demokratiska tanken med partier har varit
att de skall fungera som en formedlande lank mellan medborgarna och mak-
tens centrum — inte omvant, som maktens verktyg for att styra medborgarna
i 6nskad riktning, Traditionellt sett har partier bildats nir det etablerade par-
tisystemet inte formdtt finga upp opinioner som finns i de breda befolk-
ningslagren, i syfte att forandra samhallet och sdtta férsummade fragor pa
dagordningen. Exempel dr miljororelsens partibildningar under 1970- och
1980-talet, eller for den delen arbetarklassens mobilisering i borjan av seklet.
Att partibildningar kommit till efter ett forslag fran 6verheten maste vara
unikt, d&tminstone i ett demokratiskt samhille.'?
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Eftersom Nicefordraget vid denna tidpunkt dnnu inte hade tratt i kraft
ifrdgasattes den rattsliga grunden. Likasa att kommissionen lagger ett for-
slag utan godkinnanden fran medlemsstaternas folkvalda parlament. Att
forcera fram ett beslut med hianvisning till artikel 308 anses vara ”synner-
ligen tveksamt och vi menar att hanteringen ar sa anmarkningsvard, dven
med EU-matt matt, att den borde provas av EG-domstolen”™.

Enligt motionens upphovsmin ar dessa forsok att ovanifran” kon-
struera europeiska politiska partier ett ytterligare steg pa viagen mot det
gradvisa skapandet av en europeisk federation. Det finns redan forslag
fran grupper i EU-parlamentet om att ett antal platser i parlamentet skall
tillfalla dessa nya Europapartier. Om man vill bygga en federation dr
Europapartier en forutsdttning. Att i sma steg ga federalisterna till motes
visar pa ett tydligt vagval. Sverige kan enligt artikel 308 utnyttja sin veto-
ratt for att forhindra nya beslut som syftar till ett Europas Forenta Sta-
ter.”

I motionen berérs dven forslaget om enhetliga skatteregler for Europa-
parlamentarikerna. Ocksa detta forslag kritiseras: ”Detta bygger pa syn-
sattet att de skall vara representanter for hela Europa och inte for ett land.
For en federation ar detta en riktig och logisk foljd. Om vi har en annan
syn pa Europaparlamentet 4n som ena kammaren i en federation s maste
vi ocksd har se till att banden mellan valda och viljare starks.” Har tange-
ras nagra av de politisk-filosofiska problemstillningar som vi har varit
inne pa tidigare.

Konstitutionsutskottets betinkande (2001/02:KU34) svarar bland an-
nat pd vansterpartisternas motion. I betinkandet dterkommer de stora fra-
gorna om demokrati och argumentet att det inte finns ett europeiskt folk,
ett demos. Likasa fragan om den rittsliga grunden for kommissionens for-
slag. Utskottet foreslar i korthet “att riksdagen avslar motionsyrkanden
om att Sverige bor motsitta sig stadgar for och finansiering av europeiska
politiska partier ...”. Detta stillningstagande foranledde en reservation (3)
av vinsterpartisterna Kenneth Kvist och Mats Einarsson samt miljopartis-
ten Per Lager. Enligt deras uppfattning finns det ”ingen anledning att stod-
ja ett skapande av europeiska politiska partier. Det finns, som framhalls i
motion 2001/02:K257, inget ’europeiskt folk’, och kommissionens forslag
till stadgar for och finansiering av europeiska politiska partier méste ses
som ett forsok att uppifran skapa en sddan identitet. Forslaget bygger vi-
dare, som ocksa framhalls i motionen, pa en tvivelaktig rattslig grund.”
Tillsammans med vinsterpartisternas motion utgor reservationen en mar-
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kering ocksa i den storre fragan om vart EU ar pa vag nar det galler insti-
tutionell design och konstitutionell modell.

Infor den slutliga uppgorelsen om partistadgan och finansieringen av
europeiska politiska partier mellan regeringarna i EU skulle alltsd EU-
nimnden ta stdllning. Vid detta samrad med regeringen var det pafallande
fa av namndens ledamoter som tog till orda, endast socialdemokraten
Hillevi Larsson och vinsterpartisten Lars Ohly. Ohly erinrade om sina ti-
digare invindningar men konstaterade att det knappast gar att forhindra
denna reglering. Han sdg det som sarskilt angelaget att reglerna utformas
sd att ”man utesluter sd f4 som mojligt” och att inte heller ”framlingsfient-
liga och rasistiska partier” utesluts frin finansiering (Sveriges riksdag, EU-
niamnden, 12 juni 2003). Att stinga ute vissa partier strider mot demokra-
tins idé, framholl Ohly. Namndens ordforande, socialdemokraten Inger
Segelstrom, sammanfattade och konstaterade att det fanns “en majoritet
for regeringens standpunkt”. Darmed gav riksdagen sitt stod for regering-
arnas kompromiss vad giller férordningen om stadga for och finansiering
av europeiska politiska partier.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att frigan om europeiska politis-
ka partier och deras reglering ar kontroversiell. Den ses som ett tecken pa
att EU dr pd vdg mot ett slags statsbildning. Kontroverserna giller ocksa
sjdlva partiregleringen. Invindningar har framforts bade pa formella grun-
der och i sak. Fragan har att gora med EU:s fardrikening. I de dterstdende
kapitlen skall vi prova olika konstitutioneila modeller och stilla dessa i re-
lief till den 6vergripande fragan om de politiska partierna i den europeiska
forfattningen.

Fotnoter

1 Till grund for detta avsnitt ligger utover skriftliga kallor ocksd samtal och inter-
vjuer som Karl Magnus Johansson har genomfort med nagra tjansteman och po-
litiker. Dessa intervjuer dr anonymiserade.

2 Vad galler utvecklingen av PES hidvdar Leinen att det ar britterna och skandina-
verna som dr motstdndare till fordndringar i 6vernationell riktning (European
Voice 2003).

3 Lars Danielsson diskuterade i ndgot skede, okant nar, frigan om europeiska po-
litiska partier med konstitutionsutskottets vice ordforande Goran Magnusson
och EU-namndens ordforande Soren Lekberg. Enligt en killa hade Lars Daniels-
son, som har en bakgrund som diplomat, inte klart for sig vad forslaget innebar.

4 Det ar oklart i vilken utstrackning denna promemoria var politiskt forankrad i
regeringskansliet. I mangt och mycket tycks det rora sig om en enskild tjanste-
mans verk, s& som ofta ar fallet i handlaggningsarenden.
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5 Sveriges riksdag, stenografiska uppteckningar, EU-nimndens moéte 26 oktober
2001, 2001/02:5. Delar av uppteckningarna fran denna foredragning ar hemliga
enligt 2 kap 1 § sekretesslagen. I normalfallet ar protokollen offentliga hand-
lingar. Det férekommer att ndgon eller ndgra meningar eller endast enstaka ord
hemligstamplas enligt sekretesslagen och utrikessekretessen. Det sker om det
kan antas stora Sveriges mellanfolkliga forbindelser eller pa annat sitt kan ska-
da landet om uppgiften rojs. Sekretess kan foreligga av respekt for andra rege-
ringar och deras stdndpunkter i en padgdende forhandling och i 6verlaggningar
infér ministerrddsmoten.

6 Sveriges riksdag, stenografiska uppteckningar frén debatten i EU-namnden 16
november 2001, 2001/02:8.

7 Ett sddant har forhandlingsuppldagg gar under benamningen “two-level game”
och innebar att forhandlingar pagér pa tva plan, eller fronter, sivil internatio-
nellt som nationellt (Putnam 1988). Nationellt kravs stod for att f4 till stdnd
overenskommelser och ratificeringar.

8 Sveriges riksdag, stenografiska uppteckningar, EU-namndens mote 26 oktober
2001, 2001/02:5.

9 Sveriges riksdag, stenografiska uppteckningar fran debatten i EU-nimnden 16
november 2001, 2001/02:8.

10 Hair kan det vara pd sin plats att inflika att partibildning pa sddan vig inte alls ar
ndgot unikt utan kanske rent av regel snarare dn undantag. Lat oss ta exemplet
Frankrike. Dar har partier ofta bildats for att tjana som plattformar for indivi-
duella politikers maktambitioner. Det kan for 6vrigt diskuteras om vissa svenska
partiers ansprak pa att vara folkrorelsepartier ar myt eller verklighet.
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4. EU som konsensusdemokrati

Att reformera Europeiska unionens system for beslutsfattande ar en myck-
et svar uppgift. Svarigheten beror framst pa att det kravs enhallighet mel-
lan medlemsstaterna i en regeringskonferens for att andra grundfordraget.
Det dr svart att uppnd enhillighet i fragor som berér medlemsstaternas
sjalvbestimmande.! De institutionella frigorna har visat sig vara klart
kansligare dn fordelningen av befogenheter mellan unionen och dess med-
lemsstater. I det avseendet paminner situationen i EU mycket om den i Phi-
ladelphia 1787. D4 samlades ett forfattningskonvent for att utarbeta ett
forslag till USA:s konstitution. Konventets representanter koncentrerade
sig framfor allt pa att bygga upp det politiska systemet for forbundsstaten
medan befogenhetsfragorna fick lagre prioritet.

Det ar viktigt att kdnna till svarigheterna att reformera systemet for be-
slutsfattande. Det dr ocksa viktigt att komma ihdg tva faktorer som for-
hindrar forverkligandet av mer vittgdende forandringar. For det forsta ar
det inte kant hur unionens ”slutliga” sammansittning och befogenheter
kommer att se ut. EU kommer att utvidgas inom de nirmaste aren och kan
komma att bli en gemenskap med 25-30 medlemsliander. Att forutspa de
blivande medlemsstaternas forhéllningssatt till integrationen dr timligen
svart, speciellt ndr vi tar hdnsyn till att partisystemen ar relativt instabila i
flera av dessa lander. For det andra vet vi inte huruvida unionens befogen-
heter kommer att inskrdnkas eller utvidgas i framtiden. Hittills har varje
reformering av grundfordragen lett till att unionens befogenheter har 6kat.
Aven om inget pekar pa att en sddan hir utveckling enligt den nyfunktio-
nalistiska logiken om foljdintegration, eller ”spill-over”, skulle ta slut ar
det inte pa nagot sitt sjdlvklart att EU:s befogenheter kommer att fortsat-
ta att starkas. Om unionens befogenheter i stillet inskranks kommer det
att leda till att trycket pd att demokratisera det 6vernationella beslutsfat-
tandet minskar.

Syftet med det har kapitlet ar for det forsta att granska unionens nuva-
rande system for beslutsfattande ur konsensusdemokratins synvinkel. Vi
utgér framfor allt fran den amerikanske forskaren Matthew Gabel (1998a)
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och dennes diskussion av EU som konsensusdemokrati.? For det andra
fungerar det hir kapitlet som en utgangspunkt for de aterstdende analyser-
na av den parlamentariska och den presidentiella modellen. Att forstd EU:s
politiska beslutsprocess ar en grundlaggande forutsattning for att kunna ta
till sig de reformmodeller som kommer att presenteras. Darfor beskrivs
forst de olika institutioner som deltar 1 beslutsfattandet samt deras befo-
genheter och inbordes relationer. Vi 4r medvetna om att den regeringskon-
ferens som forbereds da detta skrivs kommer att leda till férandringar av
EU:s institutionella arkitektur. Var bedomning dr emellertid att den pre-
sentation av institutionernas interna funktionssitt och maktbalansen mel-
lan dem som gors i detta kapitel i stor utstrackning kommer att forbli gil-
tig. Efter de beskrivande avsnitten uppmirksammas de egenskaper hos ett
politiskt system som ar forknippade med frigan om relationen mellan
konsensualistiskt beslutsfattande och majoritetsdemokrati. Huvudpoing-
en dr att den nuvarande konsensusmodellen kidnnetecknas av en relativt
lag grad av partyness”. Inget parlamentsval, vare sig pa nationell eller
europeisk nivd, har en direkt inverkan pd sammansattningen av EU:s exe-
kutiva organ. Till slut diskuteras de krav som ar riktade mot unionens be-
slutsfattande. Dessutom diskuteras argument for att stirka den 6vernatio-
nella demokratin.

Institutioner och beslutsregler

Europeiska unionen har allmint beskrivits som ett mellanting mellan en
forbundsstat och ett statsforbund eller som en kombination av dessa stats-
former. Att EU liknar en forbundsstat marks tydligt och da sarskilt i ratts-
systemet. Liksom forbundsstater har unionen en egen domstol, Europeiska
gemenskapens domstol, som ir ett system for att bland annat l6sa tvister
angdende befogenheter. EG-domstolen ar sdledes pa satt och vis unionens
forfattningsdomstol. Unionens grundfordrag definierar dess befogenheter.
EU:s lista 6ver egna eller med medlemsstaterna delade befogenheter ar
lang och den omfattar nastan alla politikens sektorer, fran miljopolitik till
att utveckla en gemensam utrikes- och sidkerhetspolitik. Forsvarspolitiken
hor forvisso fortfarande till medlemsstaternas befogenheter. Medlemssta-
ternas medborgare dr samtidigt unionsmedborgare och har sdledes grund-
laggande medborgerliga rittigheter 4ven pa unionsniva.

EU 4r dock inte ndgon stat. Vid en juridisk granskning dr EU fortfaran-
de, i alla fall i teorin, ett samfund av formellt oberoende stater trots det
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overnationella rittssystemet och strukturen for beslutsfattande. Unionen
har ingen nationalstatlig grundlag utan ett grundfordrag, vilket i och for
sig 1 manga avseenden kan jamstillas med en grundlag. Saledes kan unio-
nen inte anses ha bestdende befogenheter. Det beror pa att medlemsstater-
na gemensamt har flyttat 6ver eller delegerat befogenheter till unionen, vil-
ket i alla fall i princip ar att betrakta som tillfdllig eller ”utldnad” makt.
Reformering av grundfordrag sker med samma juridiska utgangspunkt,
namligen pd medlemsstaternas villkor snarare an pd unionens. Darfor ar
det viktigt att komma ihédg att unionen inte har nigra egentliga tvingsat-
garder att tvinga medlemsstater att folja gemensamt beslutade regler. Verk-
stillande av EU:s lagstiftning och efterlevnaden av rekommendationer
grundas sdlunda nastan helt p4 medlemsstaternas frivillighet. Ett forhall-
ningssdtt som framhaller det politiska systemets konsensualism dr darfor
anvidndbart nar vi vill ha svar pd varfér medlemsstaterna dnda har varit
beredda pa att anpassa sig efter integrationen och respektera EU:s beslut
(Gabel 1998a).

Vad giller beslutsfattande har unionen sina egna 6vernationella och
forbundsstatsliknande institutioner, som har direkt befogenhet i relation
till unionens medborgare. Dock begrinsas dvernationaliteten och institu-
tionernas autonomi av medlemsstaternas centrala roll i EU:s beslutsfattan-
de. Denna roll 4r markbart storre dan delstaternas roll i ndgon existerande
forbundsstat. Kommissionen och Europaparlamentet ar, trots sin 6verna-
tionella karaktar, starkt bundna till medlemsstaternas politiska system,
speciellt vad géller urvalsforfarande av ledaméter. Av ”f6rbundsparlamen-
tets” tvd “kammare” dr ministerrddet fortfarande betydligt starkare dn
parlamentet. Unionen har varken en egentlig regering eller president. Den
hogsta makthavaren ar Europeiska radet, som bestdr av medlemsstaternas
politiska ledare (Hix 1999b; McKay 20071).

Stommen i unionens beslutsfattande utgors fortfarande av samma insti-
tutioner som grundades i borjan av r950o-talet for kol- och stalgemenska-
pen: kommissionen, radet, parlamentet, domstolen samt ekonomiska och
sociala kommittén (tabell 4.1). De fraimsta tilliggen som gjorts dr att topp-
motena mellan stats- och regeringschefer fastslogs som Europeiska radet
1974, samt att regionkommittén bildades genom Maastrichtfordraget. Av
institutionerna 4r regionkommittén samt ekonomiska och sociala kommit-
tén radgivande organ, vilka inte har ndgon lagstiftande makt.

Harnast foljer en beskrivning av EU:s nuvarande institutionella struk-

tur ddr varje institution presenteras for sig. Granskningen avgrinsas till de
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Tabell 4.1. Medlemsldndernas representation i EU:s institutioner (grundas pd Nice-

fordraget).
Medlemsland Invanarantal Radet Kommissionen? Parlamentet Domstolen
(miljoner, (egenvikt av
2001) roster)’
Tyskland 82,0 29 (10) 1(2) 99 (99) 1
Storbritannien 59,2 29 (10) 1(2) 72 (87) 1
Frankrike 59,0 29 (10) 1(2) 72 (87) 1
italien 57,6 29 (10) 1(2) 72 (87) 1
Spanien 39,4 27 (8) 1(2) 50 (64) 1
Nederldanderna 15,8 13 (5) 1(1) 25 (31) 1
Grekland 10,5 12 (5) 1(1) 22 (25) 1
Belgien 10,2 12 (5) 1(1) 22 (25) 1
Portugal 10,0 12 (5) 1(1) 22 (25) 1
Sverige 8,9 10 (4 1(1) 18 (22) 1
Osterrike 8,1 10 (4) 101) 17 (21) 1
Danmark 5.3 7 (3) 1(1) 13 (16) 1
Finland 52 7 (3) 1(1) 13 (16) 1
Irland 3,7 7 (3) 1(1) 12 (15) 1
Luxemburg 0.4 4 (2) 1(1) 6 (6) 1
EU 15 3753 237 (87) 15 (20) 535 (626) 15
Polen 38,7 27 1 50 1
Rumanien 225 14 1 33 1
Tjeckien 10,3 12 1 20 1
ungern 101 12 1 20 1
Bulgarien 8.2 10 1 17 1
Slovakien 5,4 7 1 13 1
Litauen 3,7 7 1 12 1
Lettland 2.4 4 1 8 1
Slovenien 2,0 4 1 7 1
Estland 1.4 4 1 6 1
Cypern 0.8 4 1 6 1
Malta 0,4 3 1 5 1
EU 27 481,2 345 27 732 27

" Inom parentes finns medlemsldndernas nuvarande réstetal. Det nya systemet fér viktning av réster trader
i kraft i borjan av &r 2005.

2 Den nuvarande situationen inom parentes. Nar det finns 27 medlemslander skall antalet medlemmar i
kommissionen vara mindre &n antalet medlemsldnder. Kommissionens medlemmar véljs da genom att till-
lampa opartisk turordning. Det aterstar for radet att fastsla regler for detta, vilket skall ske med enhéllighet.
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fyra institutioner som deltar i unionens politiska beslutsfattande: Europe-
iska radet, kommissionen, ministerridet och Europaparlamentet. Siledes
har vi inte granskat centralbanken, domstolen, revisionsritten, region-
kommittén, ekonomiska och sociala kommittén, ombudsmannen, investe-
ringsbanken eller unionens olika myndigheter.

Europeiska radet

Europeiska rddet bestdr av medlemsstaternas stats- och regeringschefer.
Vid sin sida har de utrikesministrar och de senaste dren i allt storre om-
fattning dven finansministrar i och med att ekonomiska och monetara uni-
onen har forverkligats. I enlighet med Nicefordraget halls frdn och med
2002 ett av Europeiska rddets moten per ordférandeperiod i Bryssel. Nar
antalet medlemsstater stiger till 18 eller fler kommer alla Europeiska radets
moten att hallas i Bryssel. Europeiska rddets beslutsfattande grundar sig pa
enhéllighet med vissa enskilda undantag.

Europeiska rddet ar pa sitt och vis unionens styrelse som ansvarar for
de viktigaste besluten och olika utnimningar, sdsom val av centralbankens
och kommissionens ordférande samt tidsschemat for utvidgning. Det defi-
nierar dven de allmanna riktlinjerna for politiken. Forutom sin politiska
makt forankrar Europeiska rddet integrationsprocessen i medlemsstater-
nas politik och forbinder dessa pa samma gang till de gemensamma malen.
Dessutom agerar Europeiska rddet som den hogsta faktiska beslutsfattaren
i politiska fragor diar medlemsstaterna inte har kunnat enas pa lagre niva,
dvs. i ministerradet. Nar Europeiska radet beslutar att det finns behov av
ny eller fornyad lagstiftning far kommissionen i uppgift att paborja forbe-
redelser till nya lagforslag. Saledes ar Europeiska radets roll uttryckligen
strategisk. Det definierar tyngdpunkten i integrationsutvecklingen medan
kommissionen, ministerrddet och parlamentet vanligtvis far finslipa detal-
jerna. Nar det dr frdgan om regeringskonferenser tar Europeiska radet
dven beslut om revidering av grundfordragen. Det sker i hog grad efter in-
formella kontakter, dir det finns ett visst partipolitiskt monster (Johansson
2001, 2002abc, 2003).

Kommissionen

Kommissionen har for narvarande 20 medlemmar, kommissiondrer. I prin-
cip representerar kommissiondrerna inte sitt hemland i sin verksamhet
utan de maste agera i hela unionens intresse. Trots det anses det vara vik-

tigt for relativt smad medlemslander som Sverige att behélla en ”egen”
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kommissiondr. Det har bland annat motiverats med att kommissionen kan
forlora sin legitimitet bland medborgarna i de smd linderna om de inte har
nagon representant i denna centrala institution.

Frankrike, Italien, Spanien, Storbritannien och Tyskland har tvd kom-
missiondrer var och Ovriga linder har en kommissionar var. Efter utvidg-
ningen kommer antalet kommissiondrer att bli sd stort att det har funnits
farhdgor om att det kommer att lamsld kommissionens verksamhet. Att ha
kvar det nuvarande systemet skulle innebidra att kommissionen har over
30 medlemmar efter utvidgningen. Det hdr problemet togs upp i de for-
handlingar som ledde till Nicefordraget. Speciellt de stora linderna ville ef-
fektivisera kommissionens verksamhet genom att minska antalet kommis-
siondrer s att de mindre linderna inte nodvindigtvis skulle ha en egen
representant i varje kommission. Nicefordragets 10sning angdende kom-
missionens sammansittning var en kompromiss mellan de sma och stora
lindernas krav. Fran borjan av 2005 kommer kommissionen att ha en
medlem frdn varje medlemsland. Detta innebar alltsd att de stora med-
lemslinderna kommer att gd miste om en av sina tvd kommissionarer, Re-
sultatet av forhandlingarna kan verka vara en vinst for de sma linderna
men det dr endast frdgan om en tillfillig 16sning. Enligt fordraget kommer
antalet kommissiondarer att diskuteras igen nar unionen har 27 medlems-
lander. Nicefordraget stadgar att antalet kommissiondrer dd maste vara
mindre 4n antalet medlemslander, vilket innebar att dtminstone ett land —
och troligtvis flera linder — forlorar sin egen kommissiondr. Fordraget
reglerar inte antalet medlemmar i framtida kommissioner narmare 4n sa.
Daremot foreskriver fordraget att val av kommissiondrers hemland bor
grundas pa en opartisk turordning och att varje kommission maste ”pa ett
tillfredsstallande satt spegla den demografiska och geografiska mangfalden
i unionens alla medlemslander”.

Eftersom antalet medlemmar i kommissionen antagligen i vilket fall
som helst kommer att bli storre i fortsattningen, fastslogs det i Nicefordra-
get att ordforandens roll i kommissionen starks. Detta skall hjilpa ordfo-
randen att bdttre sikerstilla effektiviteten och enhetligheten i kommissio-
nens verksamhet. I framtiden kommer kommissionens ordforande att
besluta om medlemmarnas arbetsuppgifter och kan dndra dem under en
verksamhetsperiod. Dessutom kan ordforanden — efter att ha fatt godkan-
nande av andra medlemmar i kommissionen — be en enskild kommissionir
att avgd. Det ar i princip en betydelsefull reform med hansyn till att ingen
enskild kommissiondr kan avskedas med de nuvarande reglerna. Vid en
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fortroendekris maste hela kommissionen avga, vilket hiande Jacques San-
ters kommission i mars 1999. [ praktiken kan det dock vara svart for kom-
missionens ordforande att avsdtta en enskild kommissionar utan att fa
godkannande fran det land som nominerat kommissionaren.

Med de tidigare reglerna valdes Europeiska radets ordférandekandidat
enhilligt, men dven den regeln dndrades i Nicefordraget. I fortsattningen
racker det att Europeiska rddet tar beslut med kvalificerad majoritet anga-
ende val av ordforande for kommissionen. Efter att Europeiska radet har
gjort sitt val av kandidat méste aven Europaparlamentet godkanna kandi-
daten. Efter att parlamentet har gett sitt godkannande valjs de andra med-
lemmarna i kommissionen. Radet och ordférandekandidaten godkanner
listan 6ver kommissionarskandidater enligt medlemsldndernas forslag. Ef-
ter det flyttas valprocessen ater 6ver till Europaparlamentet som beslutar
om det godkanner radets forslag till kommissionens ledamoter. I detta ske-
de kan parlamentet inte motsitta sig ndgon enskild kommissionarskandi-
dat utan det méaste antingen godkinna eller underkidnna kommissionens
sammansattning i sin helhet. Efter parlamentets godkiannande utnamner
rddet kommissionen med ett beslut med kvalificerad majoritet. Kommis-
sionens verksamhetsperiod ar lika med parlamentets (fem ar) och parla-
mentet har ratt att avskeda hela kommissionen (vilket kraver att en majo-
ritet deltar i voteringen och att resultatet blir minst tvd tredjedelar av
rosterna) men inte en enskild kommissionar.

Kommissionens centrala uppgifter ar att ta initiativ till och utarbeta
nya lagforslag och andra beslut, samt verkstilla forordningar och 6verva-
ka verkstillandet. P4 grund av dessa uppgifter har kommissionen kallats
for unionens ”motor”. Den mest centrala formen av makt fér kommissio-
nen ar just initiativratten. I de flesta drenden som har med EU:s befogen-
heter att gora har kommissionen initiativmonopol. Det betyder att om
kommissionen inte tar fram ett forslag angdende ett visst drende kan inga
andra institutioner heller ta beslut om drendet. P4 det sattet har kommis-
sionen en central roll som ”grindvakt” i beslutsfattandet.

Inom kommissionen utndmns en ansvarig tjansteman for varje enskilt
forslag. Som regel inhamtas dsikter fran berérda intresseorganisationer
och fran medlemslianderna. Siledes har den ansvariga tjanstemannen hjalp
av kommissionens stora nitverk av arbetsgrupper, i vilka tjinsteman frén
medlemslinderna ingdr. Kommissionen stravar sdledes efter att redan i for-
beredelsestadiet fa storsta mojliga stod for sina forslag. Det innebar samiti-
digt att kommissionens oberoende stillning i verkligheten dr mindre 4n
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vad fordraget gor gallande. Forslaget gar vidare till att behandlas av den
berorda kommissiondrens kabinett. Kabinettet bestar av kommissiondrens
personliga medhjdlpare och bildar pa det sittet kommissionidrens egen
stab. Om kabinettet godkédnner forslaget skickas det vidare till andra even-
tuellt berorda kabinett for att granskas eller for kannedom. Efter det gar
arendet vidare till kommissionen for att dar slutgiltigt godkdnnas. Det of-
ficiella beslutet tas av ett kollegium som bestdr av alla kommissionarer. Be-
slutet tas med majoritetsregeln. Om majoriteten av kommissiondrerna
godkanner forslaget blir det en officiell ”proposition” som skickas vidare

till ministerradet och parlamentet.

Ministerradet

Ministerradet dr unionens centrala lagstiftande organ. Det sammantrader i
olika sammansattningar beroende pa vilken politisk sektor drendet hand-
lar om. Nar det dr friga om miljolagstiftning bestdr ministerrddet av mil-
joministrar medan ekonomiska drenden behandlas av finansministrar, osv.
Trots att radet 4r en institution regeringarna emellan 4r det anda att be-
trakta som en 6vernationell institution. Ministerrddet tar beslut huvudsak-
ligen med tva olika beslutsregler: enhillighet eller kvalificerad majoritet.
Vilken beslutsregel som anvinds bestims av EU:s grundférdrag. Om en-
halligt beslut kravs maste alla medlemslander godkdnna forslaget. Om ett
medlemsland vill visa sitt missnoje angdende beslutet kan det avstd och
lagga ned sin rost. P4 det sittet kan landet visa sin dsikt utan att hindra att
lagforslaget godkanns. For att ett forslag skall avslds kravs det att minst ett
land rostar nej”.

De flesta av unionens beslut dr foremal for regeln med kvalificerad ma-
joritet. Med de nuvarande reglerna innebar det att beslutet maste stodjas
av sd manga liander att forslaget far minst 62 roster. Antalet roster varierar
sa att stora lander har fler roster 4n sma. De fyra stora medlemslanderna
(Frankrike, Italien, Storbritannien och Tyskland) har tio roster var, Sverige
har fyra, Finland tre och det minsta medlemslandet Luxemburg har tva
roster. Sammanlagt finns det 87 roster. Eftersom det krdvs 62 roster for ett
beslut innebér det att om ett land rostar blankt paverkar det resultatet pa
samma sitt som att rOsta emot ett beslut. Nicefordraget dndrade fordel-
ningen av roster i ministerradet till fordel for de stora landerna. Likval har
de sma linderna fortfarande betydligt fler roster i proportion till sin be-
folkningsmingd dn de stora.

Nicefordraget for med sig tva olika reformer 1 ministerrddets besluts-
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fattande. For det forsta dndras antalet roster for medlemslanderna och de
villkor som kravs for ett godkdnnande av ett beslut. For det andra blir det
annu vanligare att beslut tas med kvalificerad majoritet. Att besluta om
rostetalet for medlemsldnderna blev den stora knackfragan i slutférhand-
lingarna i Nice. I forhandlingarna ville de stora medlemslidnderna 6ka sin
proportionella egenvikt i radets beslutsfattande pd bekostnad av de sma
landerna. Den storsta delen av reformerna planeras trada i kraft i borjan
av 2005. Kanske dr den mest betydande reformen omfordelningen av med-
lemslandernas rostetal (tabell 4.1). I det nuvarande radet ar det samman-
lagda antalet roster 87 medan det skulle vara 345 i en union med 27 med-
lemslander. Precis som i det nuvarande systemet kommer de fyra till
befolkningsmingden storsta medlemsldnderna alla att ha lika mdnga ros-
ter dven i en utvidgad union. Spanien kunde forbattra sin egenvikt rejalt i
jamforelse med de fyra storsta medlemsldnderna. Det storsta av de lander
som sokt medlemskap i unionen dr Polen, som kommer att fa lika manga
roster i rddet som Spanien. Sammanlagt kommer de nya medlemslanderna
att fa cirka 31 % av rosterna. En allmin riktlinje i reformerna ar att de
storre laindernas andel av det totala antalet roster blir storre pa bekostnad
av de mindre linderna.

Nicefordraget komplicerar betydligt ministerrddets arbete vad galler
godkiannande av beslut med kvalificerad majoritet. Fran borjan av 2005
kan ett beslut tas med kvalificerad majoritet enbart om de har tre kraven
uppfylls: 1) beslutet far det antalet roster som kravs; 2) over hilften av
medlemslanderna dr for beslutet; och 3) folkmingden i de linder som ar
for beslutet 4r minst 62 % av EU:s totala folkmangd. Det tredje villkoret
anvindas enbart om ett land kraver kontroll av att villkoren har uppfyllts.
Det dr dock oklart varfor ett land som ar emot ett beslut inte skulle krava
att regeln anviands om villkoret inte uppfylls.

Troskeln for beslut med kvalificerad majoritet har varit kring 70 % se-
dan 1950-talet. Den var som ldgst, 70,6 %, fram till &r 1973 d& den forsta
utvidgningen skedde. Med de nuvarande reglerna krivs det alltsd minst 62
roster av 87 for kvalificerad majoritet, vilket betyder att troskeln dr
71,3 %. Frdn borjan av 2005 kommer rosttroskeln att vara 169 roster av
237, vilket likaledes dr 71,3 %. Det forutsitter dock att inga nya med-
lemsldander har anslutit sig till unionen. Nir unionen har 27 medlemslan-
der kommer det troligtvis att krdavas 255 roster av 345 for kvalificerad ma-
joritet. Troskeln hojs darmed till 73,9 %.3 Enligt det andra villkoret for
godkdnnande kan ett beslut godkdnnas enbart om 6ver hilften av med-
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lemsldnderna ar for beslutet. Detta villkor dr i praktiken nistan utan bety-
delse. Nidr unionen eventuellt har 27 lander finns det bara en mojlig situa-
tion for att farre an 14 linder skall kunna fa ihop de 255 roster som
kravs.* I ett sidant fall skulle unionens 13 storsta linder behéva g& sam-
man mot de andra linderna. Sannolikheten for en sidan situation ir ex-
tremt liten. For ndrvarande hiander det ytterst sdllan att ens tre lander bil-
dar en koalition mot ett beslut 1 ministerradets omrostningar (Mattila &
Lane 2001, 43).

Innan ett beslut hamnar pd ministerrddets dagordning forbereds det i
ett beredningsorgan som dr understallt radet. Radets eget beredningsorgan
ar radets sekretariat som bestdr av tjansteman pa olika omraden. Moten
pa ministernivd forbereds av den kommitté som bestdr av de standiga re-
presentanterna (Coreper) och ridets cirka 150 arbetsgrupper som i sin tur
bestar av nationella tjansteman. Radets interna beslutsfattande har karak-
tariserats som konsensussokande och konfidentiellt (Lewis 2000). Coreper
sammantrader i tva olika sammanslutningar, som kallas fér Coreper I och
Coreper II. Av dessa tvd ar Coreper Il politiskt viktigare. Dar finns med-
lemslandernas EU-ambassadorer. Coreper [ bestar av EU-ambassadorernas
stallforetradare och behandlar drenden av teknisk karaktér, samt fragor i
vilka medlemslianderna redan har kunnat enas. Den mest centrala betydel-
sen av Coreper ar att de flesta av besluten i praktiken redan tas pa den hir
nivin (van Schendelen 1996). Om medlemslinderna kan enas om ett be-
slut pa Corepernivan dr beslutet alltsa i sjdlva verket redan taget. Radet
kommer namligen att ge sitt officiella godkdnnande for beslutet utan att
det ens diskuteras i radets moten. Om medlemslianderna inte ar eniga i Co-
reper kommer rddets ministrar att ta upp drendet. Vid behov kan drendet
dven skickas tillbaka till Coreper for vidare behandling.

Europaparlamentet

Av unionens tva lagstiftande “kammare” har ministerradet klart mer be-
slutanderitt dn parlamentet. Europaparlamentet har dock en viktig roll i
EU:s beslutsfattande, speciellt pa grund av att det dr den enda av unionens
institutioner vars sammansattning unionens medborgare direkt kan paver-
ka via val. Visserligen har deltagandet i Europaparlamentsvalen sjunkit se-
dan borjan av 1979 trots att parlamentets makt har okat. I valet 1999 var
det bara hilften av unionens rostberittigade som anvinde sin rostritt (ta-
bell 4.2).
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Tabell 4.2. Deltagande i Europaparlamentsval (%).

Ar 1979 1984 1989 1994 1999 EP
Land 1979-99
Nederlanderna 58,1 50,6 47,2 35,6 30,0 443
Belgien 91,4 92,1 90,7 90,7 91,0 91,2
Italien 84,9 83,4 81,0 74,8 70,8 79,0
Luxemburg 88,9 88,8 87,4 86,6 87,3 87.8
Frankrike 60,7 56,7 48,7 52,7 46,8 53,1
Tyskland 65,7 56,8 62,3 60,1 45,2 58,0
Irland 63,6 47,6 68,3 44,0 50,2 54,7
Storbritannien 32,3 32,6 36,2 36,4 24,0 32,3
Danmark 47,8 52,4 46,8 52,5 50,4 50,0
Grekland 78,6 77,2 79,9 71,2 75,3 76,4
Spanien 68,9 54,6 59,6 63,0 61,5
Portugal 72,6 51,2 35,7 40,0 49,9
Osterrike 67,7 49,4 58,6
Sverige 41,6 38,8 40,2
Finland 60,3 31,4 459
Totalt? 67,2 65,0 62,9 58,0 52,9 60,5

Medlemslander 54,7 54,8 51,9 49,7 42,7 499
utan rostplikt

Kdélla: Europaparlamentet.

1 Det forsta EP-valet i Grekland holls i oktober 1981, i Portugal och Spanien i juli 1987, i Sveri-
ge i september 1995, samt i Osterrike och Finland i oktober 1996.

2 Medelvérde for varje lands rostningsprocent. Andelen personer som réstade av alla rostbe-
rittigade ar lagre. Ar 1994 rostade 56,9 % och 1999 enbart 49,8 %.

Av ”forbundsparlamentets” tvd "kammare” ar det alltsd ministerrddet som
fortfarande ar betydligt starkare an Europaparlamentet vad galler befogen-
heter men ocksd med hansyn till politisk egenvikt. Radet och parlamentet
ar jamlika i drenden som ar understillda medbeslutandeforfarandet. Bero-
ende pd informationskalla och kategorisering av lagstiftningsomrade varie-
rar uppskattningarna av medbeslutandeprocedurens tillimpning fran 20 %
till 50 % av all lagstiftning i EU. Enligt data fran kommissionen har unge-
far en fjardedel av alla rattsakter i EU tillkommit efter tillimpning av med-
beslutandeproceduren (Maurer 2003).° I detta forfarande ingdr tva be-
handlingar, sa kallade lasningar. Om det finns behov kan en forliknings-
kommitté, kamrarna emellan, sammankallas efter dessa tva behandlingar.
For att forslaget skall gd igenom kriavs bade parlamentets och radets god-
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kdannande. I den andra behandlingen av medbeslutandeférfarandet beslu-
tar rddet med kvalificerad majoritet (71 % av rosterna) och parlamentet
med en majoritet av medlemmarna (314/626). Annars tar parlamentet
normalt beslut med enkel majoritet, alltsa kravs det enbart en majoritet av
rosterna. Radets troskel for kvalificerad majoritet ar hog och det har for-
svarat beslutsfattandet. En annan faktor som har forsvérat beslutsfattan-
det dr att Europaparlamentarikernas nirvaro 6ver lag har varit timligen
lag i plenum (Tsebelis & Garrett 2000). Visserligen har det problemet, och
svarigheter som det har orsakat, minskat de senaste aren. Beslutsreglerna
aterspeglas i institutionernas interna verksamhet. Radet stravar efter att
skapa sd bred konsensus som mojligt bland medlemsstaterna, och i parla-
mentet har partigrupperna likasd som mal att bilda breda koalitioner.
Medbeslutandeforfarandet ar i bruk i manga forbundsstater och unionen
anammade forfarandet ndstan utan férandringar fran Tyskland och USA.

En alternativ beslutsprocedur i lagstiftningen ar samradsforfarandet
dar parlamentet enbart har ritt att ligga fram sin asikt fore radets beslut.
Det tredje beslutsforfarandet dr samtyckesforfarandet som narmast tillim-
pas vid vissa internationella avtal. I sddana fall har parlamentet vetoritt
men ingen formell mojlighet att paverka innehéllet i forslaget. Budgetfor-
farandet tillimpas som framgar av namnet i hanteringen av EU:s arliga
budget. Parlamentets formella makt vad giller budgeten begrinsas dn s
lange till utgifter som stér for ungefar halva unionens budget.

Europaparlamentets mandatfordelning tar klart battre hansyn till skill-
nader i lindernas befolkningsmingd an rddets mandatférdelning. Lander
med storst befolkningsmingd har relativt sett fler platser i parlamentet dn
vad dessa linders andel av det totala antalet roster ar i radet. Visserligen
har mandat i parlamentet inte heller tilldelats lander i direkt relation till
befolkningsmiangd utan sma lander har fler representanter i forhallande till
sin befolkningsmangd an de stora. For narvarande har parlamentet 626 re-
presentanter och i en union med 27 linder kommer det att finnas 732.
Tyskland ar det storsta landet till befolkningsmangd och har 99 represen-
tanter 1 bide det nuvarande parlamentet och efter utvidgningen. Det stors-
ta kandidatlandet, Polen, kommer att fi 50 mandat i parlamentet. De nya
medlemslanderna kommer att fd sammanlagt omkring 27 % av alla man-
daten. Den hir nya mandatférdelningen kommer att tillimpas redan i par-
lamentsvalet 2004.

I beskrivningen av unionens politiska system har vi lyft fram ett par vi-
sentliga faktorer. For det forsta har medlemslinderna bevarat sin centrala
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stillning i unionens politik trots att beslutsfattandet har 6vernationalise-
rats och unionens befogenheter forstarkts. Det syns speciellt i Europeiska
radets ledande position och genom ministerrddets betydelse. Kommissio-
nen har betydande sjalvstindig makt bade i form av att ta fram forslag till
nya lagar och att 6vervaka verkstillandet av unionens regelverk. Samtidigt
maste kommissionen ta hdnsyn till medlemslandernas stdindpunkt medan
den haller pa att forbereda forslag till nya lagar. Europaparlamentets makt
har okat gradvis sedan Enhetsakten (som tradde i kraft 1 juli 1987) men
parlamentet dr fortfarande den klart svagare parten i jimforelse med mi-
nisterrddet vad géller lagstiftning.

Konsensusdemokrati eller majoritetsdemokrati?

Konsensualistiskt beslutsfattande, som grundas p& breda majoriteter, har
pastatts passa bdttre dn enkel majoritetsdemokrati i stater som har en de-
mografisk och kulturell mangfald. Den hir synpunkten, som har fatt stod
frdn manga olika hall, har tydligast presenterats av Arend Lijphart i hans
olika verk (se t.ex. Lijphart 1977, 1999). Lijpharts konsensusdemokrati
(consociationalism), precis som federalism, avvisar den enkla majoritetsde-
mokratin och betonar vikten av att beslutsfattandet far en bred acceptans
hos olika befolkningsgrupper. Typiska drag for majoritetsdemokratin ar
att makten koncentreras till en institution, till parlamentet, och framfor
allt till en infor parlamentet ansvarig regering som ofta dr en enpartirege-
ring. Ett annat typiskt drag ar att den vertikala maktdelningen inte dr kon-
stitutionellt sdkerstilld pd samma sitt som den brukar vara i konsensus-
demokratier och i synnerhet i federationer. Den lokala eller regionala
sjdlvstyrelsen tenderar alltsd att vara mer kringskuren i majoritetsdemo-
kratier och dr ndrmast att betrakta som ett utflode av centralmakten. Det
foljer av enhetsstatens logik.

Enligt konsensusdemokratin passar inte de har dragen i méngkulturella
samhillen utan det behovs strukturer som just framhéver beslutsfattandets
bredare samhilleliga acceptans. Begreppet konsensusdemokrati utgdr fran
det grundlaggande problem som avser hur olika befolkningsgrupper kan
fas att agera for gemensamma institutioner och syften. Konsensusdemo-
kratin har ansetts ha battre mojligheter till framgéngsrik styrning da ingen
av befolkningsgrupperna har en klart ledande stillning, exempelvis genom
att st for over halften av en stats invdnare. En annan viktig grundforut-
sdttning dr att det inte finns stora klyftor mellan olika befolkningsgruppers
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levnadsstandard. Om det fanns betydande ekonomiska skillnader skulle de
rikare delarna av befolkningen kunna vara mindre villiga att flytta 6ver
sina tillgangar till fordel for de fattigare grupperna. Bada de har vii.«..io1
uppfylls i EU. Ingen av unionens medlemsstater har en ledande stillning
gentemot de andra. Det land som har storst befolkningsmingd ar Tysk-
land som star for 22 % av unionens totala antal invanare. Inte heller 4dr de
ekonomiska skillnaderna linderna emellan sirskilt stora dven om utvidg-
ningen kan komma att paverka situationen, dtminstone tillfalligt.

Konsensusdemokratin bygger pa fyra grundpelare. For det forsta, re-
presentanter och ledare for befolkningsgrupperna forsoker aktivt att und-
vika konflikter samt att minska spanningar genom att kompromissa. I be-
slutsfattandet stravar man efter konsensus. Det tas hdnsyn till olika parters
synpunkter och forhandlingar sker i regel bakom stingda dorrar och inte i
exempelvis parlamentets plenum. Beslutsfattande, som sker bland repre-
sentanter for olika befolkningsgrupper, beskrivs ofta med termen ”Gver-
stor” koalition (grand coalition, eller surplus majority) (se t.ex. Jungar
2000). Ledande foretradare for alla samhalleligt betydelsefulla grupper
deltar i forhandlingarna. For det andra har grupperna vetoratt i fragor
som dr av stor betydelse for dem. Det innebar att de vid behov kan for-
hindra beslut eller se till att deras behov beaktas genom specialarrange-
mang. For det tredje representeras de olika befolkningsgrupperna propor-
tionellt i beslutsfattandet. De mindre grupperna ar Overrepresenterade
eller &tminstone har de stora grupperna inte storre makt dn sin numerira
egenvikt. Det fjarde kriteriet ar befolkningsgruppernas sjalvbestimmande-
ratt. Makten har alltsd decentraliserats sa att varje grupp har befogenheter
i de fragor som ir viktiga for dess kultur.” Av de europeiska staterna ir Os-
terrike, Tyskland, Beneluxlanderna och Schweiz exempel pa konsensusde-
mokratier. Ofta anvdnds dven en annan term om dessa linder - forhand-
lingsdemokrati (negotiation democracy). Forhandlingsdemokrati ar ett
politiskt system dar besluten hellre grundas pa forhandlingar och kompro-
misser 4n pa enkla majoritetsforhéllanden.

Som begrepp syftar konsensusdemokrati alltsd pa en institutionell
struktur och praxis som vigleder beslutsfattandet och som anldgger ett
ramverk 4t det politiska arbetet. Det dr alltsa inte friga om huruvida kon-
sensusdemokratin dr en battre form av politiskt system dn majoritetsde-
mokratin. Enligt Lijpharts undersokning fungerar konsensusdemokratier —
beroende pa vilken indikator som anvinds — lika vl eller battre 4n majo-
ritetsdemokratier. Vad galler ekonomisk utveckling fanns det inga signifi-

76 POLITISKA PARTIER | DEN EUROPEISKA FORFATTNINGEN



kanta skillnader mellan de hir politiska systemen. Ddaremot har det ansetts
att konsensusdemokratier sikerstiller minoriteters rattigheter battre. Val-
deltagandet dr hogre i de nationella parlamentsvalen och inkomsterna for-
delas mer jamlikt bland medborgarna. I konsensusdemokratier ar medbor-
garna dven allmidnt taget mer nojda med hur demokratin fungerar an i
majoritetsdemokratier.

A andra sidan lider konsensusdemokratier av ménga strukturella pro-
blem som ar forknippade med den politiska processen, precis som for-
bundsstater. Att forsoka forena de olika parternas synpunkter pastas leda
till langsamt beslutsfattande och suboptimala beslut enligt en minsta ge-
mensam namnare. Det politiska systemets forméga att dstadkomma beslut
har framfor allt bedomts bero pa antalet sd kallade vetospelare, deras pre-
ferenser och interna enhetlighet (Tsebelis 2002). I konsensusdemokratier
och forbundsstater deltar i genomsnitt fler aktorer i beslutsfattandet 4n i
enhetsstater. Pa det sittet ar forverkligandet av reformer dtminstone intui-
tivt sett svarare i konsensusdemokratier och i forbundsstater jamfort med
majoritetsdemokratier och enhetsstater. Beslutsfattandet 4ar ofta dven
mindre offentligt 4n i majoritetsdemokratier eftersom det till stor del grun-
das pa forhandlingar mellan de olika parterna (Schmidt 2002, 150-1571). I
majoritetsdemokratier dr det ldttare for medborgarna att identifiera de an-
svariga och pd det sattet blir det mer meningsfullt att rosta (Downs 1999,
94-103).

Enligt var definition betyder konsensusdemokrati forst och fraimst be-
slutsfattande som grundas pa ”6verstora” majoriteter. Definitionen inne-
bar ocksd att de mest betydelsefulla befolkningsgrupperna representeras
samt att det tas hansyn till deras intressen i politiken. Med betydelsefulla
befolkningsgrupper menar vi i EU dess medlemslander. Tabell 4.3 redovi-
sar drag som ar forknippade med konsensualistiskt beslutsfattande, insti-
tution for institution. Att operationalisera kriterierna dr dock ndgot av en
tolkningsfraga men syftet med tabellen dr narmast att belysa konsensusde-
mokratins roll i EU:s politiska system. I tabellen granskas hur konsensus-
demokratin uttrycks i institutionernas beslutsfattande samt deras samman-
sdttning.

For det forsta kan en sak konstateras vad giller institutionernas sam-
mansittning. Mandatfordelningen grundas snarare pa staternas jamlikhet
(en rost per stat), som i internationella organisationer, an p4 medborgarnas
jamlikhet (en rost per person). I Europeiska radet ar samtliga medlemslan-
der representerade pa samma villkor, fran Tyskland, som har storst befolk-
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Tabell 4.3. Konsensusdemokrati i EU:s beslutsfattande.

Institution

Sammansattning

Beslutsfattande

Europeiska radet

Kommissionen

Ministerradet

Parlamentet

Alla medlemslander ar
representerade pd samma
villkor.

De fem till befolkningen
storsta landerna har tva
mediemmar var, de andra
en. Efter utvidgningen
kommer alla lander att ha
en kommissionar.

Alla medlemslander ar
representerade. Viktning
av roster gynnar sma
medlemslénder.

Mandatfordelningen
gynnar smd medlems-
lander.

Enhéllighet
(med vissa undantag).

Forbereder lagforslag
samt Overvakar att
regelverken verkstalls.
Bygger pa att medlems-
landerna och intresse-
organisationer far
uttrycka sin asikt i

stor omfattning. Traditio-
nellt har omréstningar
undvikits.

Troskeln for beslut med
kvalificerad majoritet ar
hég (71 %). Enhallighet
i centrala fragor. Traditio-
nellt har omréstningar
undvikits.

Nationella partier har en
stark stélining. | vissa
viktiga fragor kréavs

absolut majoritet eller en
annu mer krdvande
beslutsregel.

ningsmangd, till Luxemburg, som har minst. Av de institutioner som inte
finns med i tabell 4.3 har domstolen en domare per medlemsland och allt
tyder pa att samma praxis kommer att fortsdtta dven efter utvidgningen.
Aven i centralbankens rad representeras, tminstone in s3 linge, alla euro-
landernas nationella centralbanker jamlikt. Kommissionen kommer efter
utvidgningen att ha en kommissionar per medlemsland, sdvida inga dnd-
ringar gors i nuvarande bestimmelser. Kommissionens konsensualism
framhavs av det faktum att linder med tvd kommissionarer ofta utnamner
den ena av kommissionérerna frin oppositionspartier. A andra sidan gyn-
nar ministerraddets viktning av roster och parlamentets mandatfordelning
smd ldander, alltsa 4r de Overrepresenterade i relation till sin befolknings-

78 POLITISKA PARTIER | DEN EUROPEISKA FORFATTNINGEN



mangd i de har tva institutionerna (tabell 4.1). Dessutom finns det i unio-
nens alla institutioner inofficiella kvoteringssystem vars syfte ar att garan-
tera olika medlemslinder representation i tjinstemannakaren.® Det forsta
kriteriet for konsensusdemokrati, de centrala befolkningsgruppernas re-
presentation i beslutsfattandet, uppfylls dirmed i EU.

Vid en granskning av hur de centrala befolkningsgruppernas, dvs. med-
lemsstaternas, intressen beaktas i politiken riktas uppmirksamheten forut-
om mot institutionernas-sammansattning ocksd mot de beslutsregler som
anvinds i dessa institutioner och vilka principer och vilken praxis som styr
deras agerande. I Europeiska radet har varje medlemsstat — i alla fall i teo-
rin — mojlighet att forhindra beslutsfattande eftersom besluten grundas pa
enhillighet. Kommissionarskollegiet tar beslut med majoritet vid behov.
Det ar dock viktigare att uppmarksamma att medlemslindernas tjanste-
man och intresseorganisationer har stora mojligheter att uttrycka sina
asikter nar lagforslag forbereds och sedan verkstalls. Inga av kommissio-
nens forslag kommer som en overraskning for medlemslanderna eftersom
de — dtminstone deras tjansteman — som regel ar val insatta i kommissio-
nens avsikter redan langt innan forslagen offentliggors. Det medverkar till
att forslag godkdnns i ministerrddet, speciellt nar rddet beslutar antingen
enhalligt eller med kvalificerad majoritet. Dessutom bor det héllas i minnet
att medlemslianderna i stor utstrackning ar ansvariga for att regelverken
implementeras, dvs. verkstills. Det beror pa att kommissionen har begran-
sade resurser till sitt forfogande for att 6vervaka verkstallandet av forord-
ningar samt att straffa lander som skjuter upp verkstallandet. Likasa har
kommissionen begransad ”sjalvstandig” mojlighet att utforma unionens
dagordning.

Aven om kvalificerad majoritet numera ir den vanligast anvinda be-
slutsregeln 1 ministerrddet bygger beslutsfattandet i rddet pa enhallighet
nar det beslutas om arenden som har central roll for medlemslanderna, sa-
som utrikes- och sdkerhetspolitik samt unionens budget och dess storlek.
Troskeln for kvalificerad majoritet (71 %) d4r mycket hog och det innebar i
praktiken att det kravs stod av 12—13 liander for att ett beslut skall kunna
tas. I och med Nicefordraget har det blivit annu svarare att uppna kvalifi-
cerad majoritet. Radet sammantrader fortfarande bakom stingda dorrar.
Majoriteten av medlemslinderna har inte visat tendenser till att vara be-
redda att fordndra radet till att bli en normal parlamentarisk kammare
vars plenardebatter skulle vara tillgingliga for allmidnheten och media.
Dessutom kan det tillaggas att representanter for medlemslandernas rege-
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ringar inte gdrna kritiserar andra medlemslanders agerande utan deras
kommentarer ir ofta forsiktiga och diplomatiska. Aven om radet allt mer
har borjat anvdnda sig av omrostningar har det varit vanligt att undvika
sddana. Radet har forsokt att genom forhandlingar hitta l6sningar som
passar alla eller ndstan alla parter. Efter utvidgningen lar behovet av om-
rostningar i radet oka.

Parlamentet dr den enda av institutionerna som har enkel majoritet
som beslutsregel. Visserligen har parlamentets tva klart storsta partigrup-
per, PES och EPP-ED, traditionellt samarbetat aktivt och de har ofta rostat
pa samma satt. Samradet partigrupperna emellan har i forsta hand forkla-
rats av att forslag till reformer som gillas av badda dessa grupper ofta far
stod dven fran radet. Det kan forklaras med att det i regel sitter socialde-
mokrater eller kristdemokrater/konservativa som ministrar i radet (Krep-
pel 2002). Parlamentets begrdnsade lagstiftningsmakt kan dven tolkas ur
konsensusdemokratins synvinkel. Enligt konsensusdemokratin sker ju be-
slutsfattande i de fragor som ar viktiga for befolkningsgrupperna bakom
stingda dorrar med ”6verstora” koalitioner som grund, i EU:s fall i Euro-
peiska radet och ministerradet. I dessa fragor — exempelvis jordbrukspoli-
tik, utrikes- och sikerhetspolitik och framfor allt fordragsrevideringar —
har parlamentet ndstan enbart rollen att ge utldtande utan att ha lagstif-
tande makt. I mindre omtvistade fragor, sdsom lagstiftning rorande inre
marknaden, har parlamentet & andra sidan i regel en jamstilld position
med radet (Gabel 1998a).

Alla unionens institutioner har i praktiken gatt 6ver till att tillimpa
majoritetsdemokrati i sitt inre beslutsfattande. Kommissionen tar vid be-
hov beslut med majoritet. Parlamentet voterar i de flesta frigorna med en-
kel majoritet. I ministerradet tillampas kvalificerad majoritet allt oftare
och dven Europeiska radet har borjat ta beslut med kvalificerad majoritet
i vissa enskilda fragor. Utvecklingen har alltsa varit den att tillimpning av
majoritetsdemokratins principer har forstarkts sedan 198o-talet. Vote-
ringar blir vanligare i unionens politik och i praktiken har inget av med-
lemslinderna ifrigasatt denna princip. Aven linder som traditionellt har
forhallit sig mer reserverat till integrationen, sisom Storbritannien, Sveri-
ge och Danmark, har accepterat majoritetsdemokratins nodviandighet i
beslutsfattandet for att kunna sakerstilla att det fungerar. Trots det ar
unionens beslutsfattande langt ifran likt den parlamentarism som tillim-
pas i de flesta av unionens medlemslidnder, nagot vi dterkommer till i nas-
ta kapitel.
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EU:s politiska system har, trots att de majoritetsdemokratiska inslagen
har okat, en stark konsensusinriktad karaktar. For det forsta ar det ge-
mensamt for parterna att de har en tendens att bilda sd stora koalitioner
som mojligt aven nar det finns tillrackligt med roster for att driva igenom
ett beslut. For det andra tar den vinnande koalitionen ofta hansyn till mi-
noritetens synpunkter trots att denna koalition har en majoritet av roster
bakom sig. Med den har korta granskningen som grund kan vi konstatera
att aven de tvad andra kriterierna for konsensusdemokrati forverkligas i
unionens vardag, nimligen beaktandet av centrala befolkningsgruppers in-
tressen och ”6verstora” koalitioner. Dessutom besannas det fjarde kriteri-
et, medlemsstaternas autonomi. Det beror pa att EU dr mycket decentrali-
serat vad galler befogenheter, faktiskt mycket mer decentraliserat an ndgon
av virldens forbundsstater (Raunio 2002a).

EU:s politiska system ar alltsa en kombination av 6vernationell demo-
krati och traditionellt samarbete regeringar emellan. I detta avsnitt har vi
koncentrerat oss pd unionens beslutsfattande och dess konsensualistiska
karaktar. Unionens beslut, bdde andring av grundférdragen och andra cen-
trala fragor samt allman lagstiftning, grundas pa ”overstora” koalitioner.
Medlemsliandernas intressen beaktas i stor utstrackning i institutionerna.
P4 samma gang har kraven pa att 6vernationalisera beslutsfattandet okat i
hela unionen. I kapitlets sista del granskar vi tre centrala argument som
ligger till grund for kraven pa att unionens politiska system skall demo-
kratiseras: EU ar Europas storsta kollektiva makthavare, politiken maste
grundas pad godkannande fr&n medborgarna, och utvidgningen okar pres-
sen pa att starka den Overnationella demokratin.

Varfor dvernationell demokrati?

Sannolikt har utvecklingen av EU:s politiska system vackt fler mycket livli-
ga politiska diskussioner an utvecklingen av ndgot annat politiskt system i
hela varldshistorien. I debatten har saval politiker som medborgarsam-
manslutningar och forskare deltagit. De allra flesta reformforslag har ut-
gatt fran politisk organisering i nationalstater och da sarskilt fran den par-
lamentariska respektive den presidentiella modellen.” Visserligen har vissa
forskare varnat for att losningar och system som fungerar val i enskilda
stater inte lampar sig i ett samfund, likt unionen, som har svag legitimitet.
Ett exempel ar Schmitter (2000, 2), som anser att kopiering av ett natio-
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nellt politiskt system, inklusive forbundsstater, till och med skulle kunna
forsvaga demokratin i EU.

Asikten att l6sningar som kopieras fran nationalstater limpar sig daligt
i unionen bygger framfor allt pa att EU inte pa ndgot sdtt kan definieras
som en nation med ett demos och kidnsla av gemenskap. Det ligger ju
mycket 1 pastdendet att det saknas ett europeiskt demos. Unionens stOrsta
och politiskt viktigaste skillnad fran férbundsstater dr att unionens gemen-
samma identitet och politiska karaktdr av samfund ar svag (van Kersber-
gen 2000). Medborgarna identifierar sig primart med sitt eget land eller sin
region, inte med EU. Enligt Eurobarometern dr det pa aggregerad niva en
ytterst liten del av de tillfrdgade som svarar att de identifierar sig med uni-
onen. Medborgarnas forhéllande till integrationen forklaras fraimst med
de fordelar som medlemskapet i unionen ger, inte sa mycket med kinslo-
massiga eller ideologiska faktorer. Stodet for EU ar starkare bland de grup-
per av medborgare som har ndgon ekonomisk eller annan typ av nytta av
integrationen och av att det har blivit lattare att forflytra sig 6ver grianser-
na (Gabel 1998b; Kaltenthaler & Anderson 20071).

P4 grund av den ldga kollektiva identiteten har politiker och forskare
betonat EU-medborgarskapets sé kallade rationella sida. Medlemsstaterna
ar flerpartidemokratier och unionsmedborgarna kan anses ha vissa likarta-
de samhalleliga grundviarderingar, sdsom att de vardesdtter demokrati, ytt-
randefrihet och minskliga rittigheter hogt. Genom att ett medlemslands
medborgare garanteras vissa medborgerliga och politiska rattigheter i hela
unionens omrade utvecklas en kinnedom om unionsmedborgarskapets be-
tydelse och fordelar. Medborgarna har dirmed tva identiteter som grundas
pa olika kriterier: en kdnslobaserad, statscentrerad, eller en kinsla av
europeisk identitet och gemenskap som ocksa innebar kunskap om gemen-
samma medborgerliga rittigheter. Under tiden 6kar kunskapen och med-
borgarna erbjuds mojligheter att delta mer aktivt i unionens politiska liv
(se t.ex. Weiler 1999). Att kunskapen och medborgarrittigheterna pa EU-
niva starks strider inte mot nationella identiteter d& unionen har bundit sig
att bevara kulturell mangfald. Ett stort steg i stirkandet av medborgarnas
rattigheter var stadgan om grundliaggande rittigheter som bifogades Nice-
fordraget.

Att dberopa avsaknad av demos som argument kan dock aterigen ifra-
gasittas (jfr kapitel 1).1° Borde vissa befolkningsgrupper i nationalstater
uteslutas fran den demokratiska processen pa grund av att de inte kdnner
samhorighet med majoriteten av befolkningen? Det som dr avgorande dr
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att EU har direkt makt i relation till sina medborgare. De personer som
bor i unionen — sdvil svenskar och tyskar som portugiser — maste lyda uni-
onens lag precis som en nationell lag. P4 sa sitt dr det problematiskt ur de-
mokratins synvinkel att avskdrma dessa medborgare fran beslutsfattandet.
Dessutom bor man komma ihdg att dven i nationalstater har deltagande i
demokratin stirkt medborgarnas forhallande till sin stat. Gemensamt for
alla mangkulturella politiska samfund, daribland forbundsstater, ar poli-
tiska institutioners centrala roll i deras kontinuerliga utveckling. Ett ut-
mirkt exempel pd detta dr Schweiz som “har blivit ett samhélle som byg-
ger pd sin egen identitet enbart tack vare sina politiska institutioner.
Politiska institutioner hade en central betydelse i folkets enande, folket
som talade fyra sprak, utovade tva religioner och dar det dessutom fanns
olika regionala kulturer” (Linder 1998, 5).

Ett argument som lyfts fram gor gillande att EU inte ens ar speciellt
odemokratiskt. En kiand amerikansk integrationsforskare, Andrew Mo-
ravesik (2002), har pd ett Overtygande satt argumenterat for att det just ar
det sa kallade demokratiska underskottet som i stor utstrackning har lett
till att det har varit mojligt att fordjupa integrationen och att fa EU:s be-
slutsfattande att fungera (se dven Majone 1996). Moravcsik lyfter fram tre
faktorer: maktbalansen i unionens institutioner, indirekt demokratisk
overvakning som sker via medlemslandernas regeringar, samt Europapar-
lamentets 6kade makt. Moravcsik betonar ocksa att delegeringen av makt
till tjansteman, sjilvstindiga centralbanker, domstolar och olika myndig-
heter, ar vanligt dven i nationalstater. Unionen har befogenheter framfor
allt pa sddana politiska omraden — penningpolitik, reglering av inre mark-
nader och jordbrukspolitik — dar beslutsfattande aven vanligtvis delegeras
till olika oberoende institutioner. Moravcsik grundar framst sin tes att ett
demokratiskt underskott ar berattigat pa bedomningen att unionens befo-
genheter inte omfattar de mest vdsentliga omradena for medborgarna. Till
dessa omraden hor beskattning, drenden som har med valfardsstaten att
gora, forsvar, polis, utbildning och kultur. Det ér inte sdkert att en demo-
kratisering av beslutsfattandet skulle leda till att banden mellan medbor-
garna och unionen stirks. De fragor som beslutas pd EU-niva dr av mindre
betydelse for medborgarna jamfort med de drenden som beslutas i med-
lemslanderna.

Aven Gabel (1998a) varnar for risker med att dsidositta konsensualis-
tiskt beslutsfattande. Det ar viktigt att alla befolkningsgrupper, dvs. med-
lemslianderna, skall kdnna att deras intressen beaktas i unionens politik.
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Enligt Gabel 4r ett demokratiskt underskott nédvandigt for unionens sta-
bilitet och acceptans av beslutsfattandet sd linge skiljelinjer mellan med-
lemsldnderna ar viktigare dn 6vernationella skiljelinjer. Med andra ord bor
institutionella l6sningar spegla utvecklingen av unionens gemensamma
identitet.!!

Aven om slutsatsen om den positiva betydelsen av det demokratiska
underskottet sidkert d4r motiverad kvarstdr de tva principiella problemen
med unionens beslutsfattande. For det forsta ar beslutsfattare ansvariga
gentemot medborgarna i en demokrati. Ansvaret forverkligas framst ge-
nom regelbundna val, dir rostberdttigade har mojlighet att vdlja bland
konkurrerande kandidater och/eller partier. I EU uppfylls det hir villkoret
endast mycket ofullstindigt. Medborgarna har liten eller nastan obefintlig
mojlighet att pdverka sammansidttningen i de institutioner som har verk-
stallande makt i EU. For det andra underskattas unionens befogenheter -
grovt i analysen. Ur demokratisk synvinkel ar maktutovningen av de insti-
tutioner som har verkstdllande makt i unionen — kommissionen och Euro-
peiska rddet samt delvis ministerrddet — ratt bekymmersam. Den grundas
namligen inte pa en fullmakt frdn medborgarna. Vad giller beslutsfattande
har integrationen av Europa dn sa lange tydligt betytt ett samarbete mellan
en nationell elit och en spirande EU-elit. Medborgarna — dvs. objekten for
beslutsfattandet — har fatt en roll som 4skéadare i den har processen.

Europeiska unionen dr ingen férbundsstat och kommer eventuellt inte,
eller rent av sannolikt inte, att bli en sidan heller. Trots det ir EU redan nu
Europas mest betydelsefulla maktbrukare. EU:s befogenheter har okat
markant sedan 198o-talet. Ingen av reformerna i unionens grundlag har an
sa lange minskat unionens befogenheter. Forutom att EU:s makt gradvis
har 6kat har det 6kade samarbetet mellan medlemslandernas regeringar i
form av samarbetsfederalism minskat medlemsldndernas spelrum. Saledes
kan inte EU:s budget — som hogst dr 1,27 % av unionens sammanlagda
bruttonationalprodukt ~ anvidndas som mitare pa unionens egenvikt for
att ge en rattvis bild av EU:s paverkan. Unionens makt har 6kat utan att
ett antal befogenheter flyttats over till unionen. Medlemslanderna kan
koncentrera sig pd att samordna politiken i friga om inofficiellt samfor-
stdnd och beslut, som star utanfor grundférdraget men i sjilva verket kan
vara lika bindande (Scharpf 2001).12

Unionen medverkar pd ett eller annat sitt i nastan alla politikens sekto-
rer, allt fran att finansiera kulturprojekt till utarbeta en gemensam utrikes-
och sidkerhetspolitik. I de flesta politikomraden har medlemsldnderna och
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unionen parallella befogenheter (t.ex. miljopolitik, folkhilsa, utbildnings-
och kulturpolitik, trafikpolitik, socialpolitik, vetenskap och forskning, be-
skattning, industripolitik, finanspolitik, energipolitik och utrikespolitik).
Visserligen ar unionens befogenheter tamligen sma i sektorerna i frdga och
har som funktion narmast att komplettera medlemslandernas verksamhet
och eventuellt att harmonisera deras politik. Dessutom har unionen paral-
lella befogenheter med medlemslanderna i regionalpolitiken. Formellt har
unionen exklusiva befogenheter inom penningpolitiken, jordbruk och fis-
ke, inre marknaden, samt handelspolitiken.'3

Skapandet av inre marknaden och framfor allt ekonomiska och mone-
tara unionen har lett till att unionens faktiska makt har 6kat markant. I
den ekonomiska politiken har unionens medlemslander, sarskilt sedan bor-
jan av 1990-talet, samordnat sina mal och den politik som de utévar. Ge-
nom den gemensamma valutan har nationell ekonomisk politik fatt annu
mindre svangrum. I och med EMU blir forhdllandet mellan en gemensam
monetir politik och medlemslidndernas nationella skattepolitik en central
fraga. Att medlemslianderna inte har ndgon egen valutapolitik 6kar pressen
pa att flytta skattepolitiken dtminstone delvis till unionsniva. An s linge
sker samordning av nationell ekonomisk politik samt beslutsfattande
framfor allt i radet for ekonomi och finansiella fragor (Ekofin). Radets
verksamhet bygger pa regeringssamarbete medan kommissionens roll ar
begransad. Ekonomer har argumenterat for att unionens och sarskilt kom-
missionens makt mdste 0ka genom att dess formdga att styra den ekono-
miska utvecklingen forbattras (Fossati & Panella 1999). Ett aktuellt for-
slag ar att inrdtta ett sarskilt eurordd. Beslutsfattandet i Ekofin har
kritiserats for att vara langsamt och alltfor kompromissbenaget.

For att skapa motvikter till den inre marknaden och den ekonomiska
och monetdra unionen har vansterpartier, fackforeningsrorelsen och med-
borgarorganisationer borjat krava en mer aktiv roll for EU. Det galler fra-
gor som miljo, arbetsloshetsbekampning, och arbetarnas och konsumen-
ternas rattigheter. Medborgarnas rattighet till fri rorlighet har i sin tur lett
till fler diskussioner om stiarkta medborgarrattigheter, nodvandigheten av
en gemensam immigrationspolitik, samt effektivisering av bekimpandet av
internationell brottslighet. Utrikes- och siakerhetspolitiken har vackt myck-
et uppmarksamhet i unionen. Diskussioner fors om att utveckla ett gemen-
samt forsvar for att gradvis forverkliga en gemensam sikerhetspolitik.

Genom en eventuell forstirkning av unionens befogenheter kommer
pressen pa att demokratisera beslutsfattandet att 6ka. Hittills har integre-
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ringen av beslutsfattandet, som giller att stdrka den 6vernationella demo-
kratin, slapat efter integreringen av befogenheter. Darfor mdste unionens
politik baseras pd medborgarnas acceptans. EU:s politik har allmant an-
setts ha karaktir av dubbel legitimitet. Medborgarna viljer representanter
till Europaparlamentet och kan férutom det paverka direkt pd unionsniva
genom medborgarsammanslutningar. Men i ett samfund med svag identi-
tet ar det viktigare att rattfardiga maktutévandet som sker via medlems-
landernas regeringar. Regeringar som bildas efter nationella parlamentsval
har en nyckelroll i EU:s politiska system och kanaliserar siledes viljarnas
asikter 1 unionens beslutsfattande. Det finns dock allvarliga problem for-
knippade med den dubbla legitimitetens bada kanaler for inflytande.

For det forsta har EU-fragor inte fatt s stor uppmarksamhet i natio-
nella parlamentsval, med vissa undantag (som parlamentsval i Storbritan-
nien pa 199o-talet). Viljarna valjer sitt parti eller sina representanter fram-
for allt utifrdn traditionellt inrikespolitiska faktorer, i forsta hand genom
att basera sitt beslut pa den kianda vinster—hoger-dimensionen. Eftersom
nationella partier i genomsnitt dr klart mer enhetliga i ekonomisk-politiska
fragor har de stravat efter att om mojligt undvika EU-fragor (Hix 1999a;
Johansson & Raunio 2001). Undersokningar har dessutom visat att riks-
dagsledamoter dr mer positiva till integrationen 4n sina viljare. De politis-
ka representanterna ar beredda att ge unionen fler befogenheter och 6ver-
nationaliserat beslutsfattandet pa bekostnad av medlemslinderna (Katz &
Wessels 1999; Schmitt & Thomassen 1999). Saledes ar det problematiskt
att pastd att medborgarnas syn pa integrationen skulle kanaliseras vil ge-
nom regeringarna 1 unionens beslutsfattande. Problemet dr sarskilt tydligt
1 regeringskonferenser. Fordragsrevideringarna sker i allt vasentligt i for-
handlingar mellan medlemsldndernas regeringar och involverar i mycket
liten utstrackning unionens medborgare. Medborgarna deltar i definitio-
nen av unionens befogenheter endast indirekt genom att vilja sina repre-
sentanter till nationella parlament. Dessa 6vervakar i sin tur regeringarnas
handlande i regeringskonferenser och tar till slut stallning till slutresulta-
tet.

For det andra dr Europaparlamentets befogenheter fortfarande begran-
sade. An si linge dr det mindre dn hilften av unionens lagstiftning som
hor till medbeslutandeforfarandet. Parlamentets makt 6ver budgeten ar
begransad och det som ar allra viktigast, resultatet av parlamentsvalen, pa-
verkar dtminstone inte direkt kommissionens sammansattning. Lat oss
jamfora med det tyska exemplet. Det dr svart att forestilla sig att for-
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bundsradet, som bestdr av representanter for delstaterna, ensamt skulle ta
beslut i de flesta drenden utan medverkande av forbundsdagen, som ar di-
rektvald av folket (Schmitter 2000, 7).

Medborgarna har siledes sma mojligheter att faktiskt paverka unio-
nens politik, i alla fall direkt. Hur kan medborgarna till exempel motsitta
sig jordbrukspolitiken, som star for halften av unionens budget och som
enligt Eurobarometern 4r en av unionens minst populédra politiska fragor?
Unionen saknar helt och héllet en opposition, som skulle erbjuda konkur-
rerande alternativ och pa sa sitt gora det politiska systemet vitalare. Kom-
missionen har egentligen inget program som liknar en regeringsforklaring
och den kan inte under nuvarande forutsittningar erbjuda medborgarna
tillrackligt med visioner om var varldsdels framtid. Val av kommissionens
medlemmar grundas inte pd medborgarnas synpunkter om EU:s utveck-
ling eller unionens verksamhet. Radet har ingen gemensam langsiktig plan.
Detsamma giller Europeiska rddet, aven om det enligt grundfordraget ut-
tryckligen har som uppgift att ge stimulans (Neunreither 1998). Protester
kanaliseras framst genom nationella regeringar och partier. Dessutom har
EU:s system for beslutsfattande en hemlig och teknokratisk karaktar dar
folkvalda representanter ofta har en underordnad stillning i relation till
tjansteman och intresseorganisationer. EU dr till sin karaktir som gjort for
att f4 medborgarna att kdnna framlingskap infér unionen. Enligt opi-
nionsundersokningar upplever speciellt medborgare i de nordiska landerna
att byrakratin och teknokratin i unionen och i synnerhet i kommissionen
ar ett problem.

Att binda samman medborgarna starkare i integrationsprocessen ge-
nom att demokratisera beslutsfattandet dr viktigt for att fa acceptans for
integrationen. Nar integrationen borjade efter andra virldskriget i det
krigshirjade centrala Europa var situationen en annan och grunderna for
integrationen starka. De europeiska linderna var tvungna att leta efter 10s-
ningar till ekonomisk dteruppbyggnad och varldsdelens framtid skuggades
av hotet fran kommunismen. Sovjetunionen behandlade linder som det
hade erovrat som vasallstater och stodet for kommunistiska partier var
starkt i Italien och Frankrike. Dessutom forenades medlemslianderna av att
de motsatte sig nationalismen och sarskilt att de var oroade over Tysk-
lands position. Behovet att rittfirdiga integrationen dr visentligt storre
ndr antalet medlemsldnder i unionen 6kar och nar det rader stora forand-
ringar i den virldspolitiska situationen. Stabila linders existens, ddribland
unionens medlemslander, ifragasitts som regel inte av deras egna medbor-
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gare. Av unionens medlemsldander dr det endast i Belgien, Storbritannien
och Italien som det finns politiska partier som star for att upplosa staten i
dess nuvarande territoriella form. Acceptansen for unionen ar i sin tur
kontextbunden; minsta negativa eller positiva upplevelse kan visentligt
paverka hur en person forhaller sig till unionen (Gabel 1998b).

Ett tredje argument for dvernationell demokrati ar utvidgningen. 1 en
union med upp emot 30 stater lampar sig samarbete regeringarna emellan
daligt. Beslutsfattandet forlamas eller atminstone forsvaras omattligt om
inte unionens alla, eller ndstan alla, beslut pa ett mer frimodigt satt tas
med majoritetsbeslut i fortsattningen. Det blir svarare att uppna kraven pa
enhillighet eller kvalificerad majoritet i en utvidgad union. Det dr dock
vanskligt att forutspa utvidgningens paverkan pa beslutsfattande och for-
delning av befogenheter. Vissa anser att utvidgningar ger mojligheter att
decentralisera makten och ge tillbaka en del av den till medlemslianderna.
En motivering till det ar att ett dnnu storre och mer mangfaldigt EU helt
enkelt inte kommer att kunna hantera beslutsfattandet effektivt, utan
makten méste dterforas till nationell niva. Enligt en alternativ tolkning
kommer utvidgningar att leda till att unionen skiktas internt. Vid sidan av
en inre, “hard”, kdrna som liknar en férbundsstat skulle det finnas en ring
som liknar ett statsforbund. Befogenheterna i denna yttre ring skulle vara
mer decentraliserade och den skulle bygga pd samarbete regeringarna
emellan i sin institutionella struktur. Den enhillighet som krivs for att
andra grundlagen kan bidra positivt till att flexibiliteten 6kar i unionen.
Flexibilitet ar kanske det enda sittet att forlika medlemsliandernas oforen-
liga synsétt vad géller integrationen. Flexibilitet eller integration med olika
hastigheter har fatt stod dven bland federalister eftersom det mojliggor att
en "fortrupp” skulle kunna frigora sig. Det kan ske utan att dorren stings
for de medlemsldander som inte vill ga fram lika fort eller lika langt. Dessa
relativt lingsammare lander skulle sedan kunna ansluta sig i ett senare ske-
de, om de vill, till de linder som samarbetar mer intimt (Stubb 2002).

Att foérnya unionens system for beslutsfattande kan visserligen f6rdroj-
as men det kan inte fordrojas i oandlighet. For stunden finns det knappast
ndgon medborgarrorelse som omfattar hela EU, eller ens en stark nationell
medborgarrorelse forankrad pa grasrotsniva, som skulle krava demokrati-
sering av unionen (Schmitter 2000, 18, 118-119). EU éar inte heller i kris.
Dess beslutsfattande ar visserligen langsamt och lider av problem som kra-
vande beslutsregler for med sig, men unionen har dnda lyckats forvanans-
vart smidigt 1 sitt beslutsfattande. Grundproblemet ar dock, forenklat ut-
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tryckt, att inget allmadnt val handlar om unionens politik. Att erbjuda kon-
kurrerande alternativ skulle uttryckligen vara Europapartiernas och deras
nationella medlemspartiers uppgift. Det kommer emellertid inte att ske
med unionens nuvarande institutionella struktur.!* Medborgarna har
mycket begransade mojligheter att paverka bade definitionen av unionens
befogenheter och politiken som utovas inom de tilldelade befogenheterna.
I bokens tva foljande kapitel analyserar vi hur tva slags politiska system
som dr bekanta fran nationalstater — parlamentarism och presidentialism —
skulle fungera i unionen. Vi undersoker ocksa deras paverkan ur partisy-
stemets synvinkel.

Fotnoter

1 Ett exempel pd hur svart det dr att fatta beslut med enhillighetskravet star att
finna i regeringskonferensen 2000. Europeiska radets mote i Nice i december
2000 blev det langsta i EU:s historia. Efter harda slutférhandlingar uppnaddes
en paketlosning. Losningen kom forst efter flera dagars forhandlingar tidigt pa
mandagsmorgonen klockan 04.40. Motet var amnat att sluta redan pa lordagen.

2 For diskussioner av EU som konsensusdemokrati, se aven Hix (1994), Taylor
(1991, 1996) och Bogaards & Crepaz (2002).

3  Baldwin m.fl. (zoo1) samt Felsenthal & Machover (2001) har forskat om refor-
mens totala pdverkan pa effektiviteten i unionens beslutsfattande. Enligt deras
analyser ar helhetspaverkan negativ, dvs. effektiviteten kommer att minska jam-
fort med nuvarande situation. Den framsta faktorn som pdverkar effektiviteten
negativt ar att rosttroskeln har hojts. Aven om hojningen fran 71,3 % till 73,9 %
verkar vara tamligen liten har den 4nda en forvanansvirt stor betydelse for hel-
heten. Dessutom konstateras det i undersokningen ovan att de tvd nya kriterierna
i Nicefordraget, befolkningstroskeln och medlemslanders majoritetskrav, endast
har en liten pdverkan pd de proportionella skillnaderna i olika linders omrost-
ningsmakt. Sdledes har Nicefordragets reformer angdende beslutsfattande i mi-
nisterradet misslyckats om bedomningen gors utifrdn effektivitetskriteriet.

4 Om kravet for kvalificerad majoritet dr 258 roster gor regeln ingen nytta. D3

kravs det namligen alltid minst 14 medlemslander, alltsd en majoritet av med-

lemslanderna, for att fa kvalificerad majoritet.

Information om hur lagstiftningen ar fordelad mellan de olika beslutsforfaran-

dena finns i en rapport som kommissionen ger ut varje ar: Allmdn rapport om

Europeiska unionens verksambet (http://europa.eu.int/abc/doc/off/rg/sv/iwelco-

me.htm).

6 Perioden 2004-2009 kommer dock att vara en 6vergangsperiod. Om alla anso6-
karlander annu inte ar medlemmar i borjan av 2004 kan antalet parlamentsle-
damoter vara avvikande for de olika linderna jamfoért med de siffror som pre-
senteras i tabell 4.1. D4 okas antalet ledamotsplatser for medlemslinderna s att
det totala antalet ledaméter ar sd ndra 732 som mojligt. Inget av medlemslan-
derna kan dock f4 fler representanter dn vad de har for narvarande. Om det till-
kommer nya lander under valperioden kommer samma korrigering att anvandas
for dessa landers antal representanter. Darmed far de fler representanter under
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forsta parlamentsperioden dn vad de kommer att ha i fortsdttningen. Séledes
kan det totala antalet ledaméter under parlamentsperioden 2004-2009 Gversti-
ga 732, vilket egentligen dr den Oversta gransen. Detta under forutsittning att
Nicefordragets bestaimmelser forblir giltiga.

7 Lijphart har definierat begreppet konsensusdemokrati pd ndgot olika satt genom
aren. De fyra principer som har namnts i stycket har dock varit desamma i de
olika definitionerna. Enligt Lijphart 4r de tvd primira principerna den om
”6verstora” koalitioner och den om olika befolkningsgruppers sjdlvbestaimman-
deratt. Enligt honom ar de tvd andra principerna, den om befolkningsgrupper-
nas proportionella representation och den om minoriteters vetoratt, forhallande-
vis sekundara. Se Lijphart (1999, 34-41).

8 EU paminner i detta avseende starkt om en forbundsstat dar det allmént an-
vands officiella och inofficiella kvoteringssystem. Syftet med de har kvoterings-
systemen ar att sakerstilla att proportionalitet forverkligas 1 forbundsstatens be-
slutsfattande och styrning. A andra sidan lider forbundsstater ofta av en
”proportionalitetssjuka”, dvs. att det i en regering mdste finnas representanter
frén alla eller nastan alla befolkningsgrupper eller delstater. I Schweiz maste tva
av forbundsregeringens sju medlemmar vara fransk- eller italienskspréakiga. I
forbundsstatens expertarbetsgrupper och forbundsparlamentets utskott ar
sprakkvoten dven viktigare dn partiernas kvoter. I Belgien maste det i regeringen
finnas lika ménga fransk- som flamlindsksprakiga ministrar bortsett frdn premi-
arministern. I Kanada ar det praxis att varje eller nastan varje provins bor vara
representerad i landets regering. I Indien har landets viktigaste religiosa, sprakli-
ga och regionala befolkningsgrupper funnits representerade i forbundsregering-
en speciellt under kongresspartiets regeringsperioder. Till och med sikher, som
bara star for 2 % av befolkningen, har fétt plats i regeringen. Det har ocksa fun-
nits en stravan efter att sdkerstdlla befolkningsgruppers representation nar tjans-
teman utnamns samt vid antagningar till hogre utbildning. Se Raunio (2002a,
138-139).

9 Virldens alla demokratiska stater har antingen parlamentariska eller presidenti-
ella system, eller si kombinerar de drag frdn dessa system. Det enda egentliga
undantaget ar Schweiz. Medborgarnas makt och direkt demokrati framhavs pa
alla nivéer i landets politiska system. Kommuner, kantoner och férbundsstat har
sitt eget parlament (eller folkmote), regering och domstol. I den kollegiala for-
bundsregeringen finns sju medlemmar som forbundsparlamentet utnamner fran
landets fyra storsta partier. Partiernas maktbalans har varit densamma i for-
bundsregeringen sedan 1959. Ledaméterna valjer ingen premiarminister fran sin
grupp utan en av medlemmarna valjs till regeringens president ett ar i taget. Pre-
sidentambetet cirkulerar bland ledamoterna sé att varje ledamot dr president ett
ar. Forbundsparlamentets kammare 4r jamlika i lagstiftningen, dvs. lagforslag
kraver bdda kamrarnas godkannande for att bli forbundsstatens lag. Se Lane
(2001); Linder (1998).

10 Visserligen ar det betydelsefullt att demos saknas och det paverkar speciellt for-
delning av befogenheter pd ett meningsfullt satt. Forbundsstater ar bra objekt
for en jamforelse. De som ar olika och misstinksamma skall inte tvingas ihop
utan integrationen bor vara forsiktigare och beakta olikheterna. Exempel fran
Belgien, Kanada och Schweiz visar att nar den kulturella enigheten minskar
sjunker ocksd medborgares villighet att acceptera forbundsstatens aktiva politik
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for inkomstoverforing. Med detta som bakgrund kan det antas att speciellt ut-
okande av unionens fiskala makt och rollen i regionalpolitiken skulle kunna leda
till att spanningar mellan medlemslinderna okar (McKay 1996, 123-178). P&
grund av starka nationella identiteter skulle det vara motiverat att avgrinsa uni-
onens befogenhet till enbart tydligt 6vernationella fragor i verensstimmelse
med subsidiaritetsprincipen. For stodet for EU dr det motiverat att maktbalan-
sen dven i fortsattningen kommer att vara tydligt till medlemslandernas fordel.
Forbundsstaterna ar ater ett intressant jamforelseobjekt. I forbundsstater lyckas
ofta institutioner pd federal niva tamligen trovardigt dberopa ”nationellt” in-
tresse nar de forsvarar mindre populdra lagforslag eller beslut. EU:s institutioner
kan knappast gora detsamma da de motiverar forslag till nya direktiv eftersom
det saknas en gemensam identitet. Raunio (2002a, 186).

Oppen samordning (open coordination) ir ett lysande exempel pa detta. Med-
lemslanderna definierar sjalva de mal som ar viktiga. Kontroll av att malen upp-
nds sker forst och framst genom kommissionen och medlemslinderna kan sjilva
1 stor utstrackning bestimma pa vilket satt mélen skall uppnés. Europeiska ra-
dets mote i Lissabon i mars 2000 kom i sina slutsatser fram till att 6ppen sam-
ordning ar ett satt att sprida god praxis, komma narmare olika mal, samt hjilpa
medlemslinderna att gradvis utveckla motsvarande aktiviteter. Oppen samord-
ning kan skapa ett varderingssystem som kan anviandas som stod for att folja
upp hur vil de uppsatta malen uppnas. Systemet bygger pd losning av gemen-
samma problem och mal och péd jamforelser av resultat mellan Europas olika
linder och i relation till 6vriga virlden. For narvarande tillimpas metoden fram-
for allt pa det arbetsmarknadspolitiska och det socialpolitiska omradet men
aven inom sektorer som IT, forskning och utbildning. Se Jacobsson m.fl. (2001);
Scharpf (2001).

Oversikter 6ver unionens befogenheter har upprittats av bland andra Hooghe &
Marks (2001, 187-189), McKay (2001, 12), Pollack (2000) och Widgrén (2001,
292). En heltickande bild 6ver férdelning av befogenheter sektor for sektor
finns i Wallace & Wallace (2000). Se aven Langdal & Almer (2003). Ocksd i fra-
ga om befogenheter kan den nya regeringskonferensen resultera i forandringar.
Unionen har ocksd mojlighet att utvecklas till att bli mer medlemsstatscentrerad.
Da skulle medlemslandernas makt i beslutsfattandet 6ka och EU:s institutioners
stallning forsvagas till forman for institutioner som agerar regeringarna emellan.
Bakom synsittet om medlemsstatscentreringen ligger tanken att det finns en s
pass stor distans mellan unionens institutioner och medborgarna att 6vernatio-
nella institutioner inte ar legitima. Darfor borde medlemslandernas stallning
starkas antingen genom att ge radet mer makt eller ge nationella parlament fler
befogenheter i fragor som ror unionen. Sarskilt kommissionens roll skulle for-
andras. En del av dess sjalvstandiga beslutanderitt skulle lamnas tillbaka till ra-
det och dess initiativratt skulle forsvinna. Verkstillande makt skulle flyttas till
radet och kommissionen skulle nirmast vara en administrativ institution, ett
sekretariat. Speciellt franska och brittiska politiker har kommit med sddana har
synpunkter. Enligt undersokningar ar en klar minoritet av bade medborgare och
speciellt parlamentsledamoter for sddana hir forslag. Se Katz & Wessels (1999);
Schmitt & Thomassen (1999).
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5. Den parlamentariska modellen

Reformer for EU:s beslutsfattande har ofta presenterats i parlamentaris-
mens anda, som ir kind fran EU:s medlemslinder. Kiarnan i1 de hir forsla-
gen dr grundandet av ett lagstiftande parlament med tvd kammare samt en
faktisk unionsregering. Den ena av parlamentets kammare, underhuset,
skulle besta av representanter som viljs via direkta val, precis som i det nu-
varande Europaparlamentet. Den andra kammaren, 6verhuset, skulle be-
std av medlemsldndernas representanter, som antingen skulle viljas via
direkta val (som t.ex. USA:s senat) eller vara representanter frin medlems-
lindernas regeringar (som i ministerrddet for narvarande eller i Tysklands
forbundsrdd). Regeringen skulle bildas med underhusets valresultat som
grund och behéva atnjuta underhusets (eller eventuellt bida kamrarnas)
fortroende. Mandatfordelningen kunde grundas pd en modell dar bada
kamrarnas (rddet och parlamentet) interna maktrelationer dterspeglar
medlemsldandernas befolkningsmangd. Ett annat alternativ skulle vara en
modell som USA:s kongress. Underhusets mandatférdelning skulle baseras
direkt eller ndstan direkt pd medlemslindernas invanarantal och i 6verhu-
set skulle det d& finnas lika manga ”senatorer” for varje medlemsland oav-
sett befolkningsmangd. Kamrarna skulle vara jamlika i alla lagstiftnings-
drenden.

I den parlamentariska modellen skulle Europapartierna erbjuda kon-
kurrerande alternativ for viljarna i Europaparlamentsvalen. Det parti eller
de partier som vinner i valet bildar dd en regering som ar ansvarig infor
parlamentet. Regeringen skulle verkstalla sitt regeringsprogram med stod
av parlamentet. Varje Europapartis valkampanj skulle grundas pé ett ge-
mensamt valprogram och inte pd nationella medlemspartiers program.
Europapartiets ordforande skulle fungera som ledarfigur i kampanjen och
samtidigt vara en eventuellt blivande premidrminister. Dessutom skulle det
vara viktigt for demokratisk acceptans och representativitet att fragorna i
valen skulle baseras pa dagordningen f6r unionens politik (Katz & Wessels
1999, 241).

Nedan presenteras sirdrag i den parlamentariska modellen. I fokus star
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en beskrivning av regeringsbildning. Darefter fors en diskussion om hur
anammandet av en parlamentarisk modell skulle forandra EU:s beslutsfat-
tande och hur det skulle paverka utvecklingen av ett europeiskt partisys-
tem. Eftersom forfarandet for att vélja parlamentsledamoter har stor bety-
delse for partiernas verksamhet granskar vi olika alternativ att forverkliga
ett system med tvd kammare. Dessutom belyser vi hur en EU-regering skul-
le bildas med resultatet i Europaparlamentsvalen som grund.

Parlamentarism

Parlamentarism ar ett betydligt mer kidnt politiskt system for européer dn
presidentialism. I en parlamentarisk demokrati skall regeringen atnjuta
parlamentets fortroende. Parlamentet har valts i fria val. Saledes ar parla-
mentet —atminstone enligt grundlagen — en lagstiftare som samtidigt over-
vakar regeringen som dr den verkstallande makten. Den vanligaste besluts-
regeln i parlament ar enkel majoritet, men i manga landers statsforfattning
finns det bestimmelser om att mer krdvande beslutsregler (kvalificerad
majoritet) skall tillimpas i vissa fragor, sisom reform av grundlagen (Do-
ring 1995; Strom m.fl. 2003).!

Att jamfora presidentstyrda och parlamentariska system med varandra
dar svart. Bedomningar av vilket system som ar bast bygger mest pa vilka
egenskaper i ett politiskt system vi ar ute efter (Lijphart 1992). Nir man
granskar EU och andra mangkulturella samfund har konsekvenserna av
parlamentarism och presidentialism en central betydelse vad giller bak-
grunden hos de personer som nyttjar den verkstillande makten (medbor-
garskap). Detta paverkar i sin tur legitimiteten i beslutsfattandet. I detta
avseende erbjuder parlamentarism en battre mojlighet att sikerstilla olika
befolkningsgruppers representation i det verkstillande maktorganet efter-
som det bara finns en president at gangen. Denna skillnad bor dock inte
overdrivas eftersom det ar praxis — exempelvis i manga forbundsstater —
att utnamna representanter till en presidentstyrd regering fran landets alla
centrala befolkningsgrupper.

Valsystemet har stor betydelse for representationen av befolknings-
grupperna. Proportionellt valsystem erbjuder mindre partier battre mojlig-
heter att fa sina kandidater valda an majoritetsvalsystemet, som anvands i
Storbritannien. Enligt majoritetsvalsystemet valjs den kandidat som har
fatt flest roster i ett valdistrikt — ”the winner takes it all”. I majoriteten av
Europas lander anvinds emellertid proportionellt valsystem (se Farrell
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2001). For de flesta av Europas demokratier ar det saledes typiskt, delvis
beroende pa det proportionella valsystemet, att regeringen ar en koalition
som bestdr av flera partier i stdllet for en majoritetsregering som bestar av
ett parti. P4 det sittet ar det storre forutsdteningar for olika befolknings-
grupper att fa plats i regeringen.

A andra sidan har det pastatts att koalitionsregeringar har en tendens
att leda till en politik som gynnar status quo samt kompromisser med
grund i den minsta gemensamma namnaren. Det dr sarskilt tydligt om re-
geringspartiernas synpunkter skiljer sig markant frdn varandra. I linder
med majoritetsvalsystem finns inte detta problem i lika stor utstrackning
eftersom regeringar da ofta 4r majoritetsregeringar som bestar av ett parti.
Pa grund av samma logik med koalitionsregeringar har parlamentarismen
ofta ansetts lida av dalig genomskinlighet och bristande ansvarstagande.
Medborgarna har svart att se skillnad mellan olika regeringspartners och
har saledes svart att bedéma partiernas verksamhet.

Parlamentarism har samtidigt setts som ett mer flexibelt alternativ dn
presidentialism. Detta pastdende grundas framfor allt pad mojligheten att
avge misstroendevotum, dvs. att parlamentet om det sa vill kan avsitta re-
geringen under en mandatperiod. Regeringens avgang kan i sin tur, bero-
ende pa grundlagens bestaimmelser, antingen leda till ett fortida val eller till
bildandet av en ny regering utan foregdende val. I det presidentiella syste-
met dr valperioder bestimda i forvig och sdledes kan det vara svart eller
rent av omoijligt att mitt under en mandatperiod bli av med en president
som har forlorat folkets fortroende. Det parlamentariska systemet har
aven ansetts, atminstone delvis med anledning av dess flexibilitet, vara mer
uthalligt. Vid en granskning av stater som har blivit demokratiska efter
andra virldskriget framgér att linder med parlamentarism har forblivit
demokratiska medan de som valt ett presidentiellt system har varit mirk-
bart mer sdrbara och atminstone tillfilligt hamnat under odemokratisk
styrning.

En central, ofta negativ, egenskap som har forknippats med parlamen-
tarismen dr att maktbalansen mellan parlamentet och regeringen ar till for-
del for regeringen trots parlamentets grundlagsstadgade befogenheter
(Norton 1998). Nyckelrollen i denna utveckling har partierna. Forskare
har ddrfor ansett att bedomningen av maktbalansen mellan parlamentet
och regeringen inte enbart dr svar utan att hela fragestallningen ar fel (An-
deweg & Nijzink 199 5). Det finns inget enskilt matt —eller ens en grupp av
indikatorer — som skulle kunna anvindas till att entydigt mata parlamen-
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tets makt. Statistiska varden som ar ldtta att ta fram, sdsom forslag till re-
former som parlamentet har utarbetat eller interpellationer, dr inte ensam-
ma palitliga matt pa faktisk makt, dvs. pa inflytande. Det viktigaste dr att
komma ihag att parlamentet agerar genom regeringen. Bidda institutioner-
na ar partipolitiska aktorer och saledes dr det inte nodvandigtvis fordelak-
tigt for regeringspartiets parlamentsgrupp att offentligt kritisera regering-
en. Misstroendevotum skulle leda till regeringens avgang. Sdledes maste
regeringen kunna lita pé att dess parlamentsgrupp stoder dess propositio-
ner (i enlighet med en sa kallad responsible party model). Detta i sin tur le-
der till en aktiv dialog mellan regeringen och parlamentet. Syftet med den-
na dialog dr att forutsdga den andres avsikter och diskutera eventuell
oenighet.

Inom regeringen har premidrministerns position & sin sida upphdojts.
Premidrministern ar ju vanligtvis ledare for det storsta partiet. I lander
med enpartiregeringar som har en majoritet bakom sig i parlamentet, som
1 Storbritannien och Grekland, dr premidrministerns makt speciellt fram-
tradande. P& grund av oppositionens svaghet och av att det inte finns rege-
ringspartners kommer det storsta hotet mot regeringen vanligtvis inifrdn
det egna partiet. Det fick Margaret Thatcher erfara da hon tvingades avga
och ta ett tarfyllt farval frin 1o Downing Street i november 1990. Premi-
arministerns starka position forstarks av att han/hon har ritt att byta mi-
nistrarnas portfoljer, dvs. poster, eller avskeda dem. I linder med koali-
tionsregeringar ar situationen mer komplicerad. Det beror pa att skiften av
ministerportfoljer eller avskedande av ministrar i praktiken vanligtvis dven
kraver godkdannande fran regeringspartners. Dartill bor man komma ihag
att premiarministern — kanske tillsammans med finansministern — dr rege-
ringens enda minister som handhar drenden som ror politikens alla sekto-
rer. Premidrministern ar sdledes pa sitt och vis en typ av koordinator med
makt att styra hela regeringens verksamhet. Jamforande undersokningar
av partiernas interna maktrelationer visar att dven partiledarnas och par-
lamentsgruppernas roller har forstiarkts (se Farrell & Webb 2000; Heidar
& Koole 2000; Helms 2000; Katz & Mair 1994). Att partiledaren har fatt
storre inflytande ar framfor allt en foljd av att nya kommunikationsmedel
har blivit mer betydelsefulla. Politiken personifieras. Partiernas ledare ir
pd samma gang potentiella premidrministrar och séledes stiarks deras roll i
samband med valkampanjer.

Forenklat betyder allesd parlamentarism att regeringen 4r ansvarig in-
for parlamentet och skall dtnjuta dess fortroende (Gallagher m.fl. 200r1,
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57; Laver & Shepsle 1996, 3; Strom 2000, 265). Det dr darfor befogat att
gora en niarmare granskning av regeringsbildning i Europas lander. Bildan-
det av en regering i ett parlamentariskt system genomgar vanligtvis tre fa-
ser. Forst definieras partiernas maktrelationer i parlamentet via val. Efter
det paborjas ett slags forhandling — som ofta leds av den naturlige premi-
arministerkandidaten — om regeringens sammansittning och férdelning av
portfoljer. Till slut maste regeringen, enligt konstitutionella bestimmelser,
fa parlamentets fortroende innan den kan borja sin verksamhetsperiod.?

Att forstd regeringsbildning forutsiatter dock alltid att man omsorgs-
fullt satter sig in i den politiska situationen i landet i fraga. Vid sidan av
valresultaten paverkar manga institutionella och partipolitiska faktorer re-
geringsbildningen (se Mattila & Raunio 2002; Strom m.fl. 1994; Warwick
1996). Partiernas maktrelationer i parlamentet, samt deras ideologiska
profiler dr naturligtvis av central betydelse. Det parti som leder regerings-
forhandlingarna, alltsd normalt det parti som har fatt flest mandat, bildar
sannolikt helst en koalition med partier som ir sa likasinnade som mojligt.
I denna process har regeringsforhandlaren inflytande pa valet av koali-
tionspartners (Warwick 1996). Partier nara medianpartiet eller partier som
befinner sig i mitten av vinster~hoger-dimensionen har battre mojligheter
att komma in i regeringen dn de partier som dr mer ideologiskt radikala.
Detta ar speciellt tydligt i lander dar inget av partierna har en ledande
stallning (Laver & Shepsle 1996; Warwick 1996). Betydelsen av relationen
mellan vinster och hoger vid regeringsbildning varierar fran land till land.
I vissa lander gédr vinsterpartier helt enkelt inte med pa att bilda koalitio-
ner med vissa hogerpartier och vice versa. Spaniens alla regeringar samt
nastan alla av Sveriges och Danmarks regeringar har bestétt av endast par-
tier till vinster eller till hoger om mittfaran. Partier kan stanna utanfor re-
geringen antingen av ideologiska skal eller for att de raknar med att kunna
paverka regeringspolitiken mer effektivt genom att agera i opposition. S3
har exempelvis skett i lander som ofta haft minoritetsregeringar, daribland
Norge, Sverige och Danmark.

Grundlagens foreskrifter om majoriteter i parlamentet paverkar dven
regeringsbildningen. I de linder dar godkinnande av lagstiftning kraver
kvalificerad majoritet finns oftast en regering med bredare grund én i lan-
der dir den vanliga beslutsregeln ar enkel majoritet. I vissa méngkulturel-
la stater, som i forbundsstater, anviands antingen grundlagsenliga eller in-
officiella kvoteringar for att garantera demografisk och geografisk
representation. Statsoverhuvuden kan ocksa ha inflytande vad galler rege-
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ringsbildning, som traditionellt i Frankrike och i Finland. Dessutom bor
man komma ihag att regeringar alltid aterspeglar situationen i en bestimd
tid. I tider av kris eller krig brukar det finnas bred folklig uppslutning
kring nationella samlingsregeringar. Vissa partier kan stingas ute fran re-
geringsforhandlingarna av ideologiska skal (t.ex. kommunistiska partier i
Italien och i Frankrike efter andra varldskriget eller hogerextrema partier).
Eventuellt forhindrar ocksa dalig personkemi mellan partiledare ett rege-
ringssamarbete. Fortroendevotum, dvs. ett forfarande dar regeringen maés-
te fa parlamentets godkdnnande innan den kan borja sin verksamhetsperi-
od, har anvints av EU-linderna Spanien, Irland, Italien, Luxemburg,
Portugal, Tyskland och Belgien (framtill 1995), Sverige (fr.o.m. 1975) och
Finland (fro.m. 1995). I Nederlinderna, Osterrike, Frankrike och Dan-
mark finns ingen motsvarande omrostning.

Det finns stora variationer linderna emellan vad giller antalet regering-
ar och regeringstyper.> Mellan 1945 och 1999 fanns bland EU-linderna
flest regeringar i Italien (49) och i Finland (44). Minst antal regeringar
hade (ndr man inte tar hdnsyn till Spanien, Portugal och Grekland som de-
mokratiserades i mitten av 1970-talet) Luxemburg (16). Majoritetsrege-
ringar bestdende av ett enda parti fanns det flest av i Storbritannien (95
%), Grekland (64 %), Irland (27 %) och Spanien (25 %). Sa kallade mini-
malt vinnande koalitioner — dvs. regeringar med endast det antal partier
som kravs for att uppnd majoritet — var vanligast forekommande i Luxem-
burg (94 %), Tyskland (67 %) och Osterrike (65 %). Nastan hilften av
Finlands (46 %), Nederlindernas (46 %) och Italiens (45 %) regeringar
var ”Overstora” koalitioner (jfr Jungar 2000). P4 motsvarande sitt har en
klar majoritet av Danmarks (87 %), Spaniens (75 %) och Sveriges (73 %)
regeringar varit antingen enpartiminoritetsregeringar eller minoritetskoali-
tioner.

De skandinaviska linderna avviker fran ovriga linder i Visteuropa pa
grund av att minoritetsregeringar ar s pass vanliga. Den stora andelen mi-
noritetsregeringar i Sverige, Danmark och Norge har ansetts forst och
framst bero pa de grundlagsregler som styr regeringsbildning samt pa op-
positionens stillning. I Skandinavien behover regeringen antingen inte ga
igenom fortroendevotum eller ocksd racker det med enkel majoritet i en
omrostning for att f4 godkdnnande (Bergman 1993). Oppositionen har
under vissa forutsdttningar en timligen stark stallning i de nordiska ldn-
derna. I linder med minoritetsregering maste regeringen stodja sig mot op-
positionen och saledes finns oppositionen regelrdtt med i lagstiftningspro-
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cessen. Strem (1990) har betonat att oppositionen i de skandinaviska lan-
dernas parlament torde ha mojlighet att sdrskilt genom utskotten paverka
regeringen och dess propositioner. Det minskar behovet av att ingd i rege-
ringen och mojliggor paverkan pa politiken utan att ha regeringsansvar.

Denna korta granskning av parlamentarismen i Europa ér intressant pa
manga satt med tanke pa att parlamentarism eventuellt kommer att tillim-
pas i EU. For det forsta d4r majoriteten av EU:s nuvarande, och dven till-
kommande, medlemslinder parlamentariska demokratier och saledes be-
kanta med systemets egenskaper. For det andra anvands proportionellt
valsystem i alla medlemsldnder, forutom i Storbritannien och Frankrike.
Det proportionella valsystemet 6kar sannolikheten for koalitionsregering-
ar. I den storsta andelen av medlemslidnderna ar partier vana vid aktivt
samarbete som Overskrider gransen mellan vanster och hoger, savil i rege-
ringen som i parlamentet. Den tredje faktorn dr att det finns stora varia-
tioner landerna emellan vad giller bade regler i grundlagen som styr rege-
ringsbildning och partiers behov — eller vilja — till samarbete. Den fjarde
faktorn dr att regeringens makt har ansetts oka pd bekostnad av parla-
mentet. [ Europas lander ar partidisciplinen oftast hard och regeringsparti-
ernas parlamentsgrupper mycket enhetliga vad giller rostningsbeteende
(Bowler m.fl. 1999). Forvisso bor man komma ihdg att det ar svart att
mita maktforhdllandet mellan parlament och regering. Inom regeringen i
sin tur har premidrministerns roll ansetts bli viktigare i och med att politi-
ken allt mer har personifierats. Dessutom tenderar EU-medlemskap att
stiarka regeringschefernas stillning och det i regeringar som i sig starks pa
bekostnad av parlamenten. Dessa har ju avstatt, eller delegerat, normgiv-
ning och lagstiftningsmakt till EU. Harnést granskar vi hur tillimpning av
parlamentarismen paverkar EU:s politiska system ur partiernas och demo-
kratins synvinkel.

Bildandet av en EU-regering

Motiveringen for den parlamentariska modellen tar ofta sin utgangspunkt
1 unionens demokratiska underskott. Europaparlamentet dr den enda av
unionens institutioner som unionsmedborgarna direkt kan paverka via
val. And4 dr Europaparlamentets stillning fortfarande timligen svag i
jamforelse med kommissionen och radet. For ndrvarande krivs parlamen-
tets godkdannande bade for att utnimna kommissionens ordférande och
hela kommissionen. Parlamentet har ocksd mojlighet att avskeda hela
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kommissionen. Parlamentet kan dock inte delta i valet av kommissio-
narskandidater och det har inte heller mojlighet att rikta misstroendevo-
tum mot en enskild kommissionar. P4 lagstiftningens omrdde ar parlamen-
tet jamstallt med rddet i drenden som hor till medbeslutandefor-
farandet. Syftet med den parlamentariska modellen dr dadrfor att 6ka den
parlamentariska Overvakningen samt Europaparlamentets lagstiftande
maket till en nivd dir den i huvudsak befinner sig i exempelvis EU:s med-
lemsldander. Bakom forordandet av den parlamentariska modellen finns sa-
ledes ett antagande om att unionen som politiskt system betraktat dr likar-
tat med representativa demokratier i storsta allménhet.

Det demokratiska underskottet har ansetts vara sirskilt uppenbart vid
val av kommissionens ordforande, vilket for narvarande faktiskt pAminner
mer om val av pdve dn av premidrminister. Valet har skett via medlemslan-
dernas politiska ledare bakom stingda dorrar, utan 6ppen diskussion eller
offentliga motiveringar. Enhillighetskravet som tillimpas i Europeiska ra-
det har lett till paketlosningar ddr val av ordférande har kombinerats med
andra personval. Vissa medlemsliander har hart fort fram eller motsatt sig
enskilda kandidaturer. Ett bra exempel pa det dr Storbritanniens agerande.
Ar 1984 hindrade den divarande premidrministern Margaret Thatcher
med sin vetordtt Claude Cheysson, som fordes fram som kandidat av
Frankrikes president Francois Mitterrand, fran att bli vald. Thatcher fick
sin vilja igenom och Jacques Delors, som Thatcher trodde hade asikter om
integrationen som var ndrmare hennes egna, utnimndes som ordférande.
Ar 1994 avvisade premidrminister John Major valet av Belgiens premiar-
minister, Jean-Luc Dehaene, som var forbundskansler Helmut Kohls och
Mitterrands kandidat. Som motdrag forhindrade Kohl valet av Nederlan-
dernas premidrminister Ruud Lubbers. Slutligen kom medlemsliandernas
ledare fram till en kandidat, en annan kristdemokrat fran ett Beneluxland,
nimligen Luxemburgs regeringschef Jacques Santer. Ar 1999 fick Tony
Blair i sin tur sin vilja igenom och Romano Prodi, Italiens forre premiar-
minister, valdes till ordférande.

Som Hix (2002) papekar dr kommissionens ordforandekandidat i sjdl-
va verket inte ens vald av medlemsldnderna utan av de partier som sitter i
medlemslindernas regeringar vid tidpunkten for utnimningen. I och med
att regeringarnas sammansattningar dndras kan det ifrdgasittas i vilken
utstrackning Europeiska rddet tar politiskt ansvar for sitt val. Hix hidnvisar
i sitt exempel till Jacques Santer, som var Storbritanniens forre premidrmi-
nister John Majors kandidat till ny kommissionsordférande. Tony Blairs
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regering, som eftertridde Majors, ansdg sig inte ha ansvar for Santers
verksamhet eftersom den inte sjdlv hade deltagit i beslutet att utse Santer.

Nicefordraget innebér att valet av kommissionens ordférandekandidat
skall ske med kvalificerad majoritet, vilket fraimst motiverades med effekti-
vitetsargument. [ en utvidgad union har medlemslianderna betydligt svara-
re att nd enhallighet i frigan om val av ordforande. Det som kan riknas till
reformens fordelar, forutom att beslutsfattandet underlattas, ar okad kon-
kurrens. Det beror pa att medlemslinderna torde fora fram fler kandidater
i och med att beslut tas med kvalificerad majoritet, samt att media lattare
kan folja hur valet gestaltar sig. Att vetordtten forsvinner minskar ocksa
sannolikheten for paketlosningar nédr inget enskilt medlemsland kan sitta
sina egna krav som villkor. Medlemslanderna funderar tydligen mindre pa
hur reformen paverkar stédet for EU:s politik. Reformen kan dven leda till
ett slags motsdttningar mellan regering och opposition i radet. Kommissio-
nens lagforslag stods av de medlemslander som var for valet av ordforan-
de medan linder som var emot valet dven rostar emot dessa forslag.*

Enligt de nuvarande reglerna maste parlamentet godkdnna Europeiska
radets ordforandekandidat. Det dr dock ytterst osannolikt att parlamentet
inte skulle ge sitt godkdnnande till Europeiska rddets kandidat. For det
forsta skulle det leda till problem for hela EU:s system vad galler dess
handlingsforméga, dtminstone pa kort sikt, om parlamentet inte skulle
godkdnna kandidaten. Det skulle eventuellt dven kunna leda till att parla-
mentets popularitet skulle sjunka. Medier och EU-kritiska politiker skulle
med all sannolikhet utnyttja situationen till sin fordel genom att betona att
parlamentets beteende dr oansvarigt och omoget. Ett annat och viktigare
skdl dr nationella partiers formdga att styra sina Europarepresentanters
beteende i omrostningar. Eftersom nationella partier ansvarar for nomine-
ringar av kandidater i Europaparlamentsvalen kan medlemslindernas re-
geringspartier utdva patryckningar pd ”sina” representanter att rosta pa
Europeiska radets kandidat oavsett vad parlamentets partigrupper kom-
mer fram till.

Den parlamentariska modellen har i sin tur kritiserats framfor allt pa
grund av att dess majoritetsdemokrati skulle std i konflikt med unionens
mangkulturella karaktir, som bygger pa starka nationella identiteter. Kon-
flikten skulle framhavas speciellt om grundlagen inte separat skulle defini-
era alla (eller nastan alla) medlemslandernas ratt till en egen ministerpost
(som den nuvarande ratten till en egen kommissionar). Beslutsfattandet
skulle grundas mer och mer pa majoritetsdemokrati i stdllet for pa kon-
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sensus och “6verstora” koalitioner, som ar typiska for unionen. Foljden
skulle kunna bli att institutioner och beslut som tas av dessa skulle fa
mindre acceptans. I den parlamentariska modellen, dir man i grunden
handlar i enlighet med majoritetsdemokratins principer, skulle inte med-
lemslandernas preferenser kanaliseras i beslutsfattandet pd samma satt
som nu ar fallet i EU. Medlemslandernas speciella karaktarer och intressen
skulle framhavas mindre i beslutsfattandet, vilket skulle kunna leda till att
unionens legitimitet forsvagas.

Om stodet for EU, och sdledes beslutens legitimitet, var hog skulle inte
tillimpningen av majoritetsdemokrati orsaka problem. I flertalet av Euro-
pas lander accepterar medborgarna majoritetsdemok ratin, som ar en del
av parlamentarismen, eftersom de identifierar sig starkt med sina stater
och inte ifrdgasitter deras existens. Sledes leder inte en situation dir rege-
ringen dr impopular till diskussioner om statens ritt att reglera medbor-
garnas liv. Diskussionen handlar i stdllet om regeringens stillning. Parla-
mentarism och den till parlamentarismen tillhérande egenskapen att
kommissionen skulle bli mer partipolitisk skulle andra kommissionens roll
ndr det giller att vara ”viktare” av ett gemensamt europeiskt intresse.
Kommissionens ordforande skulle véljas i Europaparlamentet med stod av
en majoritet av vissa partigrupper. Nar denna majoritet skall godkdnna
kommissionens lagforslag hamnar en del av Europaparlamentets ledamo-
ter stindigt i minoritet.> Det skulle kunna alienera parlamentariker, parti-
grupper och viljare frdn unionen. Visentligt ar att konstellationen skulle
komma att upprepas. I en situation som beskrivits ovan skulle det alltid
vara samma Europaparlamentariker som hamnar i minoritet, namligen de
som ingdr i oppositionen (Hix 2002).

A andra sidan finns det ett flertal institutionella arrangemang som kan
anvindas for att forhindra att medlemslinderna stindigt hamnar i opposi-
tion. Det viktigaste av dem ir ett system med tva kammare. Ar 2001 hade
63 av varldens 178 nationella parlament eller 35 % tvd kammare (Russell
2001, 442). Overhuset ir ofta betydligt svagare 4n underhuset vad giller
maktbefogenheter, sarskilt om dess medlemmar inte dr valda via direkta
val. Overhusets sammansittning och valférfarande skiljer sig frin under-
huset och det fungerar pa sdtt och vis balanserande mot det ”skiftande”
underhuset, som valts pa direkt vig. En traditionell motivering till tva-
kammarsystem dr darfor att det “gor lagstiftning ldngsammare, gor stora
fordndringar svara att forverkliga, tvingar riksdagsledamoéter att fundera
mer djupgdende och minimerar siledes egenmaktighet och orattvisa vad
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galler beslutsfattande” (Riker 1992, 1oT1; se dven Patterson & Mughan
1998; Russell 2001; Tsebelis & Money 1997).

I méangkulturella stater som forbundsstater paverkar delstaterna for-
bundsstatens beslutsfattande primart genom 6verhuset. I férbundsstater dr
representativitet en kompromiss mellan principen om medborgarnas jam-
likhet (en rost per medborgare) och principen om delstaters jamlikhet (en
rost per delstat) (King 1993). Den forsta principen forverkligas genom un-
derhuset medan den andra forverkligas forst och fraimst genom 6verhuset.
Delstaterna har i 6verhuset antingen lika manga representanter oavsett
folkmangd (t.ex. Argentina, Australien, Belau (Palau), Brasilien, Komorer-
na, Ryssland, Schweiz, USA) eller mandatfordelning som gynnar delstater
med mindre antal invénare. Vid sidan av mandatférdelningen ar det viktigt
for delstaterna huruvida 6verhuset fungerar som en kanal for delstaternas
intressen eller om det fungerar mer som i underhuset, dvs. att det forst och
framst beaktar partiernas intressen. Tysklands forbundsrad ar det tydligas-
te exemplet pa ett Overhus som fungerar som en paverkanskanal for del-
stater medan Australiens senat dr ett exempel pa en institution med tydlig
partipolitisk karaktdr. Nir systemet har tvd symmetriska kammare kraver
godkidnnande av regeringens proposition bdda kamrarnas samtycke. Dess-
utom kan mer krivande beslutsregler tillimpas vid behov i bida kamrarna
— sasom kvalificerad majoritet i stillet for enkel majoritet ~ for att siker-
stilla att beslutsfattandet grundas pa stora koalitioner. Siledes skulle bade
parlamentets (underhuset) och radets (6verhuset) godkdannande kravas for
att ett lagforslag fran EU:s regering skulle g igenom.

Forfarandet for att vilja overhusets, dvs. radets, medlemmar far en cen-
tral roll vad giller beslutsfattandets legitimitet samt partiernas roll. Vi an-
tar hdr att Europaparlamentets, alltsd underhusets, medlemmar dven i
fortsattningen kommer att viljas av medborgarna via direkta val. Detta
antagande ir realistiskt eftersom inget av medlemsldnderna eller EU:s in-
stitutioner har foreslagit att systemet med direkt val skall upphora.” Ra-
dets medlemmar kan i princip viljas pa tre olika sitt. Vart och ett av de
har sdtten har i sin tur inverkan pa partiernas verksamhet. Det forsta ar att
behélla rddets sammanséttning som den ar for narvarande, dvs. dverhuset
skulle besta av representanter fran medlemslindernas regeringar pa sam-
ma sitt som i Tysklands forbundsrdd. Da skulle alltsd det nuvarande radet
bli 6verhuset. Vad giller institutionernas maktrelationer skulle det inneba-
ra att radet skulle forlora de uppgifter som har med verkstillande makt att
gora till kommissionen. Radet skulle bli en rent lagstiftande institution.
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Rédet skulle sannolikt upphora att sammantrada i olika konstellationer.
Dirmed skulle frigan om vilka medlemmar frin de nationella regeringar-
na som skulle ingé i 6verhuset behova 19sas.

Det andra alternativet ir att gd over till ett system med direktval. Over-
huset skulle alltsd bildas p4 samma sitt som USA:s senat. Andringen skul-
le vara betydande for bade partier och EU:s beslutsfattande. Om detta al-
ternativ forverkligades skulle det vara mycket mojligt att en situation
uppstar dar ett medlemsland foretrader en linje i 6verhuset medan samma
linje dr i opposition pd nationell niva. Det skulle vara mojligt speciellt om
det endast viljs ett litet antal representanter fran varje medlemsland. Detta
skulle i sin tur kunna férsvara verkstillandet av unionens lagstiftning ef-
tersom EU for narvarande inte har de resurser som behovs for att 6verva-
ka verkstidllandet av beslut. De band som nu binder samman nationella
regeringar och EU skulle forsvagas.® Det skulle vara sannolikt om Europe-
iska radets stillning i unionen skulle minska till f6ljd av att kommissionen
blir en EU-regering. For partiernas del skulle 6vergangen till direktval med
all sannolikhet leda till att stora partiers stallning starks, speciellt i sma
medlemslander. Om 6verhusets mandatférdelning grundades pa vigning
av roster, ett system som for narvarande tillimpas i radet (se tabell 4.1),
skulle till exempel fyra representanter fran Sverige och tre fran Finland val-
jas till 6verhuset. Om det valdes lika manga representanter fran varje med-
lemsland (till exempel tre eller fyra per stat) skulle inflytandet vara lika-
dant oavsett storleken pd medlemslandet.

Det tredje alternativet ar att ett 6verhus bildas med det nationella par-
lamentets medlemmar som basis. Bakom denna modell ligger forst och
framst en oro for de nationella parlamentens roll i EU:s beslutsfattande.
Enligt logiken med majoritetsdemokrati skulle medlemsldndernas rege-
ringar se till att majoriteten av nationella parlamentariker i 6verhuset skul-
le representera den sittande regeringen och dess dsikter. Skillnaden fran det
nuvarande radet skulle ndrmast vara att de representanter frin medlems-
landerna som hor till overhuset inte sjalva skulle delta i arbetet i medlems-
lindernas regeringar. Anda skulle deras agerande vara starkt bundet till de
nationella regeringarnas linjer. Att medlemsldndernas parlamentsledamo-
ter samtidigt skulle agera som medlemmar i unionens 6verhus skulle pa
sdtt och vis innebdra en tillbakagédng till tiden fore 1979 da Europaparla-
mentet bestod av representanter for nationella parlament. Den primira
uppgiften for nationella parlament ar lagstiftning pa nationell nivd och det
kan ifragasittas i vilken omfattning nationella parlamentariker skulle ha
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forméga att delta i EU:s beslutsfattande vid sidan av uppgifterna i det na-
tionella parlamentet. En moijlig 16sning skulle forstds vara att de represen-
tanter som dr verksamma i rddet inte skulle delta i nationell lagstiftning
alls. Det meningsfulla med denna 16sning skulle vara tvivelaktigt eftersom
den skulle dndra relationen mellan representanter och viljare. Samtidigt
skulle den sannolikt forsimra dessa representanters mojligheter att bli val-
da pd nytt i nationella parlamentsval. En representant som ar verksam pa
heltid i en kammare i ett nationellt parlament skulle inte representera sina
viljare i nationellt beslutsfattande utan han/hon skulle vara representant
pa EU-niva. Att fornya sitt mandat i nationella val skulle vara svart i en sa-
dan situation.

Att dverhusets representanter samtidigt skulle ingd i det nationella par-
lamentet skulle vara problematiskt om man beaktar beslutsfattandets ef-
fektivitet. Nationella parlamentsval hélls vid skilda tidpunkter i medlems-
linderna och med nationella vallagar som grund. Saledes skulle det ske
stindiga skiftningar i 6verhuset vilket skulle férsamra parlamentsgrupper-
nas enhetlighet. Problemet skulle kunna l6sas genom att forena valperio-
derna for medlemslindernas parlament s att nationella parlamentsval
skulle héllas vid samma tidpunkt i alla medlemsliander. For att arrange-
manget skulle bli bestiende borde medlemslinderna avstd fran mojlighe-
ten att ordna fortida parlamentsval. Det skulle kunna leda till problem i en
situation dar man inte lyckas bilda en funktionsduglig regering i nagot
medlemsland. Medlemslinderna ar knappast villiga att gd med pd en sa
hér stor fordandring.

Det maste ocksd tas hansyn till att forverkligander av ett system med
tvd kammare — dvs. att medbeslutandeforfarandet skulle tillimpas gene-
rellt i all lagstiftning — skulle 6ka parlamentets makt markant. Forutom
formerna for att utse 6verhusets medlemmar skulle d dven en fraga even-
tuellt uppstd om sma medlemsldnders stillning och samtidigt om Europa-
partiers paverkan. Att 0ka parlamentets makt i relation till rddet skulle
minska medlemsldndernas representativitet jamfort med medborgarnas re-
presentativitet. Det skulle 0ka kraven pa att sma medlemslidnders represen-
tativitet maste sakerstallas genom att rostfordelningen i ministerradet and-
ras. Den enklaste 16sningen skulle vara att avstd fran vagning av roster i
ministerraddet helt och héllet. D& skulle representationen av unionens med-
borgare i EU:s beslutsfattande forverkligas i parlamentet, vars mandatfor-
delning forst och framst skulle folja medlemslandernas invanarantal. Med-
lemslindernas representation skulle forverkligas i rddet diar varje
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medlemsland skulle ha samma antal roster. Den hir utvecklingen skulle
Oka de bada storsta Europapartiernas — PES och EPP - inflytande i EU.

Att genomféra den parlamentariska modellen skulle alltsd innebara en
vasentlig fordndring i institutionernas maktrelationer. Kommissionens ka-
raktir skulle forandras avsevirt. Den skulle inte lingre vara en opartisk
kompromissmakare och forsvara ett gemensamt europeiskt intresse utan
en tydlig partipolitisk aktor precis som nationella regeringar. Att genomfo-
ra den parlamentariska modellen skulle dven leda till att Europapartiernas
roll skulle forandras. I och med den parlamentariska modellen skulle det
utvecklas en uppdelning mellan regerings- och oppositionskonstellationer i
unionen med partipolitisk grund. Regeringens och oppositionens verksam-
het skulle grundas pa partigrupperna. Det skulle forutsitta en storre en-
hetlighet bland Europapartierna dn vad som ir fallet for nirvarande, samt
en mer hierarkisk organisation. Europapartiernas storre roll skulle dven
avspeglas i kandidatnomineringar i Europaparlamentsvalen. Att bilda en-
hetliga och organisatoriskt vdsentligt mer centraliserade Europapartier
skulle sannolikt krdava att makten 6ver kandidatnomineringen forskjuts.
Andringen skulle innebira att det vore Europapartier (och inte deras na-
tionella medlemspartier) som i sista hand skulle bestimma oOver eller at-
minstone paverka sammansittningen av kandidatlistorna. Annars skulle
nationella partier kunna, om de ville, styra sina Europarepresentanter sa
att de i forsta hand skulle ta regeringens intressen i beaktande.’

Det finns dock olika alternativ till hur valresultaten skulle beaktas i
kommissionens sammansittning. En visentlig fraga ur Europapartiernas
synvinkel ar i vilken omfattning medlemsldnderna skulle komma att pa-
verka kommissionens sammansittning (dvs. utndmningen av regeringens
ministrar). Likasd om kommissionarsmandat dven i fortsattningen skall
tilldelas jamlikt mellan medlemslianderna. Det mest langtgdende alternati-
vet ar att valet av kommissionen helt och hillet flyttas over till Europapar-
lamentet samt att medlemslandernas kvoter tas bort. D4 skulle parlamen-
tet vdlja kommissionens ordférande, premidrministern, som i sin tur skulle
utse ovriga kommissionarer, ministrar. Till slut skulle hela kommissionen,
EU-regeringen, behéva godkannas av parlamentet. Det skulle innebara att
regeringsbildningen skulle flyttas over till att vara Europapartiernas upp-
gift. Kommissionen, alltsa regeringen, skulle bildas pa partipolitiska grun-
der och da skulle vissa grupper i parlamentet tillhora regeringsunderlaget
medan andra skulle ingd 1 oppositionen. Det skulle inte stadgas nagot om
fordelning av ministermandat bland medlemslianderna utan kommissio-
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nens sammansattning skulle baseras pa forhandlingar mellan partigrup-
perna enligt en renodlad parlamentarisk modell.

Tabell 5.1. Partigrupper i Europaparlamentet 1979-1999.

1979 (%) 1984 (%) 1989 (%) 1994 (%) 1999 (%)

Grupp

PES 113 (28) 130 (30) 180 (35) 198 (35) 180 (29)
EPP(-ED)* 107 (26) 110 (25) 121 (23) 157 (28) 233 (37)
ELDR 40 (10) 31 (7) 49 (9) 43 (8) 50 (8)
EDG 64 (16) 50 (12) 34 (7)

EDA 22 (5) 29 (7) 20 (4) 26 (5)

CcCOoM 44 (11) 41 (9)

CDI 11 (3)

RB 20 (5) 13 (3)

ER 16 (4) 17 (3)

De Grona 30 (6) 23 (4 48 (8)
EUL 28 (5)

LU 14 (3)

GUE-NGL 28 (5) 42 ()
EN 19 3)

ERA 19 (3

UPE

UNE 21 (3)
TGl 20 (3)
EDD 16 (3)
NA 9 (2 7 (2) 12 (2) 27 (5) 16 (3)
Totalt 410 434 518 567 626
Absolut 206 218 260 284 314
majoritet

* Beteckningen EPP-ED tillkom efter EP-valet 1999. EPP &r kristdemokraterna och ED de kon-
servativa (varav de brittiska och danska konservativa fram till maj 1992 befann sig i EDG).

I det foljande dskadliggors regeringsbildning enligt parlamentariskt alter-
nativ och dd med Europaparlamentsvalen dren 1979-1999 som grund. Ut-
gangslidget dr, enligt parlamentarismens logik, att regeringen maste dtnjuta
parlamentets (underhusets) fortroende. Det Europaparti som har fatt flest
parlamentsmandat far fullmakt att forst forsoka bilda regering. Denna re-
geringsbildare strdavar i sin tur efter att bilda en minimalt vinnande koali-
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Tabell 5.2. Partifamiljer i Europaparlamentet 1979-1999.

Ar Vinster Gréna och Social- Liberalerna Krist- Hoger- EU-
regionala demokraterna/ demokrater extrema motstandare
partier’ socialisterna och

konservativa
1979 COM (44) PES (113) ELDR (40) EPP (107)
EDG (64)
EDA (22)
1984 COM (41) RB (20) PES (130) ELDR (31) EPP (110) ER (16)
EDG (50)
EDA (29)
1989 EUL (28)? De grona (30)  PES (180) ELDR (49) EPP (121) ER (17)
LU (14) RB (13) EDG (34)3
EDA (20)
1994 GUE-NGL De grona (23)  PES (198) ELDR (43) EPP-ED (157) EN (19)
(28) ERA (19) EDA (26)
FE (27)%
1999 GUE-NGL G/EFA (48) PES (180) ELDR (50) EPP-ED (233) EDD (16)
42) UNE (21)

Observera: Tekniska grupper har [dmnats utanfor tabellen. Mandatantal hanvisar till situationen efter respektive val.
1 Regionala partier ingick i Regnbagsgruppen dren 1984-1994. EFA:s medlemspartier satt med i CDI:s grupp dren 1979-1984 och i socialdemokratiska

ERA-gruppen dren 1994-1999.

2 Vinstergruppen splittrades i januari 1993. Majoriteten av gruppens ledaméter gick dver till PES-gruppen.

3 Anslét sig till EPP-gruppen i maj 1992.

4 EDA och FE férenades i juli 1995 genom att bilda UPE (55 medlemmar). UPE i sin tur anslot sig till EPP-gruppen i juni 1998.



tion, dvs. en regering dar endast de partier finns representerade vars nar-
varo ar nodvandig for att uppnd mandatmajoritet. Det ar visserligen moj-
ligt att bilda en minoritetsregering, speciellt om regeringen inte beh -
igenom fortroendevotum innan den kan trdda i tjanst. Vi grundar dock var
berdkning pa antagandet att regeringspartierna maste fa stod fran minst
hilften av parlamentets medlemmar. Sdledes nimns minimiantalet for att
uppné absolut majoritet efter varje val pa sista raden i tabell 5.1.!° I tabell
5.2 diremot redovisas mandatférdelningen per partifamilj.

Vi granskar forst situationen efter 1979, dvs. efter forsta Europaparla-
mentsvalen. Efter valet det aret hade PES-gruppen flest mandat sd den
skulle ha fatt uppgiften att vara regeringsbildare. Att bilda en majoritetsre-
gering kraver minst 206 representanter i parlamentet. Koalition skulle lat-
tast kunna bildas genom ett samarbete mellan de tva stora, dvs. PES och
EPP eftersom de sammanlagt hade 220 mandat efter valet. Socialdemokra-
terna skulle i vilket fall som helst ta med dven hogerpartier i sin regering
eftersom vinsterns representanter enbart hade totalt 157 mandat i parla-
mentet. Kombinationen PES, kommunisterna (COM) och liberalerna skul-
le inte heller ha varit tillriackligt for att uppna majoritet. Saledes skulle det
enda realistiska alternativet ur socialdemokraternas synvinkel ha varit en
gemensam regering mellan de tvd storsta partigrupperingarna. Om ingen
regering med PES i ledning skulle ha kunnat bildas skulle ansvaret for re-
geringsbildningen ha gatt 6ver till EPP. Alternativet skulle ha varit en ho-
gerregering bestdende av EPP, ELDR och konservativa EDG samt eventu-
ellt dven den av gaullisterna dominerade EDA.

Situationen 1984 skiljer sig inte nimnvart fran situationen efter forsta
valet. PES skulle ater fa uppgiften att bilda regering men partiet skulle sta
infér samma problem som fem ar tidigare. Vinstern skulle ater vara langt
ifrdn mandatmajoritet (sammanlagt 191 mandat om Regnbagsgruppen
riknas med) och ddrfor skulle en regering mellan de tva stora grupperna
vara det enda realistiska alternativet. Dock hade situationen kunnat vara
en annan om ELDR skulle ha varit beredd att komma med i en vins-
terkoalition. Om regeringsbildningen skulle ha flyttats 6ver till EPP skulle
detta parti i sin tur haft att vdlja mellan en regering med PES eller en ho-
gerkoalition i vilken ELDR, EDG och EDA skulle ha ingétt. Efter det tred-
je Europaparlamentsvalet 1989 dndras situationen. PES framgéng i valet
ger det en bdttre stdllning i regeringsbildningen. Forutom alternativet att
de tva stora grupperna gor gemensam sak skulle PES atminstone i teorin
ha kunnat bilda en vinsterkoalition med De grona, EUL, LU och Regn-
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bagsgruppen, som delvis bestod av representanter for vanstern. Visserligen
skulle denna koalition ha varit mycket sarbar d4 den skulle ha haft enbart
265 representanter. Sdledes skulle en regering med EPP ha varit ett mycket
tryggare alternativ for PES. EPP skulle i sin tur inte ha kunnat bilda en ho-
gerkoalition och det enda alternativet hade darfor varit att bilda en ge-
mensam regering med PES.

Efter fjarde valet 1994 var situationen mycket lik den efter tredje valet.
Socialdemokraterna hade ater haft ratt att agera regeringsbildare tack vare
sitt goda valresultat. En koalitionsregering med EPP skulle dock ha varit
det enda alternativet for PES eftersom vanstergrupperna inte fick mandat-
majoritet. EPP befann sig i samma situation, dvs. det skulle inte heller ha
kunnat bilda en hogerkoalition. P4 sa satt skulle en koalition mellan PES
och EPP ha varit det enda alternativet for att bilda en majoritetsregering,.

Ar 1999 var forsta gangen da EPP skulle ha fatt agera som regerings-
bildare. Aterigen skulle dock en koalition med PES ha varit det enda alter-
nativet. En ren hogerregering skulle ha kravt att EU-skeptiker eller EU-
motstandare, daribland vissa till partigrupper obundna hogerextremister,
skulle ha tagits med i regeringen. Inte heller skulle PES i praktiken ha kun-
nat bilda en regering forutom med sin konkurrent EPP(-ED).

Nir man granskar situationen partifamilj for partifamilj dr den alltsa
tamligen entydig. Efter alla fem valen skulle det enda realistiska eller sik-
raste alternativet ha varit bildandet av en koalition mellan PES och
EPP(-ED) (tabell 5.3). Den enda betydelsefulla skillnaden skulle ha handlat
om vilket parti premidrministern tillhor. Efter valen 1979, 1984, 1989 och
1994 skulle regeringen ha letts av PES och efter valet 1999 av EPP-ED. I
detta scenario har vi utgdtt fran att regeringarna strdavar efter att bilda mi-
nimalt vinnande koalitioner. Det innebar att de partier vars narvaro inte ar
nodvindig for att uppnd mandatmajoritet inte ingdr i regeringen. Darfor
ingdr ELDR inte i koalitionen 4ven om den vanligtvis placeras mellan EPP-
ED och PES. Om vi dnda skulle lagga till ett villkor i scenariot, namligen
att regeringen maste bildas mellan de partier som ligger bredvid varandra
utmed vinster—hoger-dimensionen (connected coalitions) skulle situatio-
nen pa ett avgorande sitt dndras till ELDR:s fordel.!'! D4 skulle liberalerna
ha en mycket stark forhandlingsposition i regeringsbildningen (Laver
2000).

En koalition mellan de tva storsta partifamiljerna kan uppfattas som
problematisk sdval ur Europaparlamentets synvinkel vad géller intern po-
litik som for unionens beslutsfattande i stort. PES och EPP(-ED) har vis-
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Tabell 5.3. Sannolika EU-regeringar efter Europaparlamentsvalen.

Ar Den mest sannolika regeringen % av mandat
1979 PES + EPP 54
1984 PES + EPP 55
1989 PES + EPP 58
1994 PES + EPP 63
1999 EPP-ED + PES 66

serligen medvetet sokt sig till aktivt samarbete genom parlamentets histo-
ria, speciellt i takt med att parlamentets lagstiftningsmakt har starkts.
Denna samverkan ar begriplig i och med att de kompromisser som dessa
tvd grupper gor okar chanserna for att parlamentets forslag far gehor i
kommissionen och i radet. Det beror pa att flertalet kommissiondrer och
ministrar i medlemsstaterna antingen ar socialdemokrater eller konservati-
va/kristdemokrater (Kreppel 2002). Samarbete enligt parlamentarismen
skulle dock kunna forlama parlamentets interna politik. Oppositionen,
forutom liberalerna, skulle placeras i bada dndarna av vinster—hoger-di-
mensionen. Oppositionen skulle finnas till vinster om socialdemokraterna
och till hoger om kristdemokraterna. Saledes skulle oppositionen ovillkor-
ligen bli svag. De stora gruppernas koalition skulle darmed kunna leda till
att Europaparlamentet totalt sett skulle forlora i styrka.

Alternativet som presenterats ovan representerar en tydlig 6vernatio-
nell parlamentarism i EU:s beslutsfattande och genomforandet av en sddan
ar dtminstone inte dnnu realistiskt. Medlemsldnderna torde dven i fortsatt-
ningen vilja padverka kommissionens sammanséttning. Jamlikhet i fordel-
ning av kommissiondrsmandat ar viktigt dven i fortsattningen, speciellt for
relativt smd medlemsldnder som Sverige. En alternativ 16sning skulle kun-
na vara att kommissionen dven skulle behova fa Europeiska radets god-
kdnnande innan den kan trada i tjanst. I detta arrangemang skulle fordel-
ningen av kommissiondrsmandat mellan medlemslinderna inte vara
bestamd i forvdag. Dock skulle Europaparlamentets grupper behova ta han-
syn till vikten av ett eget kommissiondrsmandat for medlemslanderna nar
de tillstyrker kommissionen. D4 skulle olika medlemsldanders representa-
tion beaktas vid utndmningen av kommissionarer. Det skulle vara viktigt
for att f4 Europeiska radets godkidnnande av sammansittningen. For en-
skilda medlemslander skulle systemet dock inte nodvandigtvis garantera
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ett kommissiondrsmandat, speciellt om beslut angdende kommissionens
sammansattning skulle tas med kvalificerad majoritet i Europeiska rddet
eller om antalet ministrar i kommissionen skulle vara mindre 4n antalet
medlemslander.

Medlemslandernas jamlika representation i kommissionen skulle kun-
na definieras i unionens grundlag. Kommissionen skulle likval kunna bil-
das med parlamentets valresultat som grund. Detta arrangemang skulle
kunna forverkligas pd minst tvd olika sitt. Det forsta alternativet gér ut pa
att parlamentets valresultat skulle paverka hela kommissionens samman-
sattning, dvs. kommissionen skulle bildas med utgdngspunkt i politiska
maktrelationer. Nar Europapartiernas parlamentsgrupper skulle forhandla
om kommissionens sammansittning skulle de vara tvungna att ta hiansyn
till medlemslindernas jamlika representation si som den definieras i
grundlagen. Enligt det andra alternativet skulle parlamentet vilja kommis-
sionens ordforande, men det skulle inte delta i valet av andra kommissio-
ndrer. Det nuvarande systemet skulle alltsa tillampas for att bilda kommis-
sionen, dvs. att medlemslianderna i praktiken skulle utse kommissionirer. I
detta alternativ skulle inte utfallet av Europaparlamentsvalen omedelbart
inverka pd kommissionens sammansittning, forutom for ordférandens
del. Forfarandet att utnimna andra kommissionarer skulle forbli detsam-
ma.

Om valet av hela kommissionen, eller av dess ordforande, skulle flyttas
over till parlamentet skulle det ha stor betydelse for valkampanjerna. Var-
je Europaparti skulle utnimna sin egen kandidat till kommissionens ord-
forande. De skulle ocksa presentera ett politiskt program som de skulle
genomfora om de skulle fd ordférandeposten i kommissionen, dvs. premi-
arministerposten. En sddan mojlighet finns redan i dag, dtminstone i teo-
rin. Europapartier skulle kunna utnimna sin egen kandidat till kommis-
sionsordforande. Det parti som skulle vinna valet skulle kunna krava att
Europaparlamentet respekterar valresultatet och utnimner den person
som partiet har foreslagit som kandidat att leda kommissionen. Partiet
skulle ocksa kunna meddela att det inte ger sitt stod i parlamentet till na-
gon annan ordforandekandidat som Europeiska radet foreslar. Detta sce-
nario dr dock timligen orealistiskt. Dels finns det ett motstdnd fran med-
lemslanderna, dels dr nationella partier inte nodvandigtvis, eller alls,
beredda att ge Europapartier en betydande roll i valkampanjen (Nickel
1998). Det dr inte heller sjdlvklart att Europaparlamentsgruppen for det
parti som vinner valet skulle std enad bakom den kandidat som foreslas bli
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ordforande i kommissionen. En del av gruppen skulle av nationella hansyn
1 stillet kunna vara anhingare av Europeiska ridets ordférandekandidat.
Situationen skulle dock vara en annan om valet av kommissionens ordfo-
rande helt skulle flyttas till parlamentet. Da skulle Europapartier fa ut-
namna sin kandidat till ordforandeposten fore valet och kampanjens ge-
mensamma europeiska karaktar skulle forstarkas. Pa lang sikt skulle
foljden vara att Europapartiernas roll blir storre och karaktaren av parla-
mentsvalet skulle forandras till att bli en omréstning om riktlinjerna for
unionens politik.

Att infora den parlamentariska modellen i EU skulle dock inte nédvin-
digtvis rdda bot pd kommissionens, dvs. regeringens, problem med bris-
tande legitimitet. Det finns manga problem forknippade med Europaparla-
mentsvalen. Valdeltagandet ar lagt och valen genomfors inte med teman
som rOr gemensamma europeiska mal. Valet har alltsa en stampel av att
vara ett “andra rangens val”, dvs. vidljarna anvinder dessa val till att visa
sitt stod eller misstroende gentemot partier i regeringsstillning. P4 grund
av dessa problem dr det svart att med utgangspunkt i resultaten fran Euro-
paparlamentsvalen presentera hurdan kommission unionens medborgare
skulle vilja ha. Kommissionens legitimitet skulle knappast forbattras jam-
fort med nuldget. Som motargument kan anforas att om valet av kommis-
sionens ordforande flyttades till parlamentet skulle det dndra Europaparla-
mentsvalens karaktir. Valresultatet skulle ha en direkt paverkan pa
antingen valet av kommissionen eller dtminstone av dess ordforande. Det
skulle kunna innebara att valen till Europaparlamentet dndras fran att
vara ett “andra rangens val” till att bli ett "riktigt”, gemensamt europeiskt
val. Detta skulle i sin tur kunna leda till att valdeltagandet okar. Ur parti-
demokratins synvinkel dr det vésentligt att Europapartierna presenterar
sina egna kandidater till att bli kommissionens ordférande liksom sina
handlingsprogram foére Europaparlamentsvalet. Darmed skulle viljarna
kunna ta stillning till hurdan politik de vill att kommissionen skall bedri-
va.
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Fotnoter

1

I Doring (1995) analyseras parlamentens verksamhet i visteuropeiska lander,
sarskilt vad galler grundlagens foreskrifter och parlamentens arbetsordningar.
Strom, Miiller & Bergman (2003) granskar i sin tur mer vittgdende de europeis-
ka demokratierna och speciellt parlamentarismens utveckling efter andra virlds-
kriget.

Miiller & Strem (2000) innehdller en detaljerad analys om faktorer som péver-
kar regeringsbildning och koalitioners verksamhet i 13 vasteuropeiska lander.
Gallagher m.fl. (2001, 339-374) i sin tur innehéller en utmarkt sammanfattning
av detta dmne.

Antalet regeringar varierar beroende pa vad som riknas som en ny regering. I
den undersokning som vi rapporterar om definierades en ny regering som en re-
gering som har bildats efter val eller om dess partipolitiska sammansittning for-
andrades eller om premidrminister byttes ut mitt under en mandatperiod (Mit-
chell 20071).

Reformens potentiella betydelse kan gestaltas genom foljande tankelek. Det
finns tvd kandidater som tdvlar om att bli kommissionens ordférande. Kandi-
dat A ir en belgisk kristdemokrat som dr kidnd som starkt federalistisk, medan
kandidat B ar en svensk socialdemokrat som representerar en mer dterhdllsam
integrationslinje. Av femton medlemslander stoder tolv linder kandidat A och
lander som forhéller sig mer kritiska mot integrationen, Storbritannien, Sverige
och Danmark, stoder kandidat B. Europeiska radet viljer kandidat A med kva-
lificerad majoritet och han/hon vinner latt stod dven fran Europaparlamentet
med sina federalistiska uttalanden. En klar majoritet av kommissionens med-
lemmar bestar av federalister som delar ordférandens dsikter. Kommissionen
som flitigt anvander sin initiativratt ligger under sin mandatperiod forslag som
fordjupar integrationen. Dessa forslag far oftast radets (dtminstone sd linge
som nationella parlamentsval inte dndrar rddets sammansattning) och parla-
mentets stod. I de tre lander som motsatte sig valet av ordforande okar i sin tur
misstro och motstdnd mot kommissionen och unionen dramatiskt. Kommissio-
nen representerar helt enkelt inte i dessa lander den folkliga majoritetens asik-
ter och kommissionens ordforande ar inte heller demokratiskt vald ur deras
synvinkel.

Kommissionens oberoende samt parlamentets (trots hotet om misstroendevo-
tum) och radets stod har blivit en visentlig faktor nar man forklarar varfor med-
lemslander har varit sa villiga att delegera initiativratten och verkstallande makt
till kommissionen (se Dehousse 1995; Moravcsik 1999; Pollack 1997). Alterna-
tivet med parlamentarism skulle leda till att detta oberoende forsvinner.

Den parlamentariska modellen har dven kritiserats med hanvisning till att parla-
mentet inte ager faktiskt mandat att vilja kommission beroende pa den svaga le-
gitimitet som foljer av det laga deltagandet i parlamentsvalen. Valen har dessut-
om en stampel av att vara “andra rangens val” (second-order elections) dar
viljarna anvander valet for att visa sitt stod till eller misstroende mot de partier
som regerar nationellt (se t.ex. Reif & Schmitt 1980; van der Eijk & Franklin
1996). Att parlamentets makt har okat har inte medfort 6kat valdeltagande.
Aven om man 6vergick till den parlamentariska modellen skulle det vara myck-
et osannolikt att fokuseringen i Europaparlamentsvalen snabbt skulle andras
fran att vara nationell till att bli europeisk. Da skulle man kunna anse att ett
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eventuellt ldgt valdeltagande kombinerat med valets ”felaktiga” tematik skulle
ge en dalig utgdngspunkt for kommissionens, dvs. EU-regeringens, maktbruk.

7 Ett undantag utgOrs i viss mdn av den tyske utrikesministern Joschka Fischers tal
vid Humboldtuniversitetet i Berlin den 12 maj 2000. Hans forslag var att under-
husets medlemmar samtidigt skulle vara medlemmar av nationella parlament,
vilket skulle innebira att de inte skulle viljas via direkta val. Overhusets repre-
sentanter skulle & andra sidan eventuellt viljas i direktval.

8 1 USA hade delstater som vana att ge rdd till sina senatorer, men till foljd av di-
rektvalen blockerades denna kanal d4 en direkt forbindelse mellan senatorer och
medborgare uppstod. Riker (1955).

9 Problemet giller situationer ddr en Europaparlamentarikers nationella parti,
som finns representerat i regeringen, stoder Europeiska radets ordférandekandi-
dat men parlamentarikerns parlamentsgrupp motsatter sig kandidaten i fraga.
Da skulle Europaparlamentarikern befinna sig i en situation dar han/hon méste
rosta antingen mot sin parlamentsgrupps vilja eller mot sitt nationella parti. Den
politiska gruppens stillning forsvagas av att kandidatnomineringen i Europa-
parlamentsvalen och organisering av kampanjen &vilar nationella partier. Fran
denna synpunkt analyserar Hix & Lord (1996) valet av Jacques Santer till kom-
missionens ordférande 1994. D& behovdes inte parlamentets officiella godkan-
nande for en ordforandekandidat men parlamentet rostade andé for Santers for-
troende. Partigrupperna som stodde valet av honom var i stort sett eniga i
omrostningen. Daremot var de grupper som var emot Santer, PES och ELDR,
splittrade i omrostningen. Nar de har grupperna granskas som helhet rostade
ungefir en fjardedel av deras representanter avvikande frdn sin grupps linje. Av
representanter frin PES- eller ELDR-gruppen var 79 % sddana vars nationella
parti fanns representerat i respektive lands regering. Medlemslandernas rege-
ringspartier kan alltsa styra sina Europarepresentanters rostningsbeteende. Sa
lar det forbli sa lange som Europapartier inte har inflytande 6ver kandidatnomi-
neringen. Det dr intressant att notera att enligt en intervjuundersokning som ge-
nomfordes mellan 1996 och 1997 var drygt 10 % av Europaparlamentarikerna
och strax under 10 % av de nationella parlamentarikerna for att kandidatnomi-
neringen infor Europaparlamentsval skulle flyttas fran nationella partier till
Europapartier (Wessels 1999, 215-217).

10 Hix, Noury & Roland (2003) riknade i sin undersokning distans mellan partier
i omrostningar i Europaparlamentets plenum mellan 1979 och 2001. De gjorde
berakningen med hjilp av en s kallad NOMINATE-algoritm dér varje repre-
sentant placeras i en tvddimensionell politikrymd enligt sitt rostningsbeteende.
Enligt denna analys skulle en koalition bildats mellan PES och EPP 1979, 1989
och 1994. Ar 1984 skulle vinsterpartierna (PES, COM, RB) bildat en regering
med liberaler och 1999 skulle EPP-ED ha bildat en hogerregering med liberaler
och gaullister.

11 Det betyder exempelvis att det i den koalitionsregering som bildats av PES och
EPP-ED dven skulle ingd det parti eller de partier som befinner sig mellan PES
och EPP-ED, dvs. ELDR.
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6. Den presidentiella modellen

Det andra alternativet for att forandra Europeiska unionens institutionella
struktur dr den presidentiella modellen, som dven den ar kdnd frén natio-
nalstater. I denna modell skulle EU:s president, som har valts genom direkt
folkval, vara den som atnjuter fortroendet att bruka den verkstdllande
makten. Valet skulle kunna ordnas i en enda och samtidig omgang varefter
den kandidat som fatt flest roster utnamns till president. Alternativt skulle
valet kunna ske i tvd omgangar sdsom i presidentvalen i Frankrike och i
Finland. I de fall ingen av kandidaterna lyckas f4 majoritet i forsta om-
gangen gar de tva kandidater som har fatt flest roster vidare till en andra
omgang for att motas dar. Europapartier eller andra organisationer pa uni-
onsniva skulle presentera kandidater. Presidenten skulle vara direkt ansva-
rig gentemot unionsmedborgarna, inte gentemot parlamentet. Systemet
skulle sannolikt medverka till att ett tvdpartisystem uppstar och befasts. [
andra valomgéngen skulle sannolikt kandidater for PES och EPP motas
om man utgér ifrdn partiernas nuvarande viljarstod.

I denna presidentiella modell skulle presidenten och regeringen som
han/hon leder bli centrala maktbrukare i unionen. Det skulle vara nédvin-
digt for att medborgarna skulle kdnna att det 4r meningsfullt att rosta i ett
EU-presidentval. Presidenten och kommissionen som han/hon leder skulle
bilda en EU-regering som skulle ha betydande initiativratt och verkstillan-
de makt. Modellen har motiverats forst och frimst med att den skulle tyd-
liggora skillnaden mellan verkstillande och lagstiftande makt (Hix 2002,
18). Liksom i den parlamentariska modellen skulle unionen ha ett parla-
ment med tvd kammare vid sidan av presidenten. D4 skulle bida kamrar-
nas godkidnnande krivas for att presidentens lagforslag skulle gd igenom,
precis som 1 USA.

I kapitlets nista del granskar vi det presidentiella systemets karaktirs-
drag. Anammande av en presidentmodell skulle i stora drag innebira att
man i princip 6versdtter USA:s politiska system till EU. Dérfor riktar vi
speciell uppmarksamhet pd presidentinstitutionen och relationerna mellan
partier i USA. Direfter diskuterar vi hur vl denna presidentmodell lampar
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sig for unionen, samt visar hur eventuella EU-presidentval skulle kunna
ordnas. Aterigen ir syftet att belysa vilka konsekvenser olika konstitutio-
nella och institutionella modeller och 16sningar far ur den europeiska par-
tidemokratins synvinkel och for Europapartiernas forfattningsmassiga
stillning.

Presidentialism

Av EU:s medlemslander dr det i Finland, Frankrike, Irland, Portugal och
Osterrike som en president viljs i direkta val. Av de hér linderna ir det en-
bart i Frankrike och Finland som presidenten dr en betydande politisk ak-
tor, sdrskilt 1 utrikes- och sdkerhetspolitiken. Finland fick forvisso en ny
grundlag 2000. Landets politiska system parlamentariserades i sa stor ut-
strackning att Finland numera inte passar i kategorin linder med semipre-
sidentiella system (Raunio & Tiilikainen 2003). I ett semipresidentiellt sy-
stem finns bade en folkvald president och en regering, som ir ansvarig
infor parlamentet. Maktfordelningen i semipresidentiella system brukar
fungera sd att regeringen ansvarar till storsta delen for landets inrikespoli-
tik medan utrikespolitiken ingér i presidentens ansvarsomraden.

I presidentmodellen dr maktfordelningen mellan lagstiftande och verk-
stillande makt central. Presidenten som utovar verkstillande makt ar inte
ansvarig gentemot parlamentet utan direkt gentemot folket. Att skilja pa
verkstillande och lagstiftande makt har ansetts forsvira genomférandet av
reformer och saledes gynnar presidentmodellen status quo mer dn vad den
parlamentariska modellen gor (Tsebelis 2002). Alternativet med presiden-
tiellt system har darfor ansetts passa bra for att sikerstilla en bredare sam-
hallelig acceptans for beslutsfattandet. Det beror pa att den verkstéllande
makten ocksd maste fa sina propositioner godkinda i den av parlamentets
kammare som viljs separat (Shugart & Carey 1992).! Situationen blir en
annan om det parti presidenten foretrader har majoritet i parlamentets
bdda kammare. I en sadan situation kan parlamentet dtminstone i teorin
bli presidentens stampelverktyg — ungefar pd samma sitt som parlamentet
ofta har bedomts vara ett ”transportkompani” i parlamentariska system.?

Den fordel med presidentialism som oftast nimns ar dess tydlighet.
Medborgarna har ldttare att fa insyn i den verkstillande institutionens
handlande eftersom den hogsta makthavaren endast ar en person. Likasa
bér man komma ihag att presidenten dr vald direkt av folket till skillnad
mot en premidrminister. Presidenten har dven ansetts vara — sarskilt i kris-
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tider — en enande faktor for folket och nationen. Presidenten utévar pa satt
och vis sin makt ovanfor partipolitiska intressen. Da kan presidenten age-
ra som en balanserande kraft som stravar efter att forlika oeniga parter. |
méngkulturella samhillen skulle det 4nda vara viktigt att forsoka sdker-
stdlla att inte endast en central befolkningsgrupps roster racker for att en
person viljs till president utan att han/hon behover fa stod i flera befolk-
ningsgrupper. Det skulle exempelvis kunna ske genom valsystemet. Annars
finns det risk for att presidentimbetet kopplas samman med en viss be-
folkningsgrupp och det kan leda till att legitimiteten for presidentens
maktutovning minskar i de andra befolkningsgrupperna.

I presidentmodellen har medborgarna dven fler mojligheter att paverka,
atminstone om man ser till antalet allmdnna val. Medborgarna har mojlig-
het att rosta bade i presidentval och i parlamentsval. Ytterligare en fordel
med denna modell 4r att den erbjuder kontinuitet och férutsagbarhet. Val-
perioder ar bestimda i forvag och sdledes kan presidenten stridva efter att
genomfora sin politik utan att behova frukta ett misstroendevotum, sjalv-
klart inom ramen for de befogenheter och regler som stadgas i grundlagen.
Beslutsfattandets effektivitet 6kar dven till f6ljd av att presidenten dtmin-
stone i teorin har lattare att genomfora storre och mer radikala andringar
eller kan fatta svarare beslut 4n vad som vanligen ar fallet i en parlamen-
tariskt tillsatt koalitionsregering.

Eftersom en reform av EU:s system i presidentiell riktning i huvuddrag
skulle innebéra en kopiering av det amerikanska styrelseskicket ar det virt
att kort granska USA:s system och karaktiren pd landets partier. I USA ar
den offentliga makten tredelad. Trots att landet har ett tvdpartisystem har
maktens tredelning ofta bidragit till en konsensusinriktad politik samt
hindrat att makten har koncentrerats till presidenten. Forfattningskonven-
tet i Philadelphia 1787, som skapade utkastet till USA:s konstitution, avvi-
sade parlamentarisk demokrati eftersom den inte kunde uppfylla kravet pa
den offentliga maktens tredelning (Riker 1987). USA:s president har stora
maktbefogenheter. Han/hon viljer och utnimner — beroende pa senatens
godkdnnande — alla ministrar for olika omraden, centralbankens och and-
ra centrala offentliga institutioners ledande personer, ambassadorer, samt
domare i forbundsstatens domstolar. Presidenten har lagstadgad plikt att
ta fram ett forslag till forbundsstatens arliga budget. Presidenten har dven
rdtt att ldgga fram lagforslag och han har vetoritt i all lagstiftning forut-
satt att en majoritet bestdende av tva tredjedelar av bida kamrarna inte
upphéver presidentens avslag. Presidenten ingédr avtal med andra stater.
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Det kravs stod frén minst tva tredjedelar av senaten for att avtalen skall
trada i kraft. Dessutom ar presidenten landets 6verbefilhavare och har ritt
att bevilja benddning av démda forbrytare.

Presidentens verkliga makt beror dock forst och framst pa den politiska
situationen. Maktbalansen var till kongressens fordel dnda fram till andra
hilften av 1800-talet, men den har i huvuddrag kommit att bli till presi-
dentens fordel fran och med Franklin D. Roosevelts tid som president. Se-
dan 1930-talet forvintas presidenten dven ha en ledande roll i utformning-
en av den ekonomiska politiken.> Denna roll har forstirkts allt eftersom
forbundsstatens utgifter har okat i relation till delstaternas budget. Aven
konstitutionens obestimda formulering och Hogsta domstolens beslut har
medverkat till att presidentens makt har 6kat och att maktbalansen har
andrats. Att kongressens stillning har blivit svagare ar delvis ett medvetet
val i och med att kongressens medlemmar har flyttat 6ver politiskt ansvar
till presidenten i allt storre omfattning (Fabbrini 1999). Forskning visar
emellertid att utskotten har blivit mer betydelsefulla.

Presidenten framhavs som Overvakare av nationella intressen eftersom
kongressens kammare bestar av representanter for delstaterna (senaten) el-
ler valdistrikt som dr understillda dem (representanthuset). Med andra
ord dr det endast presidentens valdistrikt som tidcker hela landet eller at-
minstone gar Over delstatsgranserna. Presidenten kan inte splittra ndgon
av kongressens kammare och siledes dr dennes makt grundad pa initiativ-
kraft och férméga att vinna folkets och kongressens stod for sina politiska
prioriteringar. Presidentens makt har minskat i situationer dar majoriteten
av kongressen och presidenten har representerat olika partier. Enbart
40 % av tiden efter 1960 har samma parti regerat bade i form av att ha
presidentmandat och majoriteten av mandat i kongressens bida kammare.
Visserligen behover inte ens partitillhorighet nodvandigtvis garantera
framgangsrik lagstiftning pa grund av att partierna dr splittrade internt
(Green 2002). Kongressens verkliga lagstiftningsmakt dr storre 4an den som
manga nationella parlament i Europa besitter (Sinclair 1998).* Varje lag
maste fa badda kamrarnas godkdnnande. I kongressen dr partidisciplinen
tamligen lag och representanternas verksamhet dr i stor utstrackning bun-
den till behov och intressen i respektive valdistrikt. Vid lagstiftning i kon-
gressen bildas saledes ofta majoriteter kring sakfragor. Dessa varierande
och pragmatiska koalitioner har ofta ansetts vara en styrka hos landets
partisystem.

USA:s partisystem utvecklades successivt, speciellt pad grund av presi-
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dentvalen.” Demokraterna och republikanerna ir de enda betydelsefulla
partierna. Inte i ndgon av delstaterna finns det tre stora partier och landet
har inga regionala eller etniska partier. Sedan 1856 har alla presidenter,
och sedan 1945 alla delstaters guvernorer, varit antingen demokrater eller
republikaner. Med fa undantag representerar alla kongressledamoter dessa
tva partier. I delstaternas parlament finns det inte heller namnvart med re-
presentanter frdn andra partier.

Ideologiskt ar mangfalden betydande i bdda partierna.® Republikaner-
na har traditionellt varit for att makten skall decentraliseras och att politi-
ken skall vara marknadsstyrd. Demokraterna diaremot dr som regel mer
positiva till den federala maktens styrning och dess mer aktiva roll i eko-
nomisk och social politik. USA:s partier har inte ansetts komma ndrmare
varandra med tiden utan deras ideologiska skillnader har tvirtom blivit
tydligare (Aldrich 1995; Green 2002; Katz & Kolodny 1994).

Partierna ar organisatoriskt svaga och deras officiella finansiering be-
stams av delstaternas parlament. Partierna dr dven annars decentraliserade
eftersom kandidatnominering sker nidstan enbart i delstaterna. Organisa-
tionsverksamheten pa federal niva ar liten. Partiernas stillning framhévs
egentligen endast i president- och kongressval dir nationella partiappara-
ter och sarskilt partiernas externa politiska verksamhetskommittéer funge-
rar som anskaffare av finansiarer. Presidentval, som ordnas vart fjarde ar,
har en nyckelroll i partiernas verksamhet och valkampanjerna leder till att
partierna aktiveras pd forbundsstatsniva. Partiernas kampanjpersonal
samt finansiering har 6kat sedan r960o-talet. Bida partier har aktiva band
med intresseorganisationer som ligger ndra dem och som dven finansierar
stora delar av partiernas verksamhet. Valdeltagandet i presidentvalet har
sjunkit och nufértiden dr det endast cirka hilften av de rostberittigade
som rostar. I kongressval dr deltagandet annu lagre.

Aven om vi naturligtvis inte kan anta att anammandet av den presiden-
tiella modellen nédvindigtvis skulle fa likadana foljder i EU som i USA
kan jamforelsen andd ge vissa fingervisningar om hur EU:s partisystem
skulle kunna utvecklas. Det dr speciellt intressant att konstatera hur den
lagstiftande och verkstillande maktens &tskillnad har pdverkat landets
partier. Eftersom regeringen inte dr beroende av parlamentets stod ar de-
mokraternas och republikanernas parlamentsgrupper dnnu mindre eniga i
sitt rostningsbeteende i kongressen dn vad Europaparlamentets grupper ar
(Raunio 1997, 79—124). Partiorganisationer pa federal niva ar alltsd orga-
nisatoriskt svaga och deras verksamhet koncentreras i huvudsak till presi-
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dentval, som ordnas vart fjirde ar. Som foljande granskning visar ar det
sannolikt att EU:s partisystem skulle bli mycket likartat vid en tilllimpning
av presidentialism.

Val av EU-president

Den presidentiella modellen kan precis som det parlamentariska alternati-
vet motiveras med behovet av att minska unionens demokratiska under-
skott. Genom att rosta pa unionens president skulle medborgarna direkt
kunna paverka i vilken riktning de vill att EU skall utvecklas. P4 samma
gang skulle systemet binda nationella partier starkare till ett visst alterna-
tiv for EU:s utveckling, till skillnad mot Europaparlamentsvalen som ofta i
sjdlva verket ar nationella till sin karaktir. Den storsta fordelen med detta
systemskifte skulle dirmed vara att i hogre grad satta fokus pd olika poli-
tiska alternativ och ge medborgarna mojlighet att ta stillning till dessa.
Viljarna skulle siledes ha betydligt fler direkta mojligheter an i dag att pa-
verka i vilken riktning unionen utvecklas. En president som valts via direkt
val skulle dven kunna stirka unionens roll i virldspolitiken. Da skulle uni-
onen ha en ledare som skulle ha viljarnas stod efter val i hela EU:s territo-
rium. Presidenten skulle med andra ord ha mandat att tala 4 hela unionens
vagnar.

Direkta val skulle tvinga Europapartierna att inom sig enas om en ge-
mensam kandidat. Kandidaten skulle med all sannolikhet viljas av parti-
kongressen med majoritetsval. Europapartierna skulle vara tvungna att
komma 6verens om arrangemang kring valkampanjen, samt formulera
tydliga politiska viljeinriktningar och fora ut dessa till valjarna. For att
kandidatnomineringar i valet skulle vara meningsfulla borde antalet kan-
didater begransas och de skulle beh6va ha omfattande stod. Uppgifterna
att bedriva kampanjer samt nominera kandidater krdaver mer resurser till
Europapartierna och skulle stirka deras stdllning (Katz & Wessels 1999,
241). Intresseorganisationer pa unionsnivd skulle med all sannolikhet vara
betydande finansidrer i kampanjerna. Direkta EU-presidentval skulle dar-
med forutsitta starkare Europapartier med hénsyn till uppgifterna att be-
driva kampanjer och nominera kandidater. Organisationernas verksamhet
skulle dock i forsta hand koncentreras pa presidentval.

Att ga over till den presidentiella modellen skulle vara en stor fériand-
ring 1 unionens institutionella struktur. Det géller sarskilt om utvecklingen
med tiden skulle leda till att presidentinstitutionen, liksom den gjort i USA,
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skulle stiarkas. Modellen kan darfor kritiseras med hiansyn till forekomsten
och betydelsen av nationella identiteter. Flertalet kandidater skulle med all
sannolikhet komma frdn de stora linderna. Utgdngen av valet skulle vara
beroende av framgéngar i de storre medlemslinderna.” Darfor skulle kan-
didaterna framfor allt fora kampanjer dar. I mindre medlemslander som
Sverige skulle valdeltagandet da kunna bli lagt. Presidentvalet skulle kun-
na kdnnas frimmande och presidenten skulle inte upplevas som en legitim
makthavare 1 alla medlemsldander. Det ir visserligen mojligt att en lamplig
kompromisskandidat skulle kunna komma fran ett litet medlemsland med
hdnsyn till konflikter mellan de stora medlemslinderna och deras makt-
ambitioner. Vikten av nationalitet minskar dock mojligheterna for de sma
medlemsldnderna att fa kandidater utsedda. Skillnaden i medlemslander-
nas storlek och beaktande av nationella intressen pdverkar dven inom
Europapartier. Antagligen skulle nationella synvinklar dven paverka kan-
didatnomineringen, som i denna modell ocksd omhindertas av Europa-
partier. Det skulle gynna kandidater fran stora linder. Dessutom skulle det
finnas en risk for att ocksa detta val blir ett ”andra rangens val”. Valdelta-
gandet skulle sannolikt vara ldgt och nationella faktorer skulle vara avgo-
rande vid beslutstillfallet. Efter valet skulle presidenten bilda sin regering
enligt sina bestimda planer. Sammanfattningsvis skulle en sddan har ord-
ning kunna leda till att stodet f6r unionen bland medborgare i relativt sett
mindre linder minskar ytterligare. Det saknas ett sddant kvoteringssystem
som skulle garantera medlemsliandernas jamlika stdllning i férdelningen av
regeringsmandat.

Harndst belyser vi EU-presidentval genom att granska vilket valresultat
det hade blivit mellan 1979 och 1999. I vart scenario viljs det fran varje
medlemsland via direkt val lika manga elektorer som landet har represen-
tanter i Europaparlamentet (se tabell 4.1). Elektorernas uppgift ar sdledes
ndrmast att ratificera medborgarnas rostningsresultat, pd samma sitt som
i USA:s presidentval. En annan realistisk mandatfordelning for elektorerna
skulle kunna vara att anvanda ministerradets viktning av roster. Ett valsy-
stem som grundas pd medborgarnas jamlikhet (dvs. en rost per medborga-
re) dr knappast nagot realistiskt alternativ. Speciellt de sma linderna skul-
le sdkert inte vara beredda att acceptera ett valforfarande som gynnar
stora ldnder i sa stor utstrackning.

Vi utgar 1 var granskning fran att medborgarnas rostningsbeteende
speglar deras stdllningstagande i Europaparlamentsvalen. Fordelningen av
elektorer bland Europapartier motsvarar da deras och deras parlaments-
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gruppers mandatandelar i Europaparlamentsvalen (tabell 5.1). Det har an-
tagandet dr timligen realistiskt forutsatt att presidentval genomfors vid en
annan tidpunkt an nationella parlamentsval. Nationella parlamentsval dr
fortfarande ”forsta rangens val” for medborgarna och 6vriga val (kommu-
nalval, regionala val, Europaparlamentsval och ett eventuellt EU-presi-
dentval) dr “andra rangens val”.

For att bli vald maéste en kandidat f4 en majoritet av rosterna. Om ing-
en av kandidaterna uppnar denna grans ordnas en andra valomgang for de
kandidater som fick flest roster i forsta omgangen. Det skulle ocksa kunna
stadgas om ett villkor som giller stodets geografiska fordelning for att dar-
med sakerstilla en omfattande legitimitet av valet. Ett mycket beaktans-
vart alternativ skulle exempelvis vara ett system dir kandidaten maéste fa
minst § % stod i tva tredjedelar av medlemslanderna. I vara berikningar
skulle alla partier med parlamentsmandat féra fram en egen kandidat i
forsta omgéangen. I andra omgangen skulle de stodja den kandidat som lig-
ger narmast partiet. Ett realistiskt antagande 4r att presidentvalet skulle fa
stor uppmarksamhet i hela unionen och mindre partier skulle fa publicitet
genom att stilla upp en egen kandidat.?

I valet 1979 skulle PES kandidat ha fatt flest roster i forsta valomgang-
en, 28 %. Andra platsen skulle ha gétt till EPP:s kandidat med 26 % av
rosterna. Konservativa EDG:s kandidat skulle ha fitt 16 % av rosterna,
kommunisternas kandidat 11 % och liberalernas kandidat 10 %. Siledes
skulle PES och EPP:s kandidater métas i andra omgangen. Slutresultatet
skulle da fraimst vara beroende av vilken kandidat liberalerna skulle st6d-
ja. Ndr man granskar voteringsmonstret i parlamentet kan man konstate-
ra att ELDR i forsta valperioden (1979-1984) oftare rostade tillsammans
med socialistgruppen i stallet for med EPP (Hix m.fl. 2002). Saledes ar det
inte alldeles orealistiskt att anta att ELDR:s anhingare skulle stodja socia-
listerna/socialdemokraterna i andra omgangen. I vilket fall som helst skul-
le andra omgangen vara mycket jimn. Ar 1984 skulle situationen vara li-
kadan som efter forsta valet. I andra omgangen skulle kandidater fran
socialisterna/socialdemokraterna och EPP motas. ELDR skulle hamna i en
nyckelroll 1 och med att dess anhingares roster skulle avgora vilken av de
tva stora partigrupperingarna som skulle fa presidentmandatet. Om vi ater
anvander voteringsmonstret i plenum som matare (Hix m.fl. 2002) skulle
ELDR ge sina roster till socialistgruppens kandidat och saledes skulle pre-
sidenten vara en socialist/socialdemokrat andra gangen i rad.

Efter tredje valet skulle socialdemokraternas kandidat ater gora ett gott
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valresultat och f3 35 % av rosterna. Sammanlagt skulle vansterkandida-
terna samla 52 % av rosterna dven utan liberalernas stod och saledes skul-
le PES kandidat ga vidare till andra omgéngen. Efter valet 1994 skulle PES
kandidat fa 35 % av rosterna i forsta omgangen och vinsterns kandidater
totalt strax under hilften, 47 %, av rosterna. Sdledes skulle liberalerna
ater vara i avgorande stillning. Med grund i rostningsbeteendet i Europa-
parlamentet kan man se att frdn och med 1994 skulle ELDR i praktiken
vara lika langt ifrdn EPP som frdn PES. Diarmed skulle valresultatet bero
pa fordelningen av liberalernas roster. En seger for EPP skulle forutsitta,
forutom liberalernas stod, att hogerextrema som tillhor gruppen obundna,
samt EU-motstdndare, skulle ga over till att stddja EPP. Bilden skulle vara
densamma 1999, dvs. EPP-ED:s kandidat skulle bli vald enligt samma lo-
gik. For att EPP-ED:s kandidat skulle bli vald i andra omgéngen skulle det
aterigen forutsitta att liberalernas, EU-motstdndares och obundna hoger-
extrema anhingare skulle stodja EPP-ED. Mojligheten for PES kandidat
att bli vald 4r mindre pd grund av socialdemokraternas daliga valresultat.
I praktiken borde alla liberala partier stilla sig bakom PES kandidat for att
han/hon skulle bli vald.

Som vi kan konstatera av vdra berikningar skulle PES och EPP-ED:s
kandidater motas i andra omgangen vid varje enskilt tillfalle. Saledes skul-
le ELDR:s elektorer, som placerar sig i mitten av de hir tva stora partierna,
i praktiken alltid ha avgorandet i sin hand vid val av EU-president. Ett
mojligt scenario vore att ELDR:s sa kallade socialliberala partier — Storbri-
tanniens Liberal Democrats, Nederlandernas D66, Italiens Radikaler och
kanske dven Danmarks Radikale Venstre samt Sveriges och Finlands cen-
terpartier — skulle rosta pa PES kandidat medan de mer marknadsliberala
partierna i sin tur skulle rosta pd EPP-ED:s kandidat.” I vilket fall som
helst skulle andra omgéngen vara mycket jimn i och med att stodet for de
bada partierna ir si pass jimnt.!® P4 ling sikt skulle detta dterkommande
monster frin valresultaten kunna, dtminstone i teorin, medverka till att
tvapartisystemet fOrstarks dven i medlemsldnderna. Visserligen skulle dven
samarbetet mellan partier som ar kritiska till EU kunna 6ka som foljd av
presidentval. Det skulle utan tvekan riktas stor uppmarksamhet pa direkt-
val av kommissionens ordférande och valet skulle 6ppna for en diskussion
om i vilken riktning unionen skall utvecklas. Det skulle dven ge rorelser
som dr kritiska till EU en mojlighet att fa publicitet for sin linje.

Presidentmodellen skulle dock vara mojlig att genomfora dven utan di-
rekt folkval ifall en EU-president skulle valjas via indirekt val genom na-
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tionella institutioner. Exempelvis Maurice Duverger (1997) har presenterat
den tillfalliga l6sningen att ministerrddet skulle vilja president. Det skulle
racka med dubbel majoritet, dvs. rddets beslut skulle behéva stéd fran ma-
joriteten av medlemslanderna samt deras medborgare. Var kollega Simon
Hix (2002) har for sin del foreslagit att presidenten valjs genom nationella
parlament. Varje parlament har da lika manga roster som medlemslandet
har mandat 1 Europaparlamentet. For att kunna nomineras till kandidat
skulle det kravas att kandidaten har minst 5 % stod i minst tva tredjedelar
av medlemsliandernas parlament. Det skulle mest sannolikt vara Europa-
partier som skulle presentera kandidater. Parlamenten skulle rosta i med-
lemsldndernas huvudstiader samma dag och rosterna fordelas proportio-
nellt bland kandidaterna och inte som i USA:s presidentval dar, forutom i
Maine och Nebraska, kandidaten med flest roster vinner alla delstatens
elektorer pd sin sida. Valet skulle forutsitta en definitiv majoritet av roster.
Det i sin tur skulle sannolikt leda till att en andra omgang skulle ordnas
ddr PES och EPP-ED:s kandidat skulle motas.

Enligt Hix 4r fordelen med modellen att kandidaterna pa grund av val-
systemet tvingas fOra kampanjer i samtliga medlemslander och inte enbart
i de stora linderna. Valet skulle fa publicitet i nationella medier pa grund
av att kandidaterna besoker nationella parlament och det skulle foras de-
batt dar. Det mojliggor en verklig, for hela unionen omfattande, diskussion
om riktlinjer f6r unionens politik. Enligt Hix kan inte direkta presidentval
leda till samma positiva effekt. Att med tiden ga 6ver till att vilja kommis-
sionen genom nationella parlament skulle kunna medféra diskussioner om
olika slags reformer av den institutionella strukturen. I fortsattningen skul-
le det vara mojligt att flytta 6ver EU-presidentval fran nationella parla-
ment till medlemslindernas medborgare. Fordelen med ett indirekt val av
EU-president ar att det inte skulle uppfattas som s avliagset utan valet
skulle ske inom nationella ramar. Aven smi medlemslinders stillning skul-
le beaktas bittre och valet skulle eventuellt upplevas som legitimt. A andra
sidan skulle valet av kommissionens ordférande, som antingen sker via
medlemsldandernas parlamentsledamoter eller regeringar, inte nimnvirt
minska klyftan mellan medborgarna och unionen.
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Fotnoter

1

D34 uppstar en friga om huruvida viljarna medvetet forsoker balansera institu-
tioners makt genom att rosta péd olika partier i olika val. I USA har man gjort
rikligt med undersokningar om viljare som maktbalanserare pa forbundsstatsni-
va. P& 1960-talet rostade farre dn en sjattedel av viljarna pa olika partier i kon-
gressval och presidentval. P4 1990-talet var motsvarande siffra mellan en tredje-
del och en fjardedel. Att stodja olika partier har blivit vanligare bade pa
forbundsstatens och delstaternas niva. Enligt valundersokningen 1992 verkar
det som medborgarna stoder ett system som innebar att presidenten och majori-
teten av kongressen dr fran konkurrerande partier. Resultaten medverkar alltsa
till balansering, men det ar framfor allt de valjare som har en bredare kunskap
om landets politik som gor detta med avsikt. Garand & Glascock Lichtl (2000).
Se dven Mattei & Howes (2000).

Risken med presidentmodellen i sin tur dr maktens personifiering, sirskilt om
presidenten har omfattande sjalvstandig verkstallande makt, dvs. att presiden-
tens beslut inte kridver parlamentets godkdnnande.

Presidenten ansdgs i borjan ha mindre makt an representanthusets ordfoérande
eller vissa inflytelserika senatorer. Starka presidenter som Thomas Jefferson
(1801-1808), Andrew Jackson (1829-1836) och Abraham Lincoln (1861—
1865) var dock undantagsfall. Ekonomiska utmaningar som var forknippade
med industrialiseringen avsléjade hur ldngsamt kongressens beslutsfattande var.
Framfor allt upplevdes kongressen som ett stille for tvister mellan lokala intres-
sen och inte som en Overvakare av nationella intressen. Den mer omfattande
statsstyrningen bidrog ocksé till att ka pressen pé att stirka presidentdmbetet.
Forsta vdrldskriget och sarskilt den ekonomiska krisen fran 1929 var avgorande
faktorer. Herbert Hoover, Franklin D. Roosevelts foretradare, kunde inte erbju-
da det starka ledarskap som landet behovde i tider med djup depression. Roose-
velt i sin tur borjade testa presidentskapets granser och hans stora reformer oka-
de forbundsstatens befogenheter markant.

Representanthusets valperiod dr tvd &r. Det finns 435 medlemmar i represen-
tanthuset. Mandatfordelning mellan delstater varierar fran ett mandat till Kali-
forniens 52 mandat. Senatorer valdes fran borjan genom delstaternas parlament
men sedan 1920 har de valts via direkta val. Att ordna direktval blev obligato-
riskt 1913 men redan dé var det praxis att valja senatorer via direkta val 1 dver
hilften av delstaterna. Senatorernas valperiod ar sex &r och en tredjedel viljs
med tva drs mellanrum. :

I medlemsomrostningarna i delstaterna ar kandidaternas mal att vinna sd manga
representanter som mojligt till sin sida i partistimman dar det slutliga beslutet
om kandidatvalet tas. Ddrefter konkurrerar partiernas kandidater i delstaternas
egna elektorsval i strdvan att uppnd en majoritet av elektorerna. Den kandidat
som har fatt flest elektorer pd sin sida i delstaten tar pa det sattet roster fran del-
staternas alla elektorer. Eftersom antalet elektorer grundas pa delstaternas kon-
gressrepresentanters mandatandel har de till befolkningsmingden storsta delsta-
terna en avgorande stdllning (Florida, Illinois, Kalifornien, Michigan, New
York, Ohio, Pennsylvania och Texas). Elektorernas uppgift ar att ratificera re-
sultatet.

Partiernas ideologiska profiler har dndrats markant sedan 18oo-talet. Opinionen
om slaveriet var delad och blev en viktig faktor p& 1850-talet. Det ledde till att
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republikanpartiet, som var emot slaveriet, grundades. Efter inbordeskriget stabi-
liserades demokraternas och republikanernas stillning. Aren 1896-1932 var re-
publikanerna oftast det regerande partiet. Viljarstodet fordelades geografiskt i
tvd omraden. Syd var demokraternas omrdde medan norr var republikanernas.
Partiernas maktrelationer dndrades i borjan av 1930-talet. Demokraterna fick
fler anhdngare pd grund av depressionen och det stora antalet immigranter. De-
mokraterna syntes vara mer och mer ett parti for de fattiga i och med program-
met New Deal. Sedan 196o-talet har partisystemets tudelning blivit annu tydli-
gare. Republikanerna ar ett parti for konservativa och relativt vilbargade
personer medan demokraterna fér fler roster fran fattiga, liberaler och andra an
de vita. Geografiskt harskar republikanerna i sodern, mellanvisterns prariedel-
stater och omrddet kring Klippiga bergen medan demokraterna har landets
nordvistliga delar och mellanvasterns industriomraden, vastkust och stora sta-
der. I delstatsvalen ar granserna mindre tydliga och demokraterna ar fortfarande
starka i syd.

7 1en eventuell union med 27 stater skulle en majoritet av medborgarna bo i de
sex lander som har storst befolkningsmingd: Tyskland, Storbritannien, Frankri-
ke, Italien, Spanien och Polen (se tabell 4.1).

8 Dessutom skulle mindre partier sannolikt fa fler roster i forsta omgangen 4n vad
de normalt far i nationella parlamentsval, pd grund av valets karaktar av att
vara “andra rangens val”.

9 En avgorande faktor i liberala partiers beslut skulle vara den ideologiska profi-
len hos EPP-ED-kandidaten. I denna partigrupp har allt eftersom de mer konser-
vativa krafterna markant starkt sin stillning pa kristdemokraternas bekostnad.
Saledes skulle det vara fullt mojligt att EPP-ED skulle vilja en kandidat som ar
mer 4t hoger och mindre positiv till integrationen for att fd rosterna fran Stor-
britanniens konservativa, Frankrikes gaullister, Italiens Forza Italia, Spaniens
Partido Popular och eventuellt ocksé fran Sveriges, Finlands och Danmarks kon-
servativa partier. Detta skulle i sin tur kunna leda till att de flesta liberala viljare
skulle stodja PES kandidat.

10 Man kan visserligen anta att en enskild kandidat alltid skulle 4 fler roster i det
medlemsland dar han/hon ar medborgare. Vi kan dock inte ta hansyn till denna
faktor i vart scenario dd vi inte vet vilket land kandidaten kommer ifran.
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7. Konsekvenser — slutsatser

Boken har syftat till att introducera och problematisera framvixten av ett
europeiskt partivisende, regleringen av detsamma och hur det kan utveck-
la sig i beaktande av skilda konstitutionella modeller och styrelseskick.
Som utlovat har vi gett perspektiv pa regleringen av europeiska politiska
partier. Vi har ocksd kunnat dokumentera skilda synsitt i hanteringen av
detta kinsliga drende i Europeiska unionens beslutsprocess och utveckling.

Detta avslutningskapitel fokuserar konsekvenser och jamfor vilka folj-
der anammandet av den parlamentariska respektive den presidentiella mo-
dellen skulle fa ur framfor allt de europeiska politiska partiernas synvin-
kel. Vi beror kortfattat ocksa tinkbara konsekvenser for partivasendet
nationellt.

Vi vill betona att de observationer som presenteras i tabell 7.1 framfor
allt grundas pa erfarenheter fran nationalstater, men vi har dven forsokt ta
hdnsyn till EU:s sardrag. Till bilden hor att EU har starka inslag av kon-
sensusdemokrati, liksom flera av dess medlemslander. Detta framgéar av re-
dogorelsen i kapitel 4. Majoritetsdemokrati limpar sig mindre val for sam-
fund som kdnnetecknas av flera olika skiljelinjer eller dimensioner i
politiken, exempelvis sprakligt och etniskt.

Det ar klart att bada alternativen i tabellen skulle leda till en markant
forstarkning av Europapartiernas organisationer. For ndrvarande ar deras
sekretariat i Bryssel tamligen ansprékslosa till sina resurser. Europapartier-
nas ledningar och styrelser har inte heller befogenheter som motsvarar for-
hillandena i nationella politiska partier. Bdde den parlamentariska och
den presidentiella modellen skulle dock fordandra situationen vasentligt. I
den parlamentariska modellen skulle partiordféranden med all sannolik-
het p4 samma gang dven vara partiets premidrministerkandidat och séle-
des skulle ordféranden ha en mycket central roll i valkampanjerna. Avsak-
naden av ett gemensamt sprak skulle gora kampanjernas karaktar
annorlunda dan vad man 4r van vid i medlemslianderna. I presidentmodel-
len skulle ordférandens stillning vara betydligt svagare, speciellt om ord-
foranden inte skulle vara partiets presidentkandidat. I USA ar ju ledaren
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Tabell 7.1.

Europapartierna.

Foljder av den parlamentariska och presidentiella modellen for

Parlamentarisk modell

Presidentiell modell

Partiordférande

Sekretariat (centralbyra)

Parlamentsgrupp

Partisystem

Skulle vara partiets
premidrministerkandidat
pa samma gang.

En central roll i val-
kampanjer skulle leda
till att personifieringen
Okar avsevart.

En central roll som
samordnare av regeringens,
EP-gruppens och medlems-
partiernas asikter.
Resurserna skulle oka.

Regeringens och opposi-
tionens framgangsrika
agerande skulle forutsatta
mer enhetliga grupper an
for narvarande. Det

skulle skapa press pa att
flytta éver kandidatnomi-
neringen (atminstone
delvis) till Europapartierna.

En koalition mellan PES
och EPP-ED skulle vara
det allra mest sannolika
regeringsalternativet.

Det skulle leda till en svag
opposition och till minskad
konkurrens i EP.

Ingen férandring jamfort
med situationen nu,
savida inte personen ar
partiets president-
kandidat.

Skulle koncentrera sig
forst och framst pa att
anskaffa finansidrer i
samband med president-
val.

Ingen férandring jamfort
med nuldget. Parlamen-
tets 6kade makt skulle
dock véasentligt forstarka
EP-gruppernas betydelse.

Till president skulle alltid
véljas en kandidat for an-
tingen PES eller EPP-ED.
Detta skulle kunna leda
till uppkomsten av ett
tvapartisystem.

for kongressens respektive parlamentsgrupp partiernas ledande personer

vid sidan av presidenten. Samma monster skulle sannolikt upprepas i EU.

For det andra skulle partiernas interna maktrelationer fordndras. Euro-

papartiernas resurser centralt skulle 6ka i bada alternativen. I den parla-

mentariska modellen skulle sekretariatet och speciellt partistyrelsen, den

exekutiva kommittén, sannolikt f& en mer central stdllning i samordningen

av politiken. Det skulle framst bero pa att de Europapartier som sitter i re-
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gering skulle ha behov av att sikerstilla Europaparlamentarikernas sam-
arbetsvilja for att fa deras stod for lagforslag. Saledes borde sekretariatet
och partistyrelsen rikta uppmarksamhet speciellt pa att samordna gemen-
samma linjer sd att nationella medlemspartier forbinder sig att folja de ge-
mensamt beslutade programmen. I den presidentiella modellen skulle
sekretariatets roll inte vara lika stark och dess verksamhet skulle forst och
framst vara inriktat pa forberedelser och kampanjer infor presidentval.
Europapartiet centralt skulle da skota kontakter med intresseorganisatio-
ner och nationella medlemspartier. De skulle ha som uppgift att ordna
finansiering, precis som i USA. Vi vill samtidigt understryka att de ameri-
kanska och europeiska traditionerna i friga om partifinansiering skiljer sig
avsevirt fran varandra. Mot bakgrund av erfarenheterna i europeiska lan-
der dr det var bedomning att donationer fran privata aktorer, sdsom in-
tressegrupper och foretag, inte tillndrmelsevis blir s omfattande i EU som
1 USA. Inte desto mindre ar det troligt att kandidater i presidentvalskam-
panjer i EU skulle komma att erhélla finansiellt stod fran olika slags in-
tressegrupper.

Europapartiernas parlamentsgrupper skulle ocksa stirkas savil i den
parlamentariska som i den presidentiella modellen. I det parlamentariska
alternativet skulle bade regeringens och oppositionens verksamhet grundas
pa olika gruppers enhetlighet. Darmed skulle pressen 6ka pa att dtminsto-
ne delvis flytta 6ver kandidatnomineringen infér Europaparlamentsvalen
till partierna pa EU-nivad. Om nationella partier inte medger detta kommer
det att leda till en mycket aktiv styrning fran regeringspartiers sida gent-
emot enskilda parlamentariker och parlamentsgrupper. I presidentmodel-
len skulle i sin tur unionens parlament med tvd kammare starkas betydligt.
EU:s parlament skulle utvecklas 4t samma hall som den amerikanska kon-
gressen har gjort. Eftersom den verkstdllande och lagstiftande makten
skulle hallas isar skulle inte den presidentiella modellen nédvandigtvis in-
nebira att gruppernas enhetlighetsniva vasentligen dndras frdn den nuva-
rande. Parlamentets primara uppgift skulle, precis som kongressens, vara
att behandla presidentens lagforslag och inte att 6vervaka eller granska
den verkstdllande makten.

For partisystemets vidkommande skulle bida modellerna naturligtvis
leda till att konkurrensen i valen 6kar. Med tanke pa partiernas viljarstod
skulle det i stor utstrackning utvecklas ett tvdpartisystem pad EU-nivan.
Den parlamentariska modellen skulle efter alla val (1979-1999) sannolikt
ha lett till en koalition mellan PES och EPP(-ED). En regering som enbart
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bestdr av viansterpartier eller hogerpartier skulle forutsitta att en av sidor-
na gjorde ett ndrmast sensationellt valresultat. En gemensam regering mel-
lan de tva storsta partierna skulle inte vara valkommen pa grund av dess
negativa inverkan pa partisystemets konkurrens. Det giller sirskilt om
PES och EPP-ED skulle bestimma sig for att komplettera regeringen med
det liberala partiet, som vanligtvis placeras mellan dem. Oppositionen
skulle da bli svag och besta av partier som ligger till vinster om PES och
till hoger om EPP-ED. Darmed skulle oppositionen sannolikt inte kunna
bilda en gemensam front annat 4n i en mindre andel frigor som behandlas
1 parlamentet. I presidentvalet skulle situationen i hog grad likna maktre-
lationerna mellan partierna i USA, dir det alltid 4r en kandidat for anting-
en demokraterna eller republikanerna som blir vald. I val med tvd om-
gangar skulle det varje giang vara antingen PES kandidat eller EPP-ED:s
kandidat som viljs, beroende pa vilken av dem som far stod fran liberaler-
na i andra omgangen. Det skulle med tiden kunna leda till att de tva stor-
sta partierna stirks pa bekostnad av de smé dven i medlemslinderna. A
andra sidan kan tendensen till en motreaktion mot ”etablissemanget” star-
kas. Ytterkantspartier himtar niring i denna motreaktion.

I dag har vi inte ett fullskaligt europeiskt partivisen, men utvecklingen
gar sd sakteliga i den riktningen. I forlingningen blir dagens nationella
medlemspartier nirmast att betrakta som avdelningar. Utvecklingen mot
ett europeiskt partisystem kan fa betydande aterverkningar pd partierna
och partisystemen nationellt. Detta handlar om en variant av europeise-
ring, som fortgar med oférminskad styrka. Denna utveckling ar forstas be-
roende av hur unionen kommer att utvecklas. I en federativ utveckling ar
ett gemensamt partisystem, och valsystem, en given bestindsdel. Regle-
ringsbehovet ar likaledes avhangigt av hur EU kommer att utvecklas. Om
ett mer mellanstatligt alternativ blir forharskande kommer behovet av sa-
dan reglering att vara mindre an om EU utvecklas i federativ riktning. Be-
traffande utvidgningen av EU:s medlemskrets kan vi konstatera att den
bidragit till partiregleringen. Som vi noterade redan i forordet ar utvidg-
ningen en av de faktorer som gor det svart att forutsdga den framtida situa-
tionen for Europapartier och derasroll i EU.

Europeiska politiska partier framhills som nodvindiga for att uppna
demokratisk legitimitet inom unionen. Ett motiv for dessa Europapartier
ar att de kan skapa politisk motvike till byrdkratin, expertvildet och den
hemliga diplomatin. De kan bidra till 6kad 6ppenhet genom insyn i och
paverkan pd EU-institutionerna. Jaimfort med dagens situation kan det bli
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tydligare vilka politiska aktorer som har dagordnings- och beslutsmakt.
Det skulle frimja mojligheterna att stdlla beslutsfattarna till svars, dvs. an-
svarsutkravande. Det finns en potential att Europapartier ocksa skulle
kunna bidra till att avstdndet mellan folkvalda politiker och medborgarna
minskar, siarskilt om den politiska problemlésningskapaciteten starks. Den
legitimitetsklyfta som uppstdr dd makt och ansvar inte foljs at riskerar att
allt eftersom minska medborgarnas fortroende for de etablerade politiska
institutionerna, inklusive de politiska partierna. Att hantera denna legiti-
mitetsklyfta kan ses som ett visentligt inslag i stravan att starka fortroen-
det for EU och for de politiska institutionerna i allmanhet. En sddan har
positiv bedomning av Europapartiernas demokratiska potential forutsatter
att resursfordelningen mellan dem 4r ndgorlunda jimn och att spelreglerna
ar desamma. Med hansyn till konkurrensforhallanden finns det anledning
att befara viss diskriminering gentemot dem som dnnu inte tagit sig in pa
”marknaden”, dvs. i partisystemet.

Politiken blir allt mer gransoverskridande och foremal for beslut pa
europeisk eller global niva. Den allra storsta utmaningen giller den demo-
kratiska forankringen av dessa beslut. I detta avseende torde de politiska
partierna pa ett eller annat sitt ha en roll att spela ocksd framover. Politis-
ka partier spelar en central roll i den politiska styrelsen. Forskningen visar
att allt fler partier narmat sig regeringsmakten och antingen ingdr i rege-
ringar eller pa ett mer informellt sdtt utgor del av regeringsunderlaget i
parlamenten (Katz & Mair 1994). Det innebér ocksa att allt fler politiska
partier har blivit viktigare som beslutsfattare. Detta dr en av de funktioner
ett politiskt parti forvintas fullgéra inom ramen for den representativa de-
mokratin.

Partifederationerna i EU fyller redan i dag en beslutsfattande funktion,
jimte en samordnande. Darmed ut6vas inflytande pa policyutformningen i
EU. P4 sikt kan Europapartier dven komma att spela en roll i samband
med Europaparlamentsvalen, sarskilt om forslaget om transnationella par-
tilistor forverkligas. D4 lar dessa unionspartier fa medverka vid kandidat-
nomineringar. Denna funktion ryms i grundldggande definitioner av vad
ett politiskt parti dr for ndgot. Europapartier kan bidra till att sdtta fokus
pa den allt mer betydelsefulla europeiska dimensionen i politiken, ndgot
politiker nationellt ofta misslyckas med och saknar incitament till. Dessa
politiker hdmtar stéd 1 nationella valmanskarer och inte i en gemensam
europeisk valmanskar. Det saknas alltjamt ett sddant europeiskt demos.
Ett sddant torde vara en forutsittning for att politiska partier pa europeisk
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niva skall kunna bidra till att skapa ett europeiskt medvetande och till att
uttrycka unionsmedborgarnas politiska vilja. Denna uppgift handlar om
den traditionella partifunktionen att utgbra en link, eller kanal, mellan
medborgarna i det civila samhallet 4 ena sidan och de politiska beslutsfat-
tarna 4 den andra.

Redan i dag dr de europeiska partiorganisationerna aktorer i unionen
och inte bara arenor for de nationella partierna och politikerna. Det ar
darfor naturligt att tydliggora Europapartiernas konstitutionella stallning
och deras institutionella reglering. Regleringen av partier skiljer sig at fran
ett politiskt system till ett annat. Det har darfor varit svart for medlems-
staterna att enas kring en rittslig grund. Likval har detta alltsa skett. Efter
det att Nicefordraget trétt i kraft utarbetade och presenterade kommissio-
nen ett nytt forslag, vilket efter andringar och kompromisser antogs av mi-
nisterrddet och Europaparlamentet.

I och med den nya partiartikeln som den kommer till uttryck i Nicefor-
draget — som samtliga regeringar stillde sig bakom - fanns det ett entydigt
lagrum. Inte desto mindre kvarstod ett antal oklarheter som behovde redas
ut, fraimst med avseende pd finansieringen. Dessutom bedomdes det som
angeldget att tydliggora att ocksa politiska partier pd EU-nivd méste leva
upp till grundliggande demokratiska principer for att bli erkinda och fa
ekonomiskt stod. Inforandet av en sdrskild procedur for att granska om ett
politiskt parti ar demokratiskt forblir kontroversiell, sarskilt med hansyn
till den inrikespolitiska situationen i vissa lander. Politiska partier tas ock-
sd upp i rattighetsstadgan, som sannolikt kommer att inforlivas i det kon-
stitutionella fordraget eller i konstitutionen, och i konventets utkast till en
konstitution. De politiska partierna haller pa att fi en allt fastare forank-
ring i den europeiska forfattningen.
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