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FORORD

Svenska institutet for europapolitiska studier, Sieps, har till uppgift att
bedriva och frimja forskning, utvirdering och analys av europapolitiska
fragor med inriktning frimst pd omradena statsvetenskap, juridik, ekonomi
och handel.

Nir EU firade 50 ar sedan undertecknandet av Romfordraget varen 2007
uppmérksammades detta brett. I Berlin hogtidlighdll Europas ledare jubileet
och en deklaration presenterades. Det tyska ordforandeskapets ambition
var att arbetet med deklarationen ocksé skulle underlétta férhandlingarna
om unionens konstitutionella framtid i juni.

Sieps och Utrikespolitiska institutet arrangerade den 18 april 2007 ett
seminarium i Stockholm med utgéngspunkt i integrationsprocessens femtio
forsta ar. Inbjudna talare fick med avstamp i1 Berlindeklarationen resonera
om integrationsprocessens drivkrafter, mal, medel och virden.

Den foreliggande publikationen bestar av bearbetade anféranden av de
talare som bjudits in av Sieps. Bidragen, som kretsar kring EU:s historiska
framvéxt, samtid och framtid, har fardigstillts efter seminariet.

Sieps ser som en av sina framsta uppgifter att fungera som en lank mellan
den akademiska vérlden och beslutsfattare. Det dr Sieps forhoppning att
foljande dokumentation av seminariet kan bredda och fordjupa diskussio-
nen om den europeiska integrationens drivkrafter, legitimeringsgrunder och
malsattningar.

Jorgen Hettne
Tf. kanslichef
Sieps



FORFATTARE

Sverker Gustavsson &r Jean Monnet professor i statskunskap vid Uppsala
universitet och ordforande i de statsvetenskapliga institutionernas néitverk
for Europaforskning samt en av utgivarna av arsboken Europaperspektiv.

Annika Strom Melin &r journalist och skribent med inriktning pa Europa-
fragor. Hon arbetade under ménga ar vid Sveriges radio och var under
2005/2006 kanslichef vid Sieps.

Goran von Sydow éir forskare i statsvetenskap vid Sieps och undervisar i
statsvetenskap vid Stockholms universitet.

Jacob Westberg ir universitetslektor i statsvetenskap och undervisar i
europeisk och internationell politik vid Stockholms universitet.
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FRAN ROM TILL BERLIN

Goéran von Sydow

Nér Europeiska unionen varen 2007 firade de femtio &r som avlopt sedan
undertecknandet av Romfordraget uppmérksammades detta brett. P4 flera
hall arrangerades sérskilda evenemang, en omfattande hemsida lanserades,
en logotyp framtogs o.s.v. Icke desto mindre aterkommer ofta diagnosen
att unionen lider av en slags medelé&lderskris. Bakgrunden till detta &r att
integrationsprocessen och de politiska ledare som forhandlade fram det
konstitutionella fordraget akte pa ett rejélt bakslag genom de negativa ut-
slagen i folkomrostningarna i Frankrike och Nederldnderna varen 2005.
Nér tva av unionens grundarldnder sade nej till det forslag som under lang
tid utarbetats av det sa kallade konventet och den dérpa foljande regerings-
konferensen, avstannade ratificeringsprocessen och man utlyste en reflek-
tionsperiod. Nar Tyskland tog 6ver ordforandeskapet varen 2007 var det
med hoga ambitioner om att bade fira femtiodrsjubileet och fora unionens
konstitutionella framtidsfrdgor i hamn.

Redan pé andra dagen av det tyska ordférandeskapet sinde forbundskans-
ler Angela Merkel ett brev till medlemsstaternas regeringschefer i vilket de
ombads utse en nira medarbetare som kontaktperson for bade beredningen
av en deklaration till femtioarsfirandet och den fortsatta konstitutionella ut-
vecklingen. Det ar tydligt att man frdn ordférandeskapets sida sig dessa
tva processer som parallella. Brevet innehdll 4ven en preliminér tidsplan
for vigen fram till Europeiska raddets mote i slutet av juni 2007, d& man
skulle enas om de konstitutionella frdgorna.

Deklarationen som det tyska ordforandeskapet presenterade vid femtiodrs-
firandet den 25 mars 2007, Férklaring med anledning av 50-drsdagen av
undertecknandet av Romférdragen, kallas nedan Berlindeklarationen.' Pro-
cessen fram till denna deklaration dr intressant, eftersom den medforde en
debatt om unionens viardegrunder och samarbetets drivkrafter och syften.
Eftersom en deklaration av dylikt slag ofta innehéller en dos av sjidlvbe-
skrivning var manga intressenter ute efter att fa in sina tolkningar av vad
integrationsprocessen &r, gor och vad den syftar till. Nir deklarationen vil
presenterades undertecknades den inte — som ursprungstanken var — av
stats- och regeringscheferna utan av Europaparlamentets talman Hans-Gert
Pottering, rddets ordférande Angela Merkel och kommissionens ordférande
José Manuel Barroso. Dessa tre kristdemokratiska politiker fick alltsd vara

' Deklarationen aterfinns bl.a. pa EU:s sdrskilda hemsida om de forsta 50 aren av integration.
http://www.europa.eu/50/index_en.htm



avsindare for det budskap som aterfinns i deklarationen i stillet for med-
lemsstaternas representanter.

Det tyska ordforandeskapet fick viss kritik for att man holl 6verlaggning-
arna om deklarationen véldigt slutna med smé mgjligheter till paverkan for
utomstdende och dven for unionens medlemsstater. Det svenska mottagan-
de blev heller inte sdrskilt entusiastiskt. I en intervju sade statsminister
Reinfeldt: ”Men det &r inte vi som har skrivit texten, vi har accepterat att
tyskarna skrev den ensamma eftersom vi inte féste sa stor vikt vid den som
om det vore en fordragstext. Det &r ett dokument for att markera ett hog-
tidlighallande helt enkelt. Den har ingen legal betydelse.”

Detta bidrag kommer att ga igenom innehallet i Berlindeklarationen, dgna
viss uppmérksamhet at deklarationens tillkomst och debatten kring den,
introducera de fragor som berdrs i de foljande bidragen samt slutligen
kortfattat sammanfatta de centrala argumenten i dessa bidrag.

Berlindeklarationen

Léasningen av integrationshistorien sker ofta genom de centrala texterna:
konstitutionella urkunder, manifest och centrala beslut. Bedomningen att
Berlindeklarationen inte tillfor ndgot visentligen nytt delas av manga. Dekla-
rationen fick omedelbart efter offentliggdrandet utstd en del kritik om att vara
platt och innehallslés. Andé kvarstar det faktum att stats- och regeringsche-
ferna inte skrev under deklarationen, vilket vittnar om att dess innehall inte
ar helt okontroversiellt. Dessutom kan det vara intressant att uppméarksamma
vilken sjélvbild en union som anses vara i kris ger uttryck for. I det foljande
stycket dr avsikten att belysa nagra centrala aspekter av deklarationen.

I inledningsstycket av deklarationen fastslds att Europa har varit forenat
med en idé om fred och samforstdnd och att denna forhoppning nu har for-
verkligats genom det europeiska samgaendet. Deklarationen uppmérksam-
mar ocksé Europas morkare forflutna och den senaste utvidgningen. Vidare
kungors att I dag lever vi tillsammans sd som vi aldrig tidigare kunnat
gbra” och att ”Vi medborgare i Europeiska unionen &r nu lyckligtvis for-
enade”.’ Det intressanta i de senare raderna dr fragan om vem som ar av-

> Dagens Nyheter 2007-03-25. “Fest fore fordrag i Berlin”

* Pa engelska ”"We, the citizens of the European Union, have united for the better”. Pa franska
”Notre chance pour nous, citoyennes et citoyens de 1’Union européenne, c’est d’étre unis”.
Pa tyska ”Wir Biirgerinnen und Biirger der Eurpidischen Union sind zu unserem Gliick
vereint”. De glidningar i verséttning var foremal for viss kontrovers da den tyska original-
texten mer skulle vara “ar nu i lycka forenade”. En artikel pA www.euobserver.com
publicerad 2007-03-27 diskuterar detta. ”Berlin declaration’s *fortune’ is lost in translation.”



sdndare och subjekt i sammanhanget. Som noterades ovan undertecknades
deklarationen av de tre institutionernas foretrddare, men det ’vi’ som ater-
finns i texten &r alltsd medborgarna.

Nista stycke kretsar kring unionens grundlaggande vérderingar. Man upp-
mirksammar att ménniskan star i centrum och att hennes vérdighet &r
okrinkbar. Man fastslar att ”kvinnor och mén &r jimstidllda”. Huruvida
detta dr en empirisk observation eller en malsittning forblir nagot oklart.
Fred, demokrati, rittsstat, vilstind m.m. nimns som malsittningar och en
slags sjalvbeskrivning av EU ges. I denna menar man att EU &r unikt och
att ”detta kommer till uttryck i det demokratiska samspelet mellan med-
lemsstaterna och de europeiska institutionerna”. Hér ségs alltsa inte att
unionen i sig sjdlv dr demokratisk men att ’samspelet’ ar det, vilket &r
nagot svartolkat. Man kan dock notera att EU:s Overstatliga inslag inte
ndmns specifikt. Huruvida den sé kallade gemenskapsmetoden for besluts-
fattande skulle omnidmnas var foremal for viss debatt men i slutindan kom
detta for EU sa karakteristiska drag inte med.* Vidare uppmiarksammar de-
klarationen védrdet av mangfald och de olika kulturerna, men papekar att
vissa mal endast kan uppnéds gemensamt.

Nista stycke lyfter fram ett antal utmaningar som man menar att EU ar
svaret pa. Det handlar sdrskilt om att bekdmpa terrorism, organiserad
brottslighet och olaglig invandring. Vidare betonas EU:s roll i vérlden,
energipolitiken och vikten av att gemensamt motverka klimatfoérandringar.
Det kan i detta sammanhang vara vért att notera att det i samtliga fall ror
sig om politikomraden som &r helt eller delvis nya pa den gemensamma
agendan.

I Berlindeklarationens sista stycke dr huvudpodngen att det ar ett gemen-
samt mal att fram till Europaparlamentsvalet 2009 “ge Europeiska unionen
en fornyad gemensam grundval”.’ Ett féremal for kontrovers var huruvida
termen konstitution skulle anvidndas i deklarationen och man valde alltsa
ett mer neutralt uttryck. En historisk jamforelse med Berlindeklarationens
forhoppning om en “gemensam grundval” dr Messinadeklarationen fran
1955. Denna undertecknades av grundarldndernas utrikesministrar och be-
redde vdgen for Romfordraget vilket undertecknades tva ar senare. Messina-
deklarationen gick dock betydligt ldngre i sina ambitioner och i konkretion
dn den som undertecknades i Berlin.
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www.euobserver.com 2007-03-09 ”Merkel tables outline for citizen-friendly EU birthday
text.”

° ”Common basis” pé engelska ”gemeinsame Zukunft” pa tyska och “bases communes”
pé franska.



Debatten om Berlindeklarationen

Om mottagandet av Berlindeklarationen med nagra undantag var svalt eller
avvaktande fanns det tendenser till en mer livaktig debatt i processen som
ledde fram till deklarationen. Det framfordes olika synpunkter om vad som
borde ingé i en dylik deklaration. Vissa ville framhélla den inre marknaden
medan andra ville betona den sociala dimensionen, vissa ville ha mer
bakatblickande medan andra ville se framat och vissa ville betona utvidg-
ningen mer dn andra. Det fanns motsittningar om vad som 6verhuvudtaget
hor hemma i en deklaration; om euron borde nidmnas, om dér skulle finnas
referenser till Europas morka forflutna och kommunismen eller inte. En
fraga som véckte sdrskild uppméirksamhet var huruvida Europas kristna
arv skulle uppmérksammas. Ett sddant 6nskemal framférdes av flera akto-
rer, diribland ordférandeskapet och den polska delegationen. Aven paven
Benedictus XVI engagerade sig i debatten. ”’Om EU-ldndernas regeringar
vid 50-drsfirandet av Romfordraget vill komma ndrmare medborgarna, hur
kan de da utesluta en del som é&r sd grundldggande for Europas identitet
som kristendomen?”” undrade paven i ett tal infér europeiska biskopar.® I
Sverige var denna diskussion i stort sett franvarande.” En kritik mot att
lyfta fram kristendom som en europeisk vardegrund &r att detta vore att
forsvara medlemskap for muslimska lédnder, som Turkiet. Exempelvis skrev
Ingmar Karlsson, svensk generalkonsul i Istanbul, en debattartikel med
rubriken ”EU inte en kristen gemenskap™ dér han vinder sig mot att i for-
fattningsdiskussionen borja infora hdnvisningar till ett EU baserat pa kristna
varderingar. Organisationen A vision for Europe tog fram en alternativ de-
klaration i vilken man starkt pldderar for sekuldra och humanistiska
vérden.’

Nu blev det ingen referens till det kristna arvet utan hianvisningarna gick
snarare till en liberal tradition med ménniskans oforytterliga réttigheter i
centrum. Debatten visar dock pa spriangkraften i frigan om samarbetets
vardegrund. Nir man ska enas om en beskrivning av det gemensamt upp-
nadda och av de virderingar som styr samarbetet framtridder snabbt olika
perspektiv, forskjutningar och betoningar. Olika tolkningar av vad som
symboliserar och karaktiriserar kontinenten och integrationsprocessen
framtréder i ljuset. Det dr talande att det ambitidsa och i ndgon mén sym-
boltyngda konstitutionella fordraget foll i ratificeringsprocessen. Nér sedan

¢ Citerat ur Dagens Nyheter (2007-03-24) som refererar till nyhetsbyran Reuters.

7 Ett undantag dr debattartikeln "EU 50 ar: Europas kristna och bibliska arv maste ndmnas”
av riksdagsmannen Lennart Sacrédeus (kd) inford pd www.europaportalen.se 2007-03-27.

 Svenska dagbladet 2007-04-04.

° https://www.iheu.org/v4e/html/the_declaration.html



det konstitutionella fordraget omforhandlades till ett mandat for ett reform-
fordrag 1 juni 2007 sé& var det just symbolfragor som t.ex. den europiska
hymnen som togs bort. Men om hédnvisningar till symboler och hymner
tdmligen latt kan strykas ur en text, ar frdgan om samarbetets legitimitet
betydligt mer svarlost. Denna fraga dr intimt sammankopplad med de
fragor om samarbetets syften och mél som har lyfts i samband med EU:s
femtioarsfirande. De tre foljande bidragen i denna publikation kretsar
ocksa till stor del kring denna problematik och darfor introduceras detta
frageomrade kort nedan.

EU:s karaktar och legitimitet

Anda sedan de tidiga faserna i integrationshistorien har man forsdkt identi-
fiera och karakterisera EU och dess foregdngare. En mingd olika forsok
att konceptuellt fanga samarbetets kdrna har presenterats. Europaprojektet
har beskrivits som allt mellan forvaltningsunion, kvasi-federal stat, neo-
medeltida imperium, federation av nationalstater, mellanstatligt samarbete,
sui generis (1 sitt eget slag) och Objet politique non-identifié (OPNI)."

Det europeiska samarbetets kombination av dverstatlighet och mellanstat-
lighet gor att forskare och observatorer alltjimt tvistar om den mest ade-
kvata definitionen av unionen. Fragan beror ocksa av vad man betraktar
som samarbetets drivkrafter: de dverstatliga institutionerna eller medlems-
staterna. Hur man betraktar integrationsprocessen far d4ven konsekvenser
for hur man malar upp fordndringsalternativen. Enligt foresprékare for ett i
huvudsak mellanstatligt perspektiv pa EU &r det demokratiska underskottet
ett mindre problem, eftersom den nationella demokratin fungerar tillfreds-
stillande och nationella ledare dr centrala aktorer i EU:s lagstiftningspro-
cesser. Ansvarsutkrivande for EU-beslut sker enligt detta perspektiv bést
pa nationell niva, eftersom dir finns effektivt fungerande demokratiska
mekanismer. De som i stdllet ser den 6verstatliga nivan som mer padrivande
menar ofta att den nationellt baserade delegationskedjan inte fungerar till-
fredsstéllande, eftersom de nationella politiska institutionerna inte langre
besitter den slutliga kontrollen 6ver den politiska dagordningen. Véljare
kan inte hélla beslutsfattare ansvariga tillrackligt vél d& makten i s& hog
grad ldmnat den nationella sfiren och ddrmed undergrivt suveréniteten."

' Det sista konceptet dr en ordlek med det franska uttrycket for UFO, Objet volant non-
identifié (OVNI), och tillskrivs forre kommissionsordféranden Jacques Delors.

"' For skilda perspektiv om fradgan om legitimitet i EU se Why Europe? Limits and
Possibilities of European integration. Proceedings from SIEPS’ Annual Conference 2006.
SIEPS 2007:20p.
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Alla de tre foljande bidragen i denna publikation tar sitt avstamp i den tidi-
ga integrationsprocessens metod for samgaende. Denna metod associeras
frimst med Jean Monnets idé om samarbete kring konkreta omraden som
delegeras till overstatliga organ. Denna metod segrade dver mer ambitidsa
forslag att bilda en europeisk federation och har starkt bidragit till den spe-
ciella konstruktion som utgdér Europeiska unionen én i dag.

Kol- och stalunionens samarbete kring vissa konkreta, tekniska fragor
har med den funktionalistiska logiken ’spillt 6ver’ i allt fler omraden.
Med tiden har den gemensamma eller delade kompetensen vuxit alltmer.
Parallellt med fordjupningen av samarbetet har dven unionens geografiska
omfang expanderat. Fragan om EU:s legitimitet har kommit alltmer i fokus
da unionens kompetensomraden och verkningsgrad har utdkats 6ver decen-
nierna. Nir samarbetet var begrénsat till vissa sakomraden kunde man for-
lita sig pa det nationella systemets legitimitet. Detta var kédrnan i tanken
om ett ’tillatande konsensus’, i enlighet med vilket de nationella ledarnas
demokratiska legitimitet kunde ’lanas ut’ till det Gverstatliga samarbetet.'
Sverker Gustavsson faster i sitt bidrag i denna publikation sérskild vikt vid
det kalla krigets betydelse nér det gillde att legitimera férekomsten av en
Overstat utan demokrati.

Legitimitet &r ett ytterst svarfangat koncept. Ett mdojligt angreppssétt ar att
ta faste pa beslutsprocedurer som genererar legitimitet och ddrmed gor bin-
dande beslut acceptabla. I mer generella termer krivs dé att existerande
institutioner dr de mest ldmpade for samhéllet”.” I den diskussion som
uppkommit kring EU:s legitimitet har man ibland gjort en distinktion mel-
lan det politiska systemets inflddes- och utflodessidor." Inputrelaterad legiti-
mitet asyftar hur medborgarnas preferenser kanaliseras genom demokratiska
styrkedjor. Outputrelaterad legitimitet avser systemets beslutseffektivitet
och handlingskraft. Enligt den senare formen av legitimitet forvéntas med-
borgarna ge sitt stod at systemet eftersom det levererar nyttigheter som
efterfrigas. Aven Berlindeklarationen lyfter fram formagan att leverera re-
sultat som en central aspekt av samarbetet.

I Jacob Westbergs bidrag i denna publikation presenteras dven en tredje
aspekt av legitimitetsbegreppet: fraigan om medborgarnas identifikation
med det politiska systemet. Den neo-funktionalistiska skolans fader Ernst

"> Lindberg, Leon. N. & Scheingold, Stuart A., (1970), Europe’s Would-be Polity, Englewood
CIiff: Prentice-Hall.

" Lipset, Seymor M., (1963), Political Man. Social Bases of Politics, New York: Anchor
Books, s. 64.

" Scharpf, Fritz, W., (1999), Governing in Europe. Effective and Democratic?, Oxford:
Oxford University Press.
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B. Haas beskrev redan pa 1950-talet integrationsprocessen som en process
dér nationella politiska aktorer Gvertygas om att rikta sina lojaliteter, for-
véntningar och politiska aktiviteter mot ett nytt (6verstatligt) centrum.” En
tolkning av den skepsis mot unionen som framtrétt i synnerhet i vissa av
de senaste decenniernas folkomrdstningar ar att medborgarna inte i samma
utstrackning som vissa eliter har 6verfort sina lojaliteter mot detta nya
centrum och bdrjat identifiera sig mer med EU som politiskt system och
projekt.

En méngd forslag har lagts i syfte att rdda bot pa EU:s bristande legitimitet
och Westberg, Gustavsson och Strdm Melin dgnar dessa fragor stor upp-
mirksamhet. Har nedan presenteras deras bidrag mycket kortfattat.

Tre perspektiv pa ett halvsekel av Europeisk integration

Jacob Westberg dgnar sitt bidrag at en analys av integrationsprocessens
historiska utveckling. Genom olika typer av sa kallad spillover breddades
och fordjupades samarbetet. Westberg analyserar utvecklingen i termer av
breddning och fordjupning samt bakslag och nationella intressen. Slutsat-
sen blir att &ven om bakslag féorekommit dr dessa ofta av dvergdende
karaktér, medan fordjupning och breddning dr av kumulativ art — till redan
befintliga samarbeten ldggs nya omrdden och unionen utvidgas utan att
nagot medlemsland begér uttrdde. I denna ldsning av integrationshistorien
ar utvecklingen under det sena 1980-talet och 6ver Maastrichtfordraget
tiden da EU &vergér till att vara ett eget politiskt system. Fram till dess
kunde EU i viss mén liknas vid andra mellanstatliga organisationer till vilka
suverdna stater delegerar viss makt. I denna period véxer ocksa debatten
om EU:s demokratiska underskott sig allt starkare. Westberg analyserar
vidare Berlindeklarationen och nér slutsatsen att de europeiska ledarna ver-
kar ha for lagt stéllda ambitioner ndr det géller den konstitutionella utveck-
lingen och tror inte att de foreslagna fordndringarna kommer sta sig
sérskilt l&inge. Kontinuitet i det institutionella ramverket kan inte vara en
nackdel om man efterstrdvar medborgarnas tilltro och delaktighet. I stéllet
tecknar han en utveckling i vilken EU kan dra lirdomar av andra federala
system. Westberg menar att liknelsen med rent mellanstatliga samarbeten
blir alltmer missvisande och att de politiska alternativen om vad EU é&r
eller bor utvecklas till behover tydliggoras. Man behover dock kanske inte
vara s siker pd slutmalet. Daremot skulle debatten tjana pé att jamforelser

' En process “whereby political actors in several, distinct national settings are persuaded to
shift their loyalties, expectations and political activities towards a new centre, whose
institutions process or demand jurisdiction over the pre-existing national states”, Haas, Ernst
B., (1968), The Uniting of Europe 1950-1957. Stanford: Stanford University Press, s. 16.
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med federala system for att ge fornyade infallsvinklar nér det géller konsti-
tutionella begransningar, maktdelning mellan olika territoriella nivier samt
villkor for politiskt ansvarsutkravande.

Sverker Gustavsson framfor i sitt bidrag att en Overstat utan demokrati
legitimerades under kalla kriget eftersom hotet om kommunismen var stdn-
digt narvarande. Efter de dramatiska omvélvningarna i Europa kring 1989
fungerar inte lingre detta resonemang och Gustavsson skonjer tva argu-
mentationslinjer for hur asymmetrin mellan makt och ansvar kan upprétt-
hallas. Enligt idén om funktionell motsvarighet forsvaras den asymmetrin
med effektivitet och beslutskraft. En rad samtida utmaningar gor detta sir-
skilt patagligt; 6kad global konkurrens, det internationella ldget och rela-
tionerna till USA samt klimat- och energipolitiken. Alla dessa omraden
kraver handlingskraft och kan ddrmed legitimera asymmetrin mellan makt
och ansvar. Enligt idén om alternativ grundnorm finner man argument mot
olika aspekter av majoritetsstyre. Det finns tendenser till att vdrdesétta
samlingsstyre snarare d4n majoritetsstyre och maktvixling. Det finns dven
en tendens till ifragasittande av majoritetsprinciper till forman for olika
former av expertstyre vilket leder till slutsatsen att man bor isolera vissa
politiska beslut fran valmanskarens inflytande. Gustavsson belyser dven
kritiskt en modernare strémning inom demokratiforskning som betonar
samtalet och rddslag — sé kallad deliberativ demokrati — snarare dn ansvars-
utkrdvande och valmekanismer.

I stdllet for dessa tvd argumentationslinjer menar Gustavsson att man borde
forsoka resonera utifran idén om levande forfattning. 1dén ar att det poli-
tiska systemet rymmer vésentliga inslag som inte finns fésta i de formella
konstitutionella urkunderna. I stillet bor de politiska konflikterna, liksom
de har dominerat under 1900-talet inom nationalstaterna, uppméarksammas.
Genom EU har ytterligare en spanning introducerats, nimligen den mellan
nationellt sjdlvbestimmande och Overstatligt beslutsfattande. Kvarstar gor
dock, enligt Gustavssons analys, att unionens innehallsliga dimension har
en politisk slagsida som gynnar marknaden. Det centrala &r att uppriktighet
kring sakernas tillstdnd dr nodvéandigt for den fortsatta utvecklingen. Dér-
med behover inte slutmalet vara sé framskjutet i debatten. Resonemanget
utmynnar i en diskussion om olika aspekter av en politisering av unionen.

Annika Strom Melin tar sin utgangspunkt i den tidiga integrationsproces-
sens malséttningar om hur samarbete kring konkreta fragor med tid skulle
leda till en ’allt fastare sammanslutning’. Bidraget uppehaller sig sérskilt
vid Robert Schumans idéer om hur Europa inte kan byggas pé en dag utan
“enbart genom konkreta dtgérder som leder till verklig solidaritet byggd pa
realiteter”, men slutmalet var icke desto mindre en europeisk federation. I
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takt med att unionens kompetenser har utvidgats till centrala omraden som
tidigare varit inom nationalstatens domédner okar kraven pa ett okat folkligt
deltagande. Detta giller sirskilt da samarbetet med tiden kommit att handla
om fragor dér det har funnits politiska skiljelinjer i de nationella politiska
systemen. Dessa fragor krdaver en 6ppen politisk debatt som foregar even-
tuella beslut. Strom Melin menar att Europas ledare star infor valet att
antingen forverkliga visionen om en allt fastare sammanslutning eller lata
EU ta formen av ett strikt mellanstatligt samarbete.

Samtliga bidrag i denna publikation berdr ett argument som aterkommer
allt oftare i debatten, ndmligen att EU behdver politiseras.'® Foresprakare
for 6kade inslag av politiska konflikter och politisk konkurrens forestiller
sig oftast att det politiska systemet pa EU-niva ska genomsyras av politiska
konflikter vi kdnner igen fran medlemsldandernas partisystem, frimst mel-
lan vinster och hdger. Aven om det finns tendenser till 6kad politisering
pa europeisk nivé kvarstér att unionens politiska processer ofta utmérks av
forhandlingar dér olika preferenser sammanjdmkas och malet &r konsensus.

Bidragen har inte bara problematiserat frigan om samarbetets former utan
dven fragan om slutmaélet. Kanske ar det inte en finalité européenne, d.v.s.
ett slutmal for integrationen, som unionen bor soka efter utan en framkom-
lig vdg for kanaliserandet av alternativa del- eller slutmal. Den europeiska
integrationens framsteg hade sannolikt varit betydligt mer blygsamma om
man i den initiala fasen hade valt Europafederalisternas vag. I alla de tre
foljande bidragen lyfts frigan om den modell for integration och legiti-
mering som valts mojligtvis natt vigs dnde. Den frdgan verkar inte ha
kommit mérkbart nirmare en 16sning efter hogtidlighallandet av femtio ar
av europeisk integration i Berlin.

' Se t.e.x. Hix, Simon, 2006, Why the EU needs (Left-Right) Politics? Policy Reform and
Accountability are Impossible without it, Notre Europe, Policy Paper no. 19.
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EU 50 AR: REFLEKTIONER OM EN TYST REVOLUTION
OCH EN VILSEN JUBILAR
Jacob Westberg

Detta seminarium har arrangerats for att uppméarksamma att det i ar ar 50
ar sedan Romfordraget undertecknades och att EU dérfor pé sétt och vis
kan sdgas fylla jamt. De forsta stegen i utvecklingen mot dagens EU togs
dock sju ér tidigare, 9 maj 1950, da Frankrikes utrikesminister Robert
Schuman presenterade planen for upprattandet av den Europeiska kol- och
stalgemenskapen (EKSG). Detta inledningsvis begrinsade samarbete skulle,
hivdades det i deklarationen, skapa en grogrund for en alltmer omfattande
och fastare gemenskap och dirmed utgdra ett forsta steg mot en “europeisk
federation”. Det dr vért att pAminna sig om innehéllet i denna deklaration
for hér uttrycktes, till skillnad fran i Romfordraget och varens Berlindekla-
ration, inte bara ett antal malséttningar for integrationsprocessen, utan dven
idéer om hur integrationen skulle fortskrida — en strategi for samarbetets
gradvisa breddning och férdjupning:

Ett enat Europa kan inte bli verklighet pa en enda gang och heller inte genom

en helhetslosning. Det kommer att bygga pa konkreta resultat, varigenom man

forst skapar en verklig solidaritet. ... darfor foreslar den franska regeringen att

atgirder omedelbart vidtas pd en avgridnsad men avgorande punkt ... att den

fransk-tyska kol- och stalproduktionen understills en gemensam hég myndighet

(EKSG:s motsvarighet till EG:s kommission), inom ramen for en organisation

som dr Oppen for deltagande av 6vriga europeiska lander. Sammanslagningen

av kol- och stélproduktionen kommer omedelbart att mojliggéra upprittandet av

en gemensam grundval for ekonomisk utveckling som ett forsta steg mot en

europeisk federation ... Den solidaritet i produktionen som dirmed skapas

kommer att visa att krig mellan Frankrike och Tyskland inte endast &r otdnkbart,

utan dven praktiskt omojligt (Schumandeklarationen 1950)".

De inledande delarna av citatet skall ses som en markering mot den sam-
tida Europafederalistiska rorelse som hade forordat en enandeprocess som
mer liknade den som foregatt bildandet USA:s federation, forfattningskon-
ventet 1 Philadelphia 1787. Med en s&dan konstitutionell enandemetod de-
finieras ramarna for den nya federala statsbildningen redan i inledningen
av enandeprocessen av de ingdende medlemsstaternas representanter och
en konstitutionell 6verenskommelse, den nya federala forfattningen, skapar
efter ratificeringsprocessens avslutande ett nytt forbund mellan federatio-
nens folk och dess styrelse, den federala staten. Efter krigsslutet hade
Europafederalisterna inlett en sddan process genom transnationella parti-
moten och gemensamma kongresser som den i Haag 1948. 1949, vid en

' Oversittningen &r frin EU:s hemsida (http://europa.eu/abc/symbols/9-may/decl_sv.htm).
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regeringskonferens i London, var det tinkt att denna utveckling skulle kro-
nas med upprittandet av en europeisk federation, ett Europas forenta stater.
Den brittiska labourregeringen och de skandinaviska lindernas represen-
tanter delade emellertid inte den entusiasm for federala 16sningar som
fanns 1 manga kontinentala vésteuropeiska lander och utfallet av konferen-
sen blev dérfor en smalare organisation vars mandat huvudsakligen kon-
centrerats till frigor om mainskliga rittigheter, Europaradet.

I det som foljer kommer jag forst att presentera grundtankarna bakom den
alternativa enandestrategi som inleddes med EKSG, den s.k. "Monnet-
metoden”, eller ’EKSG-metoden”. Dérefter diskuteras fragan om hur vil
integrationsprocessens faktiska utveckling kom att folja denna plan for
Europas enande. I anslutning till detta hdvdas att samarbetet bade bredda-
des och fordjupades, men att detta inte alltid skedde pa det sétt som Jean
Monnet och andra tidiga integrationsforesprakare hade forvéntat sig. Att
samarbetet trots motgangar och motreaktioner med tiden dnda kom att
innefatta alltfler politikomraden, ett 6kat inflytande for overstatliga institu-
tioner och ett gradvis avskaffande av enskilda staters vetoritt, gor att EU
idag star infor en ny situation. De fragor som forskare och politiker idag
framst behover finna svar pa ar inte integrationsprocessens bdrjan, utan
dess fortsdttning: Hur skall den beslutanderitt som redan flyttats upp pa
europeisk niva anvindas och regleras for att maximera nytta och demokra-
tiska viarden? Nagra tankar kring denna frdga som knyter an till bade den
konstitutionella federalismen och de nya motiveringsgrunder fér samar-
betet som lyftes fram i varens Berlindeklaration presenteras i den andra
delen av denna redogorelse.

Monnets tysta revolution - sektorsintegrationens vag
mot ett enat Europa

Den stegvisa vidg mot ett enat Europa som beskrivs i Schumandeklaratio-
nen hade sin frimsta motiveringsgrund i strdvan att undvika nya tysk-
franska krig. EKSG formodades emellertid dven kunna bidra till det eko-
nomiska ateruppbyggnadsarbetet. For den franske statstjdinstemannen Jean
Monnet, som blev EKSG:s forsta ordférande och som brukar betraktas
som upphovsmannen till ’EKSG-metoden”, var sjidlva utgangspunkten att
denna integrationsprocess mellan medlemslédnderna infe skulle kunna for-
lita sig pa ett Oppet politiskt stod for ett federalt Europa, eftersom medbor-
garna saknade erfarenheter av dverstatligt samarbete. Darfor skulle integra-
tionen inledas inom avgrdnsade politiskt okontroversiella sektorer, dér
samordningsvinster och den omedelbara nyttan av samarbete inom speci-
fika och begransade politikomraden skulle motivera parterna att dverldmna
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beslutanderitt till gemensamma institutioner. Det var saledes inte ”de goda
européerna” som skulle driva utvecklingen mot det enade Europa framat,
utan organiserade samhillsintressen som stddde integrationen for att gynna
de egna gruppintressena.

Samarbetet skulle sedan breddas genom att integrationsprocessen tillfordes
nya politikomraden allteftersom nya samordningsvinster uppenbarade sig
(en spridningseffekt som de tidiga integrationsteoretikerna bendmnde
”funktionell spillover”). Integrationen skulle dven fordjupas genom att de
gemensamma europeiska institutionerna stirktes — en utveckling som skul-
le 6vervakas och ledas av kol- och stadlgemenskapens hoga myndighet och
den senare EG-kommissionen (s.k. ”framodlad spillover”). Med utgangs-
punkt i egna personliga erfarenheter av det framvixande samarbetet, skulle
sedan tidigare nationella politiker och intressegrupper utveckla en kinsla
av gemensamma europeiska intressen inom alltfler politikomradden, som
berorde alltstorre delar av ett framvéxande europeisk samhdllsliv. Dessa
transnationellt organiserade intressegrupper formodades sedan sjdlva kunna
utgora en padrivande kraft som skulle framfora forslag om nya samarbets-
omréaden (s.k. ”’politisk spillover”). Bland de forskare som studerade integ-
rationsprocessens padrivande krafter (den s.k. neofunktionalistiska forsk-
ningstraditionen) fanns dven en tanke om att integrationen successivt skulle
spridas till politiskt mer kdnsliga omraden, som en gemensam utrikespoli-
tik och en gemensam ekonomisk och monetér politik. Denna utveckling
mot ett alltmer omfattande och fordjupat samarbete formodades efter tid
dven leda till framvéxten av gemensamma solidaritetskénslor bland med-
lemsstaternas befolkningar, en europeisk identitet grundad pa kunskapen
om nyttan av gemensamma samarbetsprojekt. Och det var dessa samhorig-
hetskénslor skulle omojliggora framtida krig eftersom griansen mellan vi”
och ”dem” tunnas ut och i detta ldge skulle det &ven vara mojligt att ldgga
fram ett forslag om en europeisk federation infér medlemsstaternas med-
borgare. Men denna, eller dessa, folkomrdstningar om upprittandet av ett
federalt Europa skulle vara kulmen pa en lang politisk och ekonomisk for-
andringsprocess, inte dess borjan som den konstitutionella federalismen
tiankte sig (Westberg 2006).

Integrationsprocessens slutmal och svaret pa fragan om vart EKSG:s och
Romfordragets resa mot “en allt fastare sammanslutning” sluta, preciserades
inte ndrmare av Monnet eller de forskare som forst analyserade integra-

Monnet sjilv anvédnde inte begrepp som “spillover” for att beskriva de spridningseffekter
som han hoppades pa, dessa termer utvecklades istéllet de samhallsforskare som pa 1950-
och 1960-talet analyserade integrationsprocessens drivkrafter, de s.k. neofunktionalisterna.
Haas (1958) och Lindberg och Scheingold (1971) utgér tvé viktiga bidrag i denna tradition.
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tionsprocessens drivkrafter. I en uppsats fran 1962 beskrev Monnet sjilv
”EKSG-metoden” som en “tyst revolution”, som skulle gynna framvixten
av gemenskapskénslor och en ny samarbetsanda mellan de inblandade
regeringarna och dess tjanstemédn. I anslutning till detta betonade Monnet
ocksé att EKSG var endast ett forsta “tekniskt steg” i den storre utveckling
som skulle gora hela den internationella politiken mer samarbetsinriktad.
Integrationsprocessen, betonade Monnet, syftade infe till att skapa en ny
sorts stormakt; det dr en metod for att introducera fordndring i Europa och
foljaktligen i vérlden”. Som ett led i denna utveckling foresprakade
Monnet att Storbritannien skulle fa ansluta sig till gemenskapen redan i
borjan av 1960-talet. De som i EG sdg en begynnande stormakt uppbyggd
efter monstret av 1800-talets nationalstater misstog sig, hivdades det: EG
skapades ”for att komma bort frdn de konflikter som 1800-talets maktfilo-
sofi fodde” (Monnet 1962/2003: 26).

Monnetmetoden vs. medlemsstaternas och
de nationella olikheternas Europa

I tabell 1 visas en sammanstillning av ett antal milstolpar i integrationens
utveckling 1950-1990.% I véanster kolumn finns hindelser som kan ses som
en framgang for dem som forordat ett breddat och fordjupat samarbete (ut-
vidgningarna av medlemskretsen ses hidr som ett tecken pa EU:s attrak-
tionskraft). I hoger kolumn finns dels hdndelser som visar pa integrations-
processens motgéangar, dels exempel pa den kritik som de tidiga integra-
tionsteoretikerna métts av fran senare forskning som tagit sin utgangspunkt
i de pé integrationen &aterhdllande effekterna av nationella identiteter och
den fortsatta betydelsen av medlemsstaternas nationella sirintressen och
forhandlingsstyrka. Vid en forsta anblick forefaller det som om med- och
motgéangarna ir nagotsanér balanserade. Det &r visserligen lite fler punkter
pa vénster sida, men detta skulle ha kunnat korrigeras genom ett annat ur-
val. Ett lite noggrannare studium av tabellen visar dock pa en kvalitativ
skillnad mellan kolumnerna: de flesta av motgangarna ar av évergdende
karaktér. Charles de Gaulle lyckades hindra den planerade 6vergéngen till
majoritetsomrostningar och holl britterna utanfér medlemskretsen, men de
Gaulles framgangar blev inte bestdende. Med enhetsakten introducerades
majoritetsomrdstningar i ministerrdden som en méjlighet inom vissa poli-
tikomrédden och Storbritannien blev medlemmar i EG. Utvecklingen mot en
ekonomisk och monetdr union misslyckades pa 1970-talet, men pa 1990-
talet gick det bittre.

> I Westberg (2006) finns en mer utforlig diskussion kring den historiska utvecklingen och
dess samband med teoriutvecklingen inom studiet av den europeiska integrationsprocessen.
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Punkterna i den vénstra kolumnen visar till skillnad mot den hdgra pé en i
huvudsak kumulativ utveckling, dér ett fordrag laggs till ett annat och anta-
let politikomraden utdkas, utan att ndgra gamla tas bort — det krivs enighet
mellan medlemsstaterna for att féra in nya politikomraden i samarbetet
eftersom detta kraver fordragsiandringar, men nér ett politikomrade vil
forts in 1 samarbetet gor enighetskravet och kopplingen till fordragen att
det blir kvar: de medlemsstater som drivit pa och kompromissat for att ett
visst politikomrade skall bli foremal for gemensamt beslutsfattande maste
ocksa vara beredda att avsta fordelarna av en gemensam politik. P4 samma
sétt tillkommer fler och fler medlemmar utan att ndgra (med undantag av
Gronland) forsvinner. EG-domstolens utdkade makt och Europaparlamen-
tets 6kade inflytande 6ver beslutandeprocessen samt delegering av beslu-
tandemakt till gemensamma institutioner som den Europeiska centralban-
ken, dr andra exempel pd en gradvis fordjupning av samarbetet som fort-
satt ocksad pa 1990- och 2000-talet.

Betyder detta att Monnet och neofunktionalisterna fick ritt och att integra-
tionsprocessen framskridit som planerat? Att samarbetet kommit att bade
breddas och fordjupas och att utvecklingen gétt mot alltfler politiskt kdns-
liga omraden gar inte att bestrida. Men Monnets och de tidiga integrations-
teoretikernas oklarhet rérande integrationsprocessens slutmal gor att det ar
svart att sdga om detta uppnatts. Vissa forskare hdvdar att idag &r EU i
praktiken redan dr en federation, en ny sorts federation av nationalstater
(Nicolaidis och Howse 2002). Men ar detta mellanting mellan statsforbund
och forbundsstat det som asyftades i Schumandeklarationens formuleringar
om en europeisk federation eller Romfordragets mal om upprittandet av en
”allt fastare sammanslutning”? Vi vet inte, eftersom de tidiga integrations-
foresprékarna och integrationsteoretikerna undvek att precisera integra-
tionsprocessens mal. Bide Monnet och neofunktionalisterna var dessutom
forsiktiga med att ange tidsintervall i integrationsprocessen, vilket ytter-
ligare forsvarar falsifieringsforsok. Pa nidgra punkter har man dnda kunnat
visa hur enandeprocessen avvikit fran den planerade utvecklingen:

» Bakslagen for integrationsprocessen pa 1960- och 1970-talet visade att
man underskattat den aterhallande betydelsen av nationella identiteter
och nationella ledares formaga att anvdnda dessa for att tillvarata egna
och nationella politiska intressen (Hoffmann 1995).

* Kommissionen har inte alltid kunnat spela den ledande roll som det fran
borjan var tankt. Istdllet har medlemsstaternas regeringar haft ett avgo-
rande inflytande pé vilka politikomrdden som blir féoremal for gemen-
samt beslutsfattande och villkoren for detsamma (Moravesik 1998).
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Tabell 1. Integrationsprocessens med- och motgangar
1950-1990.

INTEGRATIONENS BREDDNING
OCH FORDJUPNING

BAKSLAG OCH INFLYTANDE AV
NATIONELLA SARINTRESSEN

1950-talet e Schumanplanen (1950) e Franska nationalférsamlingen avvisar
o EKSG tréder i kraft (1952) forslag om forsvarsgemenskap (1954)
e Fordrag om en Europeisk forsvars- * Romfordraget (1957) aterspeglar
gemenskap undertecknas (1952) framst en kompromiss mellan med-
e Romfordraget undertecknas och EEG lemsstaternas sérintressen (Moravcsik
och Euratom bildas (1957) 1998)
1960-talet e Storbritannien, Danmark, Irland och o Charles de Gaulle inlagger veto mot
senare dven Norge ansoker om med- den brittiska medlemskapsansokan
lemskap i EEG (1961 och 1962) (1963 och 1967)
o Fordrag om att sld samman EKSG:s, o Frankrikes bojkott av ministerrédets
EEG:s, Euratom:s ministerrad och moten ("tomma stolen krisen”
verkstéllande institutioner (1965) 1965-1966)
o Sista stegen i den tullunion som man * De pragmatiska intressen som EEC
kom ¢verens om i Romfordraget tas byggde pé racker inte till for att
18 manader fére den ursprungliga integrationen skall fortsatta mot poli-
tidsplanen (1968) tiskt knsliga omraden, ”storpolitik”
e Utredningar om EMU och EPS, beslut (Hoffmann 1995)
om utvidgningsférhandlingar och
CAP:s finansiering (Haag 1969)
1970-talet Wernerrapportens plan om utveck- o Bretton Woods-systemets samman-
lingen mot en ekonomisk och mone- brott (1971) skapar problem for EG:s
t&r union och Davignonrapporten om valutasamarbete som fordjupas av
ett fordjupat utrikespolitiskt sam- oljekrisen (1973)
arbete publiceras och ett valuta- och e EG:s stats- och regeringschefer dis-
utrikespolitiskt samarbete inleds kuterar oljekrisen, men lyckas inte
(1970/71) enas om gemensamma &tgéarder
e Forsta utvidgningen: Danmark, Irland p.g.a. nationella skiljaktigheter
och Storbritannien nya medlemsstater e Beslut om att formalisera toppmoten
i EG (1973) mellan EG:s stats- och regerings-
e EMS, Europeiska monetédra systemet, chefer genom uppréttandet av
och det nya vaxelkurs samarbetet Europeiska radet innebar att med-
(ERM) ersatter samarbetet kring lemsstaterna tar dver delar av
valutaormen (1979) initiativratten fran kommissionen
o Forsta direkta valen till Europa- (1974)
parlamentet (1979)
1980-talet ¢ Grekland med i EG (1981) e Margret Thatcher och striderna kring

frihandelsomrade (1984)

och trader i kraft (1986/1987)

(1986)

Europeiska radets mote i Hannover
ger Delorskommittén i uppdrag att
forslag pa dvergéngen till en Ekono-

misk och monetér union (EMU) (1988)

e Berlinmuren faller, liksom ett antal
kommunistiska regimer (1989)

EG och EFTA etablerar ett gemensamt
Europeiska enhetsakten undertecknas

Portugal och Spanien nya medlemmar

den brittiska budgetrabatten blockerar
Europeiska radets beslutsfattande
(1979-1984)

Enhetsakten och utformningen av
EMU aterspeglar medlemsstaternas
intressen och forhandlingsstyrka
(Moravcsik 1998)

Thatchers tal i Brygge 1988 utmanar
samforstandet i anslutning till enhets-
akten och visar att fragan om natio-
nella identiteter och intressen ar langt
fran avgjord
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* De socialiseringsprocesser som skulle skapa en europeisk identitet och
gemenskapskinslor i friga om den gemensamma politiken paverkade
huvudsakligen de eliter som hade egna personliga erfarenheter av
europeiskt samarbete. Fortsatt svaga europeiska delaktighetskidnslor pa
grasrotsniva inom organisationerna innebér att &ven den gemensamma
europeiska politiken bedoms med utgédngspunkt i férdelar for den egna
nationen och att fa fragar sig om vad som é&r bra for "EG” eller "EU” (se
Nye 1971 for en tidig studie pa detta tema).

Sammanfattningvis: Integrationen breddades och fordjupades, men inte all-
tid av de skél som integrationsprocessens arkitekter och teoretiker tinkt
sig. Framgéngarna var dock ofta kumulativa och motgéangarna tillfélliga.
Integrationsprocessens grundldggande malsittning — inga nya tysk-franska
krig — méste ockséd sdgas vara uppnatt, dven om detta inte enbart varit
EU:s fortjanst. Mellan 1949 och 1990 torde dven Tysklands tudelning och
hotet fran Sovjetunionen ha bidragit till att gora nya krig mellan Frankrike
och (Vist)tyskland “otdnkbara” och ”praktiskt omgjliga”. Monnets for-
hoppningar om att EG skulle fordndra hela den internationella politikens
karaktdr — att den internationella politiken mer skulle komma att handla
om gemensamma intressen och samarbetslésningar och mindre om mot-
stridiga nationella intressen och militdra sékerhetshot — har endast delvis
forverkligats. Inom EU har alltfler politikomraden blivit foremal for en
gemensam politik som grundas i tanken pd gemensamma europeiska
intressen (dven om vara nationella politiker inte alltid varit s noga med att
lyfta fram dessa). Utvidgningarna av medlemskretsen har ocksa visat sig
vara ett framgéngsrikt nytt politiskt instrument for att stabilisera en demo-
kratisk utveckling i ndrliggande stater och ddrmed trygga dven de ur-
sprungliga medlemsldndernas sdkerhetsintressen (forst med Medelhavs-
utvidgningen pa 1980-talet och sedan 6stutvidgningen pa 2000-talet). Men
den internationella politiken i stort forefaller verken EG eller senare EU ha
kunnat paverka pa samma sitt och i dessa sammanhang framstar dven
dagens EU som en aktor som framst vill tillvarata sina egna (eller enskilda
medlemsstaters) intressen.

Livet efter 30 - Maastrichtfordragets Europeiska union
och den nya Europadebattens bérjan

Under 1990-talet tog dagens EU tog form, liksom grundkonturerna i debat-
ten om EU:s demokratiska tillkortakommanden och framtidsutmaningar.
Maastrichtfordraget, eller ”Fordrag om Europeiska unionen” som avtalet
formellt bendmns, utgor det storsta steget i denna utveckling. Detta unions-
fordrag forhandlades fram 1991 och trddde i kraft 1993. 1 fordragets
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ingress, den del av texten som uttalar fordragets allmdnna ambitioner,
betonades inledningsvis att fordraget utgdr en ”ny fas i den europiska
integrationsprocess som inleddes med uppréttandet av Europeiska gemen-
skaperna”. I stycket dérefter framholls den historiska betydelsen av att
delningen av den europeiska kontinenten upphdrt och behovet av att skapa
en fast grundval fér uppbyggnaden av det framtida Europa”. I ingressen
framholls dven den vikt som féstes vid ”principerna om frihet, demokrati
och respekt for de ménskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna
samt vid réttstatsprincipen” — nagot som skulle kunna ha kallats for unio-
nens véardegrunder. Redan hir uttalas dven medlemsstaternas dnskan att
”stirka solidariteten mellan sina folk samtidigt som de respekterar deras
historia, kultur och traditioner” och 6nskan att “ytterligare stirka institutio-
nernas demokratiska karaktir och effektivitet”. I ingressens avslutning
framholls dven foresatsen att “fortsdtta processen for att skapa en allt
fastare sammanslutning mellan de europeiska folken, dér besluten fattas sa
nédra medborgarna som mojligt i enlighet med subsidiaritetsprincipen”. Sist
i ingressen och i fordragets forsta artikel meddelades beslutet att genom
fordraget upprétta en europeisk union.*

Genom Maastrichtfordraget fick EU-samarbetet sin nuvarande uppdelning
i tre pelare. En forsta pelare innefattande Romfordragets och enhetsaktens
bestimmelser om den inre marknaden som Maastrichtférdraget komplette-
rade med nya bestimmelser om samarbete inom bl.a. utbildning, kultur,
offentlig vard, konsumentskydd, industripolitik och utvecklings- och
bistandspolitik. Inom den forsta pelaren stirktes &ven Europaparlamentets
befogenheter med hjélp av den nya medbeslutandemetoden, som likstéller
parlamentet med radet som lagstiftande organ och EG-domstolen gavs rétt
att botfilla stater som bryter mot det gemensamma regelverket. Samarbetet
inom den andra och tredje pelaren skulle ske pd mellanstatlig grund dar
medlemsstaterna enskilt och tillsammans kunde kontrollera utvecklingen
av samarbetet. Den andra pelaren omfattade den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken (GUSP) och den tredje pelaren omfattade vid tiden for
Maastrichtfordragets ikrafttridande ett réttsligt samarbete och vissa in-
rikesfragor (bl.a. granspolitiska frdgor som asyl- och invandringspolitik
och tull- och polissamarbete). Senare har delar av flyktingpolitiken lyfts
over till den forsta pelaren. Fordraget initierade &dven ett samarbete inom
socialpolitiken och uppréttade ett unionsmedborgarskap samt lade fast en
tidtabell for utvecklingen av EMU och 6vergéngen till en gemensam valuta
(Phinnemore 2007).

* Den officiella engelska originalversionen av texten nds via EU:s hemsida
(http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/11992M/htm/11992M.html).
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Maastrichtfordraget utgjorde hdjdpunkten i den serie av breddnings- och
fordjupningsinitiativ som inleddes med det brittisk-fransk-tyska samfor-
standet kring den inre marknadens uppréttande i mitten av 1980-talet. Som
det antyddes ingressen s& hade dock kritik redan uppkommit i fragor om
demokrati, behov av att motverka europeiska centraliseringstendenser och
bevara de nationella identiteterna. Denna oro infor integrationsprocessens
utveckling kan ségas vara en naturlig konsekvens av samarbetets breddning
och fordjupning: med Maastrichtavtalet kom alltfler av de politikomraden
som &r centrala for de olika europeiska vilfardsstaternas sérart att ges en
europeisk dimension och med detta ocksé fragor som nationellt definierar
viktiga ideologiska skiljelinjer. Och om beslutanderétt i dessa fragor delvis
overfors fran de nationella parlamenten till EU, sa ar det kanske rimligt att
politiska meningsskiljaktigheter kring dessa fragor ocksa 16ses med hjilp
av viljarrdster och att grundlaggande krav pd demokratiskt ansvarsutkra-
vande och insyn uppfylls dven pa europeisk niva.

Sa lange EU:s agenda begrdnsades till avgransade fragor som kol- och
stalproduktion (EKSG), det fredliga anvindandet av atomenergi (Euratom),
bistdnds-, handels-, jordbruks- och transportpolitik (EEG) var samarbetet
ur demokratisynpunkt inte vasenskilt frdn andra former av internationellt
samarbete (som Viarldsbanken, Internationella valutafonden eller GATT-
forhandlingarna), dér regeringar givits mandatet att forhandla for det egna
landets ridkning for att i efterhand héllas ansvariga for utfallet av forhand-
lingarna i det egna nationella parlamenten. Det unika med de europeiska
gemenskaperna var da framst att dessa olika samarbeten fran mitten av
1960-talet delade ett gemensam institutionellt ramverk (formellt slogs dock
de europeiska gemenskaperna samman till den europeiska gemenskapen

forst med Maastrichtfordraget) och att det inom EG fran 1979 fanns ett di-

rektvalt parlament med viss lagstiftningsmakt. Med integrationsprocessen

fordjupning mot slutet av 1980-talet och upprittandet av den europeiska
unionen passerades en grins dar EU overgick till att bli ett eget politiskt
system som utgdr en ytterligare permanent beslutscentrum ovanfor, eller

vid sidan av, medlemsstaternas egna politiska system.’

* Att betrakta EU som ett politiskt system dr emellertid inte samma sak som att hdvda att EU
utvecklats till en stat. En stat i dess traditionella mening utmarks av dess ansprak pa intern
suverdnitet i forhallande till det egna territoriet, dér statsmakten utgér den hogsta politiska
och rattsliga auktoriteten, och extern suveranitet i forhallande till omvérlden — att staterna
inte erkdnner ndgon hogre utanforstaende auktoritet och att statsbildningen formellt erkénts
av andra stater. EU gor inte ansprak pa denna form av suverénitet och, som den tyska for-
fattningsdomstolens uttalade i fragan i anslutning till sitt utlatande dver Maastrichtfordraget,
sa saknar unionen ritten att utvidga sin egen beslutanderatt utan samtliga medlemsstaters
medgivande och dessa stater kan atminstone kollektiv aterta den beslutanderétt man lanat ut

(for en diskussion kring den tyska forfattningsdomstolens utldtande se Goldmann 2001).
Om EU som ett politiskt system, se dven Hix (1998).
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Bakslagen for integrationsforesprakarna lét inte heller védnta pa sig. Redan
vid forhandlingarna om Maastrichtfordraget utverkade John Major, Stor-
britanniens konservative premidrminister, undantag for britterna nér det
géllde EMU och de nya socialpolitiska delarna av samarbetet. Storbritannien
gavs ritt att tillfalligt std utanfor dessa samarbeten med rétten att ansluta
vid ett senare tillfdlle (en rédtt som ocksa Tony Blairs regering kom att ut-
nyttja nir det gillde socialpolitiken). Det var ockséd Major som insisterat pa
att subsidiaritetsprincipen skulle skrivas in som en grundlaggande princip
for samarbetet. Den danska regeringen forlorade den folkomréstning som
utlysts i anslutning till det danska godkdnnandet av fordraget och tvingades
att forhandla fram undantagsbestimmelser som gav landet ritt att behalla
sin egen valuta och i Tyskland inleddes en rittslig process dér det hdvdades
att den tyska regeringens undertecknande av Maastrichtfordragets bestim-
melser hotade tyska medborgares rittigheter och vésentliga delar av Tysk-
lands konstitutionellt garanterade suverénitet. Det var ocksa vid denna tid
som debatten om EU:s demokratiska underskott borjade foras i ett bredare
samhilleligt sasmmanhang.

Samtidigt med detta vixte kon med nya ansdkarlinder. Med Berlinmurens
fall hade mojligheten av ett enat Europa som innefattade sévil kontinen-
tens vistliga och sydliga delar, som dess centrala, nordliga och 6stra delar
Oppnats. Samarbetet hade byggts upp med det andra vérldskriget som
grund, det kalla kriget som kontext och ett 16fte om ett enat Europa som
pant till de nationella smasparare som lamnat ifran sig delar av den egna
nationella beslutanderétten. Efter Berlinmurens fall var det dags att infria
16ftena. EFTA-utvidgningen 1995 di Finland, Sverige och Osterrike blev
medlemmar 1 EU blev inte s problematisk for unionen eftersom utvidg-
ningen denna gang, liksom vid tidigare utvidgningar, foregétts av nya for-
drag som forekom de problem som de nya staterna eventuellt skulle skapa
for integrationsprocessens fordjupning. Ostutvidgningen blev en svarare
och mer utdragen process som kom att avslutas férst 2004 och 2007 d& EU
fick forst 10 sedan ytterligare 2 nya medlemsstater. Denna gang hade man
dock inte lyckats med att enas kring de nya ramarna for samarbetet innan
utvidgningen, varfér dagens EU star infor en situation dédr 27 medlems-
stater skall enas kring &ndringar av de samarbetsformer som skapades for
12 medlemsstater och som modifierades i Nice 2000 for att under en dver-
gangstid rymma dven de nya medlemmarna.

De misslyckade forsoken att nd fram till nya institutionella 16sningar pa
EU:s problem i anslutning till regeringskonferenserna i Amsterdam (1997)
och Nice (2000), resulterade i experimentet med framtidskonventet. Upp-
rattandet av konventet inleddes med en sdrskild deklaration om unionens
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framtid som kopplades till Nicefordraget. I deklarationen identifierades
fyra huvudomréden for reformarbetet: att faststdlla den réttsliga statusen
for den sociala rattighetsstadga som antagits av Europeiska radet hosten
2000, att se 6ver kompetensfordelningen mellan EU:s institutioner, att ut-
veckla forslag om en forenkling av fordraget for att gora dessa mer till-
gingliga for unionens medborgare och att foresla atgarder som gor de na-
tionella parlamenten mer delaktiga i beslutsfattandet inom EU. I anslutning
till det belgiska ordforandeskapet hosten 2001 beslutandes att det nya for-
slaget skulle utarbetas inom ramarna for ett konvent vars mandat faststill-
des i den s.k. Laekenforklaringen. Istéllet for regeringskonferensernas slut-
na toppmoten skulle det nya konventet bereda sina drenden med storsta
mojliga 6ppenhet med en blandad sammansittning dar ledamdterna ham-
tats fran bade de nationella regeringarna och parlamenten samt EU:s kom-
mission och parlament. Aven ansdkarlidnderna fick platser i konventet,
men med den sdrskilda begransningen att de inte fick blockera ett forslag
som medlemsstaterna enats om (Closa 2004 och Petersson m.fl. 2003).
Konventet gavs dven gott om tid for att resonera sig fram till sitt forslag —
man sammantriadde forsta gangen i februari 2002 och hade fram tills juni
2003 pa sig att avrapportera. Utfallet av konventets arbete blev ett utkast
till det fordrag om en konstitution fér Europa som Europeiska radet med
mindre dndringar slutligen enades om i juni 2004, men som folkomrdst-
ningarna i Frankrike och Nederldnderna forkastade pa forsommaren 2005,
vilket i sin tur utldste den “tankepaus” som brots forst med det tyska ord-
forandeskapet varen 2007.

Unionens nya motiveringsgrunder

Den tyska regeringen signalerade tidigt ambitionen att bryta tankepausens
dodlage under sitt ordférandeskap i EU véaren 2007. Ett led i detta var
Berlindeklarationen som offentliggjordes den 25 mars pd 50-arsdagen av
Romfordragets undertecknande.® Deklarationen undertecknades och pre-
senterades av Tysklands forbundskansler Angela Merkel i egenskap av ord-
forande for det Europeiska radet, Europaparlamentets talman Hans-Gert
Pottering och EU-kommissionens ordférande José Manuel Barroso. I
deklarationen framholls forst tanken pad Europa som en férhoppning om
fred och samforstdnd — en drom som nu, enligt deklarationen, forverk-
ligats. Det europeiska enandet, hdvdades det, har ”gett oss fred och vél-
stdnd”. I anslutning till detta pamindes d&ven om unionens gemensamma
ideal:

¢ Berlindeklarationen i svensk oversittning nas via tyska ordférandeskapets hemsida
(http://www.eu2007.de/de/News/download_docs/Maerz/0324-RAA/Swedish.pdf).
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For oss stir ménniskan i centrum. Méanniskans vardighet dr okrdnkbar och
hennes rittigheter dr oforytterliga. Kvinnor och mén &r jamstéllda. Vi stravar
efter fred och frihet, demokrati och rittsstatsprincipen, dmsesidig respekt och
gemensamt ansvar, vilstdnd och sikerhet, tolerans, och delaktighet samt rattvis
och solidaritet. ... I Europeiska unionen tillvaratar vi medlemsstaternas sardrag
och méngfaldiga traditioner. De dppna grinserna och den levande méngfalden
av sprak, kulturer och regioner berikar oss.

I anslutning till presentationen av dessa for unionen grundldggande vérde-
ringar hdvdades dven att manga av dessa mal endast kan uppnds gemen-
samt — att det 4r endast tillsammans som vi dven i framtiden kan vérna
om vara europeiska samhéllsideal”, den “europeiska modell” som “’kombi-
nerar ekonomisk framgéng med socialt ansvar”. Den gemensamma mark-
naden och euron, hdvdas det i anslutning till detta, gor “oss starka och dér-
igenom kan vi forma den tilltagande globaliseringen”. Deklarationens fort-
sidttning dgnades &t att ge exempel pa de gransdverskridande problem som
beskrevs som unionens huvuduppgifter: kampen mot terrorism, organiserad
brottslighet, illegal invandring, rasism och fraimlingsfientlighet samt stré-
van for frihet och utveckling i vdrlden dar unionen dven fortsdttningsvis
skulle ta en ledande roll i kampen mot fattigdom, hunger och sjukdomar.
Ocksad i friga om energipolitik och klimatskydd uttalades en 6nskan att ga
i spetsen for och bidra till att avvirja det globala hot som klimatférand-
ringen utgor.

Unionen tycks alltsa inte sakna nya uppgifter i en ny tid som inte langre
praglas av hotet om nya fransk-tyska krig eller behovet av sammanhallning
mot 6st. Rérande de viarden som presenteras finns heller inte mycket att
invdnda annat 4n att den europeiska modell som det refereras till framst ar
synbar fran det fagelperspektiv som skapas om man jaimfor EU-landerna
som helhet med andra delar av virlden. Tittar man pa socialpolitiken i ett
europeisk jamforande perspektiv har det varit vanligare att framhalla skill-
naderna mellan de olika europeiska modellerna, vilket kan visa sig vara ett
problem eftersom den enskilda europén kommer att vardesatta politiken
med utgangspunkt i jimforelser med invanda nationella modeller och niva-
er, snarare 4n med utgangspunkt i jimforelser mellan EU, USA och Japan
—en 10 manader 1dng gemensam europeisk fordldraférsikring ar kanske
goda nyheter i Storbritannien, men i Sverige skulle samma reform vérderas
annorlunda om den gemensamma politiken skulle ersédtta de nationella
systemen.

Sist i deklarationen uttalades dven en mer konkret malséttning: att de redan
vunna framgangarna skall ”befdstas for kommande generationer” och att
EU fram till Europaparlamentsvalet 2009 skulle ges en ”fornyad gemen-
sam grundval”. Den infekterade fragan om det konstitutionella fordragets
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framtid skulle alltsa tas upp pa nytt samt vara avklarat inom tva ar — ett
tufft tidsschema i EU-sammanhang eftersom den gemensamma grundvalen
inte bara skall arbetas fram utan dven godkdnnas av de inblandade med-
lemsstaternas parlament och i vissa fall befolkningar. Det forsta steget i
denna riktning togs dock redan i slutet av det tyska ordférandeskapet, da
man i en utdragen forhandlingsrunda i juni 2007 lyckades enas om en ned-
bantad version av det konstitutionella fordrag som rdstades ned av de
franska och nederldndska véljarna. Det nya forslaget innebér bl.a. att ordet
konstitution undviks och att fordraget mer ges karaktéren av ett tillaggsfor-
drag som kompletterar tidigare fordrag. Denna atergang till metoden med
nattmanglingar och toppmotesreformer 16ser kanske den kris som inleddes
med de franska och nederldndska folkomrostningarna 2005, men proble-
men med den bristande folkliga forankringen, avsaknaden av konsensus
kring unionens framtid och EU:s demokratiska brister 19ses inte med de
dndringsforslag som tas med fran det konstitutionella fordraget. Skulle det
nedbantade reformforslaget dessutom tysta en mer allmén debatt om EU:s
framtid dr det mojligt att fordraget dessutom motverkar malsdttningen om
att skapa en ”fornyad gemensam grundval for kommande generationer”.
Bist fore datumet pa EU:s fordragsdndringar har tenderat att bli allt kortare
(Romfordraget undertecknades 1957, Enhetsakten 1986, Maastrichtfordra-
get 1992; Amsterdamfordraget 1997 och Nicefordraget 2000) och om vi
vill att EU:s medborgare skall kdnna en storre tilltro till och delaktighet
med unionen &r en hogre grad av kontinuitet i det institutionella ramverket
inte en nackdel. I mitt avslutande avsnitt tecknas kort en alternativ forand-
ringsstrategi som tar sin utgdngspunkt i de lirdomar EU kan dra frén erfa-
renheterna fran andra federationer.

EU:s demokratiska legitimeringsgrunder

Politisk legitimitet har definierats som ett politiskt systems ”formaga att
framkalla och uppritthalla tron att existerande politiska institutioner &r de
som dr mest lampade for samhéllet”. Denna standarddefinition gér dock
ingen atskillnad mellan demokratiska och icke-demokratiska system. I de-
batten kring EU:s demokratiska utmaningar och tillkortakommanden har
det foreslagits att legitimitetsbegreppet kompletteras med ytterligare tre
dimensioner: 1) en “inputrelaterad legitimitet” som definieras som att
medborgarna ir vertygande om systemets demokratiska karaktir samt att
beslutsmetoder och forfaranden lever upp till ett antal bestdmda krav i
friga om laglighet, réttvisa, ansvarsutkravande och valprocesser; 2) en
”outputrelaterad legitimitet” som definieras i termer av beslutseffektivitet,
systemets forméga att omvandla en politisk viljeyttring till ett politiskt ut-
fall och 3) en ”identitetsrelaterad legitimitet” som syftar pa en kénsla av
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gemenskap och samhorighet mellan styrande och styrda som gor att med-
borgarna ser systemet som ’sitt eget” (Dobson och Weale 2004).

Ett effektivt hanterade av de framtidsuppgifter som definierades i Berlin-
deklarationen skulle kunna bidra till att stirka EU:s outputrelaterade legiti-
mitet. Férmagan att leverera fred och vilstdnd, liksom de mer avgransade
nyttoeffekter som EU-samarbetet haft for diverse olika organiserade intres-
segrupper, har traditionellt sétt varit EU-samarbetets huvudsakliga kélla till
legitimitet och det dr pa denna grund som internationellt samarbete van-
ligtvis motiveras — att nyttan av samarbetet overstiger kostnaderna eller att
vissa politiska utfall endast kan nds genom att linder samordnar sitt hand-
lande. Berlindeklarationens tal om EU som en gemensam plattform for att
hantera 2000-talets viktigaste gransoverskridande problem uppdaterar och
fullfoljer denna tradition. Denna strategi for att vinna legitimitet har dock
sina begrinsningar. Om systemet infe levererar ger goda intentioner inga
pluspoéng ur legitimitetssynpunkt och dven om stora framgangar gors pé
olika omréden, s leder detta inte till att de problem som sammanhor med
den ”inputrelaterade legitimiteten” minskar eftersom dessa hor samman
med Aur besluten fattas, inte processens utfall. Kraven pa beslutseffekti-
vitet kan dessutom leda till att mdjligheterna for demokratiskt ansvarsut-
krdvande minskar genom att beslut forhandlas fram bakom stingda dorrar
eller att beslutanderitt delegeras till ”opolitiska” institutioner.

Arbetet med att skapa en ny grundval for EU maste déarfor dven beakta de
inputrelaterade aspekterna av legitimitetsfragan. EU:s konstitutionella for-
drag innehdll i denna fraga flera forslag som syftade till att forbéttra moj-
ligheterna till ansvarsutkrdvande och ge beslutsfattandet inom EU en 6kad
grad av inputlegitimitet: en stérkt roll fér de nationella parlamenten i dver-
vakningen av subsidiaritetsprincipens tillimpning, en 6kad dppenhet vid
ministerradens moten, en tydligare uppdelning av unionens och medlems-
staternas beslutanderitt, en stérkt roll for Europaparlamentet och en for-
enkling av EU:s beslutsprocedurer. Som bl.a. Thomas Risse och Mareike
Klein framhallit sa utgjorde ocksé sjidlva mefoden for det konstitutionella
fordragets utarbetande, framtidskonventets arbete, ett steg framat i demo-
kratiskt riktning. Konventets blandade sammansittning gav plats at med-
lemsstaternas och ansokarldndernas nationella parlamentariker samt leda-
moter fran Europaparlamentet. Eftersom dessa folkvalda politiker har ett
direkt mandat fran véljarna, sé stirks ocksa véljarnas mojligheter att sjdlva
1 nationella och europeiska val utkrdva ansvar av de politiker som férhand-
lar fram nya avtal om EU:s framtid. Dessutom gor den parlamentariska re-
presentationen att dven oppositionspartier far nirvara vid forhandlingarna,
inte bara regeringsmakten som ar fallet vid regeringskonferenserna. Den
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fortlopande offentliga dokumentationen av konventets arbete priglades
ocksa av en Oppenhet som gjorde att medborgarna via Internet kunde folja
framvixten av det konstitutionella fordragets olika delar. Aven debatten
inom konventet skall ha priaglats av det demokratiska samtalets ideal om
kraften hos det basta argumentet. P4 en viktig punkt misslyckades dock
detta forsok att aterintroducera en del av den konstitutionella federalismens
idéer: den breda samhiélliga debatten utanfor konventets dorrar skot inte
fart som det var tinkt. Ddrmed kan ockséd den del av inputlegitimiteten
som har att géra med medborgarnas instillning till systemets demokratiska
karaktar sittas i fraga. Detta misslyckande behover dock inte leda fram till
slutsatsen att slutna regeringskonferenser &r att féredra vid nya fordrags-
dndringar. Den slutsats som Risse och Kleine argumenterar for ar istéllet
att konventsmetoden i framtiden ges stod av en mer livfull allmén politisk
debatt kring EU:s framtid som gor att 4ven medborgarna blir delaktiga i
debatten (Risse och Kleine 2007).

Den tredje dimensionen av legitimitetsbegreppet, frigan om medborgarnas
identifikation med EU som politiskt system, hor naturligtvis dven den
samman med frdgan om avsaknaden av en bredare framtidsdebatt och den
undanskymda roll som EU-fragorna ofta ges i medlemsstaternas nationella
politiska debatter — skall EU betyda nagot for medborgarna méste EU-fra-
gorna politiseras och vara mer nirvarande i den vardagliga debatten om
miljon, vilfarden och jobben — fragor som alla har en EU-dimension, men
dér vi séllan ser att partierna foresprékar olika ideologiska vigval nir det
géller de delar av denna politik som utformas pa EU-niva. Men for att EU-
medborgarna skall kunna identifiera sig med EU krivs ocksa nidgot mer:
att bilden av det som man skall identifiera sig med blir klarare. Om vi
upprétthaller bilden av EU som ett mellanstatligt samarbetsprojekt av samma
grundkaraktir som WTO eller varldsbanken, s& finns det ingen storre
anledning for medborgarna att identifiera sig med EU: unionen reduceras
da till en motesplats dér ledare for olika stater konkurrerar om att tillvarata
den egna nationens malsdttningar och intressen. Liknelsen mellan EU och
internationella organisationer som WTO har, som redan papekats, blivit
alltmer missledande i takt med att den europeiska integrationsprocessen
breddats och fordjupats. Men i debatten om EU:s framtid saknas fortfarande
tydliga alternativa beskrivningar om vad EU éar eller bor utvecklas till.
Avslutningsvis presenteras en sddan alternativ bild av EU som dven kan ge
véagledning for EU:s fortsatta reformarbete.
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EU som en federation av nationalstater

EKSG, Euratom och EEG upprittades som tre delar av en regional integra-
tionsprocess mellan europeiska stater och samhillen. Regionala integra-
tionsprocesser har funnits dven pa andra hall — i Asien, Latinamerika och
pa senare tid dven i Afrika — och EU ér i detta hdnseende inte unikt. Dessa
regionala samarbeten kan ses som en politisk mellannivd som kompletterar
nationen och den globala nivan. Den regionala nivan hanterar fragor som
inte kan 16sas nationellt, men som heller inte behdver ett globalt samar-
bete, eller fragor dér enighet inte kan nas globalt och frigor dar medlem-
marna soker stod hos varandra i relationen till utanforstdende krafter. I fraga
om samarbetets bredd och djup skiljer sig dock EU fran sina sldktingar
runt om i vérlden (Christiansen 2004). Men EU é&r dnda inte en federal stat
eftersom medlemsstaterna och dess befolkningar inte dnskat upprittat en
sadan ny statsbildning dnnu. Sa vad dr EU?

Buden i denna fraga har varit manga de senaste 15 aren: ett unikt flerniva-
system som utvecklat egna nya styrelseformer, ett nymedeltida kejsarrike,
en postmodern stat eller federation ar bara nagra av alternativen. Den be-
teckning som jag foredrar brukar tillskrivas Jacques Delors: att EU utgor
”en federation av nationalstater” (Delors och Nye 2002). Beteckningens
frimsta fortjanst &r att den ger uttryck for den kénsliga balans som gér EU
unikt — att medlemsstaterna, samtidigt som de ldamnat ifran sig delar av sin
nationella beslutanderitt har bevarat rétten att definiera samarbetets nutida
och framtida omfattning och att medlemsstaternas egna politiska system
och traditioner finns kvar som en del av federationen.

Beteckningen har dock en praktisk svaghet — ordet federation ar politiskt
laddat i flera av unionens lander eftersom det felaktigt ses som liktydigt
med centralism och ambitionen ytterligare begrinsa nationalstaternas makt
till forman for ett nytt federalt maktcentrum pa EU-niva. Federalism, som
denna teori forst utvecklades av Johannes Althusius i borjan av 1600-talet,
handlar om bildandet av flera storre och mindre alternativa arenor for
kollektivt beslutsfattande genom frivilliga avtal mellan medborgare. Som
sddan stod federalismens teori i huvudsak i motséttning till Jean Bodins
samtida teorier om den odelbara furstesuverdniteten och det statscentristiska
tinkande som vill koncentrera all beslutandemakt till ett centrum, staten.
Federalism i denna mening handlar om maktdelning, snarare &n centralise-
ring. Det europeiska statssystemets konsolidering och spridning till Gvriga
delar av virlden under de 300 ar som f6ljde innebar att Bodins modell blev
den dominerande formen for politikens organisation och att dven existe-
rande federationer blev alltmer statslika (Elazar 2002).
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Att Europafederalismen under 1900-talet férknippas med centralism, snara-
re dn maktdelning, hor sannolikt samman med statssystemets konsolide-
ring. Eftersom det saknades politiska strukturer ovanfor staterna maste en
utveckling mot ett federalt Europa bdrja med att den europeiska nivan
starktes.

Idag &dr dock utgéngsldget for introducerandet av federala idéer ett annat.
Beslutandemakten pd ménga politikomraden har redan lyfts upp pé en EU-
nivé dar den delas mellan medlemsstaterna och politiskt oberoende institu-
tioner. EU har ddrmed i praktiken inom ett antal politikomraden infort ett
system med vertikal maktdelning mellan EU och underliggande nationella
och inomnationella nivier, men unionen saknar manga av de skyddsmeka-
nismer mot fortsatt centralisering och marginalisering av ingdende politiska
enheternas lagstiftande forsamlingar som etablerats i vissa federala stater.
Federala stater har dven lédngre erfarenheter av hur beslutande makt bade
kan delas upp och delas mellan olika beslutsnivier och beprévade meka-
nismer for hur denna arbetsdelning vid behov kan omf6rhandlas och i
dessa frigor kan systematiska jamforelser mellan EU och existerande fede-
rationer som USA, Canada, Schweiz och Tyskland bidra till en 6msesidig
larandeprocess. Avslutningsvis ges nedan négra exempel pa fragor dér jag
tror att debatten om EU:s framtid kan berikas av jimforelser med andra
federala system.

Att medborgarna i EU saknar starka samhorighetskdnslor sammanhdrande
med EU som ett politiskt system &r ett ofta aterkommande argument i de-
batten om EU:s demokratiska underskott som dven anvénds for att avfiarda
federala 16sningar p& EU:s legitimitetsproblem (Chryssochoou 2003). Men
vilken grad av uppslutning kring en gemensam politisk identitet behdvs
egentligen for att ett politiskt system skall hallas samman och fungera
demokratiskt? Federala statsbildningar visar i detta sammanhang pa intres-
santa variationer: USA som utgor en relativt enhetlig nation, trots etnisk
mangfald; Schweiz som utgor ett exempel pé en federal stat dir de delstat-
liga identiteterna fortfarande ar starka utan att hota federationens demokra-
tiska legitimitet och Tyskland vars “europatriotism” visar att nationella
identiteter inte behover std 1 motsatsstdllning till dvernationella identiteter.
Gemensamt for de federala staterna &r att de med olika metoder har haft
att hantera just problemen med att finna politiska 16sningar pa strdvan att
vara ”forenade i mangfald” — en devis som bade USA och EU gett uttryck
for. Inom ramen for denna jimforelsedimension skulle en forskning som
jémforde olika federala system kunna prova den moéjligen éverskattade be-
tydelsen av kollektiva territoriellt definierade identiteter (se Goldmann
2007 for en diskussion pa detta tema).

32



Ett annat viktigt jaimforelseomrade som forenar forskning med juridiska
statsréttsliga utgdngspunkter och statsvetenskaplig forskning géller olika
former av konstitutionella arrangemang for horisontal och vertikal makt-
delning. I forskning om federala system har USA och EU beskrivits som
tva idealtypiska motparter i detta hinseende. USA representerar i detta
sammanhang ett exempel pa ett federalt system dir man forsokt att med
konstitutionella metoder upprétthalla en vertikal maktdelning mellan del-
statsnivan och den federala nivan, men dir den federala nivin med tiden
etablerat sig som den slutgiltiga nivan for att faststdlla kompetensfordel-
ningen mellan den federala nivan och delstatsnivan. EU ses i detta sam-
manhang som ett exempel pa ett politiskt system som an sa lingre bdttre
lyckas uppritthélla en vertikal maktbalans och som i likhet med europeiska
federala stater som Schweiz och Tyskland har ett utvecklat ett system for
samarbete mellan olika beslutsnivaer (McKay 2001; Burgess 2006 och
Nicolaidis 2001).

Dessa blandade erfarenheter fran skrivna konstitutioner utgoér en viktig
kunskapskilla for framtida debatter om EU:s fordrag. Konstitutionella
begrdnsningar av den federala makten kan utgora ett skydd for medlems-
staternas beslutsautonomi, men konstitutionella maktbefogenheter kan dven
anviandas som en utgangspunkt for den federala maktens expansion — det
giller att man far det rétt om inte reformerna skall motverka sina syften.
Federala staters olikartade arrangemang for delstatsinflytande och horison-
tell maktdelning inom olika beslutsnivder bor ockséd kunna fungera som en
grund for nytdnkande inom EU dven om ordet konstitution ocksé fortsétt-
ningsvis undviks. Senare forskning kring hur makten &ver olika politikom-
raden fordelats mellan olika beslutsnivaer i USA och EU antyder dock att
den storsta utmaningen kanske ligger i fraigan om hur den beslutanderitt
som delas mellan olika beslutsnivaer skall regleras och vara 6ppen for
insyn och ansvarsutkrdvande. Utvecklingen i bdde USA och EU har gatt
mot ett 6kat delat ansvar mellan politiska nivéer inom politikomrdden som
exempelvis kommunikationer, regional utveckling, arbetsritt och konkur-
renslagstiftning. I USA har sedan en léngre tid arbetat med att utforma nya
institutionella 16sningar pa frdgor om Oppenhet och mojligheter till an-
svarsutkrdvande som kan finna tillimpningar bdde inom EU och i den
svenska politiska reformdebatten (Donahue och Pollack 2001).’

7 Exempel pa detta dr upprattandet av sérskilda institutioner som kontinuerligt Gvervakar de
politiska institutionernas arbete och reformer av de offentliga institutionernas arbetssétt som
tvingar dessa att i 6kad utstriackning offentlig motivera och argumentera for sina beslut och
atgérder. USA:s ”Administrative Procedure Act” fran 1946 har framhallits som ett tidigt
exempel pd en framgéangsrik reform i denna riktning (Majone 2001).
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Ett erkdnnande av att EU idag i praktiken utgor ett decentraliserat federalt
system, som verken dr en federal stat eller en internationell organisation,
skapar dven nya infallsvinklar pé frdgan om framtiden f6r Monnets tysta
revolution och integrationsprocessens slutmal. Nar det géller revolutionen
s& ar det dags att stiga ut ur garderoben och &ppet diskutera det nya poli-
tiska system som integrationsprocessen skapat och i anslutning till det lyfta
fram och betona de steg som redan tagits i riktning mot en gemensam poli-
tik. Forst ndr den europeiska dimensionen inom de politikomraden som
faktiskt 4r gemensamma framhévs, blir det mgjlig for véljarna att reagera
pa politiska beslut som EU-medborgare. Och eftersom denna debatt kom-
mer att vara beroende av dsiktsskillnader mellan politiska partier maste
dven dessa vara béttre pa att samordna sina asikter dver nationsgrinserna.
Nir det géller frigan om integrationens slutmal sa dr jag benédgen att hélla
med Sverker Gustavsson om att vi kanske skall sldppa tanken om att EU &r
pa vdg nagonstans. Statsvetare som dr inriktade mot svensk politik dgnar
trots allt lite tid at att diskutera frdgan om “Sveriges slutmal” och om det
ar modan vért att fortsdtta med detta projekt. EU har lika litet som Sverige
ett slutmal, men som politiska styrelsesystem med demokratiska ambitio-
ner star bdda dessa system infor den stindiga utmaningen att atererdvra
och forbittra sin politiska legitimitet i medborgarnas 6gon.
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TROVARDIGHET FORUTSATTER UPPRIKTIGHET

Sverker Gustavsson

Sa lange det kalla kriget pagick var det demokratiska underskottet inget
som ndmnvart bekymrade de vésteuropeiska folkens fortroendevalda. Mak-
ten att lagstifta om fri rorlighet hade givits till overstaten utan att utkrdvan-
det av ansvar for denna lagstiftning i motsvarande mén hade centraliserats.
Att véljarna godtog denna bristande likformighet kunde forklaras med
deras goda omdome och sinne for proportioner. Forvisso var unionen fel-
konstruerad. Den var varken ett statsforbund med makten behéllen i 1dn-
derna eller en forbundsstat med konsekvent genomford demokrati pa tva
niver. Anda var det fi som upprordes. Overstatens oberoende av valmans-
kér och allmén opinion, med ty atféljande handlingskraft, antogs vara vad
situationen krdvde. Den kinsla av geografisk utsatthet, som brytningen
med Sovjetunionen hade skapat, troddes dirigenom effektivare kunna mot-
verkas.

Argumentet var att det demokratiska underskottet trots allt var en ringa
ofullkomlighet jaimfort med den ordning, som radde inom Warszawapakten
och Comecon. Det viktigaste ansags inte vara att finjustera den egna unio-
nens principiellt felaktiga uppbyggnad utan att forhindra, att hela Europa
hamnade under sovjetiskt herravilde. Fran den synpunkten var formen for
det vdsteuropeiska samgéendet det mindre problemet. Viljarna antogs vara
inforstadda. Franvaron av mojlighet att utkrdva ansvar hade etablerats ut-
ifran en forestdllning om historiskt nddvarn. Fascismen hade varit pa vig
att segra och den efter 1948 inledda kraftmitningen med Sovjetunionen
kunde mycket vil tinkas overgd i ett tredje varldskrig.

Murens fall 1989 ryckte undan grunden for detta sétt att resonera. Bristande
symmetri mellan makt och ansvar gick inte lingre att motivera med hur
det var stillt i varldsdelens centrala och ostra delar. Tva mojligheter ater-
stod. Den ena var att bestimma sig for endera statsforbund eller forbunds-
stat. Den andra var att finna ett nytt sétt att motivera, varfér overstaten
maste isoleras fran inverkan av valutslag och allmén opinion. Politikerna
bestdmde sig for det senare. Fragan blev hur de ocksa i det nya laget skulle
kunna motivera den bristande likformigheten. Att upphédva underskottet
kom aldrig pa allvar att dvervigas. Visserligen har en strid strom av rege-
ringskonferenser, forfattningskonvent, folkomrdstningar och tillspetsade
forhandlingar i medlemslidndernas forfattningsdomstolar avldst varandra.
Men att grundfordraget har varit foremal for stor politisk uppméarksamhet
ar inte detsamma som att underskottet har undanrdjts eller att ndgot sadant
seriOst har varit pa tal. Politikerna har konsekvent hallit fast vid att unio-
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nen ir ritt konstruerad. Problemet har uteslutande ansetts vara, hur man
trovirdigt skall kunna fortsdtta att hdvda detta.

Visentligen dr det ldngs tva argumentationslinjer, som unionsldandernas
fortroendevalda efter 1989 har forsokt dvertyga sig sjdlva och sina med-
borgare. Langs den forsta har de velat finna en funktionell motsvarighet till
det kalla kriget. Langs den andra har de forsokt etablera en alternativ
grundnorm, som inte dr ansvarsutkrdvande. Vad som ter sig som en brist
kan pé det séttet forvandlas till att inte ldngre vara ndgot missforhéallande.
Bada sitten att forsoka overtyga har sina intellektuella brister. Inte heller
politiskt har de varit effektiva. Enligt min mening beror den uteblivna
framgéngen mindre pa underskottet som sddant och mera pa bristande upp-
riktighet i sdttet att presentera det problem som skall 16sas. Ett sitt att stirka
den etablerade konstruktionens trovirdighet, som véra fortroendevalda inte
har provat, ar att resonera utifran idén om levande forfattning. Av en sadan
analys framgar tydligare, menar jag, vilka inbyggda spanningar som det
géller att praktiskt férsoka hantera.

Sammanfattningsvis har unionen av historiska skél — kommunismens starka
stdllning under det kalla kriget — kommit att bli utrustad med en overstat,
som inte uppfyller kravet pa demokratiskt ansvarsutkrdvande. Infor fram-
tiden 6nskar véra fortroendevalda behalla denna ordning. Fragan ar vilka
skil som gar att uppbada. Vad som hir foljer dr en redogdrelse for tre av
dessa olika sitt att forhélla sig till bortfallet av hotet frdn Sovjetunionen.

Funktionell motsvarighet

Det kalla kriget representerar i vara dagar ett 6vervunnet stadium. Men det
lever dnda kvar genom sokandet efter nya pragmatiska sitt att motivera det
demokratiska underskottet. Efter det att jarnridan tvérs igenom Europa for-
svann ur det allménna medvetandet har ett antal utmaningar av liknande
slag uppenbarat sig pa den vérldspolitiska scenen. De har alla det gemen-
samt, att de kan motivera fortsatt underskott. De kan alla turneras s att de
pekar pa behovet av overstatlig handlingskraft utan en hdremot svarande
demokratisk kontroll.

En forsta sddan utmaning, som har tillkommit efter 1989 ars omvélvning,
ar den utbudschock av billig arbetskraft, som blev f6ljden av att blockupp-
delningen upphorde och alla vérldens lander borjade tivla pa samma ekono-
miska arena. Dels har den globala konkurrensen hardnat. Dels onskar fler
ménniskor &n tidigare bo och arbeta i de europeiska ldnderna. I bada fallen
upplever méanga européer ett hot mot den relativt hoga levnadsstandarden.
Utmaningen géar att tolka som att den kréver ett fortsatt fasthallande av
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principen dverstat utan demokrati. Handlingskraften fér inte ga forlorad,
nir den vérldsekonomiska konkurrensen hardnar. Globaliseringen kan
framstdllas som att den krdver en penning-, finans- och marknadspolitisk
regim, vilken inte dr sa kénslig for valmanskarer och allmén opinion som
fallet historiskt har varit inom de enskilda ldnderna. Foljaktligen anses det
dven fortsdttningsvis vara rationellt att inte 6ppna for demokratiskt infly-
tande pa europeisk niva i motsvarande man som makten att lagstifta har
gjorts Overstatlig.

En andra utmaning har tillkommit genom det av Forenta staterna inledda
kriget mot den globaliserade terrorn. Ocksé detta anses av méanga kridva en
europeisk dverstat, som inte dr alltfor beroende av valmanskarer och all-
min opinion. Resonemanget 16per i samma bana oberoende av om véljare
i olika lander onskar stodja eller motsatta sig den amerikanska politiken.
Oavsett vilket anses behovet av handlingskraft och samlad politik fordra en
Overstat, som inte samlat behdver sta till svars infor en europeisk valmans-
kar. For att vara verkligt effektiv maste, hdvdas det, unionen som helhet
kunna handla oberoende av nationella sdrmeningar och regeringarnas moj-
ligheter att bli omvalda av sina respektive valmanskarer.

En tredje ar klimatfragan. Sa lange denna enbart uppméarksammades av fors-
kare och aktivister var debatten uteslutande av det vdlmenande slaget. De
som engagerade sig verkade for ett miljopolitiskt uppvaknande. Under senare
tid har frdgan dven borjat stillas ekonomiskt och politiskt. Inte minst giller
detta pa ledande niva inom unionen. Priset for en omldggning av klimat- och
energipolitiken blir ldgre, har man nu ocksa pé officiellt héll borjat sdga, &n
vad det kommer att vara for att hantera foljderna av en bristande framforhall-
ning. Podngen ér att bindande beslut kommer att behova fattas pa férhand —
innan nagot allvarligt i praktiken har intrdffat — om medborgarnas sétt att bo,
arbeta, leva och resa. Realistiskt sett kommer detta att innebdra spanningar
och pafrestningar. Uppgiften blir att ldgga om produktion, konsumtion, trafik
och boende. Detta lter sig inte goras utan en politisk kamp om vad som &r
en réttvis fordelning av kostnaderna for arbetsloshet och ett minskande eko-
nomiskt utrymme for annan konsumtion @n resor och bostider. Detta kan
uppfattas tala for en ordning, som gor politiken svaratkomlig for valmans-
kérer och allmén opinion. Naturligtvis gér det dven att hdvda motsatsen — att
vad som krévs dr bred folklig férankring och stdd hos allménna opinionen.
Men det &r ingen synpunkt som maérks i debatten. Vad som betonas &r uteslu-
tande behovet av handlingskraft. Enligt den gidngse schablonen &r detta lik-
tydigt med ett forsvar for fortsatt demokratiskt underskott.

Hallbarheten av dessa tre funktionella motsvarigheter till det kalla kriget
som pragmatiskt forsvar for fortsatt demokratiskt underskott gar knappast
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att prova annat an teoretiskt. Det handlar om framtiden och da gér det inte
att anstélla nagra erfarenhetsbaserade jamforelser. Vad jag pa ett teoretiskt
plan sérskilt faster mig vid &r att frigan om sambandet mellan handlings-
kraft och demokratiskt underskott inte anses vara oppen. Politiker och
opinionsbildare synes ta for givet, att 6kad handlingskraft med sjdlvklarhet
foljer av bristfalligt ansvarsutkrdvande. Denna metodiska brist anser jag
vara dgnad att undergriva troviardigheten. Rimligen maste det finnas en
grins, bortom vilken bristande folkstyre inte verkar stirkande pa hand-
lingskraften utan i stillet kan forvintas ge mindre beslutsamhet och for-
svagat politiskt sjalvfortroende.

Med andra ord kan det mycket vil tdnkas forhélla sig pa det rakt motsatta
sittet. Sambandet mellan vixande handlingskraft och minskande demokra-
tiskt ansvar behdver inte vara vad som allmint antas vara fallet. Att vara
fortroendevald mdste inte vara liktydigt med att vara oférmoégen att handla.
Verkningsfullt politiskt agerande kan lika gidrna hiamta styrka ur det for-
hallandet, att den fortroendevalde har sina viljares fortroende. Framtida
erfarenheter av handlingskraft kan lika girna tala for som mot vikten av
ansvarsutkridvande. Vad jag viander mig emot &r att s6kandet efter funktio-
nella motsvarigheter till det kalla kriget inte forefaller vara forutsattnings-
16st. Det som enligt metodldroboken borde vara svaret pa en empiriskt
Oppen fraga tas pa ideologiska grunder for givet.

Alternativ grundnorm

Mer skall jag inte sdga om sokandet efter en funktionell motsvarighet till
det kalla kriget. Nu Overgar jag till att granska den andra huvudsakliga for-
svarslinjen. Konstaterandet av ett underskott har en outtalad normativ for-
utsdttning, papekar man. Denna outtalade forutséttning dr majoritetsstyre
och parlamentarism. Varfor skall just dessa badda grundbegrepp tillatas kon-
stituera grundnormen?

Den historiska epok, som innefattar de bada vérldskrigen och det kalla
kriget, motsvaras pé det principiella planet av en klar och entydig uppslut-
ning kring folkstyret i den meningen, att den yttersta makten forutsétts
vara utdvad av majoriteten. Pa grundval av allmén rostrétt och politisk fri-
het ansags medborgarnas sirskilt utsedda fortroendevalda bora styra sina
lander och bedriva utrikespolitik. Demokratin skulle utdvas av samtliga
medborgare, avse all lagstiftning och vara effektivt i den meningen att va-
let av foretrddare inte var betydelselost. Naturligtvis fanns det nyanser i
vad som normativt hivdades ocksa under perioden fran 1918 till 1989.
Men grundtanken ifrdgasattes knappast av andra dn fascister och kommu-
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nister. De andra former av skepsis mot demokratin, som hade funnits fore
1914, lyste under de bada virldskrigen och det kalla kriget néstan helt med
sin franvaro.

Det intressanta, som har intréffat under de senaste tjugo &ren, ar att debat-
ten har aterknutit till en dldre tids farhdgor for sakligt oonskade effekter av
allmén rostrétt och politisk frihet. Detta slags argumentation for aterhall-
samhet ndr det géllde majoritetsprincipen tystades effektivt av de bada
varldskrigen och det kalla kriget. Under storre delen av 1900-talet period
ansags det vara politiskt inkorrekt att uttala nagra tvivel. Efter 1989 ar det
inte lingre pa det sittet. Aldre synpunkter om vikten av att makten delas
och att sd 1dngt det gar undvika majoritetsstyre har dterkommit. Oberoende
experter och givande av skél har &terigen borjat framstdllas som alternativ
till mojligheten att utkrdva ansvar. Denna fornyade kritik &r dgnad att for-
nya debatten om det demokratiska underskottet. De som klandrar eller
beklagar unionens konstruktion utgar alla fran att utkrdvande av ansvar &r
efterstradvansvért. Om sé inte dr fallet, saknas det anledning att vare sig
ogilla eller ursdkta sagda underskott.

Véra dagars ifrigasittande av majoritetsstyre och ansvarsutkrdvande som
grundnorm framtrader i en svagare och en starkare variant. Den svagare
bestar i att man hdgre én tidigare virdesitter det schweiziska regerings-
séttet, vilket innebér att alla partier regerar gemensamt. Motsvarande géller
for det amerikanska systemet, dir grundtanken ar att motverka snarare &n
mojliggora fullt genomslag for majoritetsviljan. Bdda dessa moment prag-
lar var europeiska union. Forestéllningen om ett demokratiskt underskott
forutsitter ndgot som &r annorlunda — ndmligen ett parlamentariskt stats-
skick inriktat pd majoritetsstyre och véxling vid makten. Uppenbarligen
blir det lattare att férsonas med underskottet utifrdn en hdg uppskattning av
styrelseskicken i Schweiz och Férenta staterna. Annu mer én dessa model-
lander har unionen ett styrelseskick, som é&r inriktat p4 samregering och
maktdelning.

Den starkare varianten av normativt ifragasittande underkénner sjélva prin-
cipen om folkstyre pé grundval av en kamp mellan skilda politiska uppfatt-
ningar. De som gar pa den linjen Onskar ersétta ansvarsutkrivandet med
grundnormerna expertstyre eller 6verliggning. Det dr dags att 1dmna 1900-
talet bakom sig, sdger man. Tiden dr mogen att ater lata sig vigledas av
den vurm for franvaron av delade meningar, som dominerade bilden under
perioden nidrmast innan vara europeiska ldnder — olyckligtvis som man
sdger — kom att partipolitiseras.

En viktig modern inspiration, d& det géller att fornya forsvaret for princi-
pen om expertstyre, kommer fran vara nationalekonomiska kolleger. Under
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de senaste tjugo aren har dessa haft stor yttre framgang med sin idé om att
styrningen av penningpolitiken bor arrangeras utom riackhall for demokra-
tiskt ansvar. Politiker, som sneglar pa mdjligheten att bli omvalda, fattar
inte de réitta besluten. Finns di inte hédr ett starkt stod for ministerrad,
centralbank, kommission och domstol utom rdckhall fér valmanskér och
opinion? Genom att framhélla denna mdjliga implikation kommer man att
fundamentalt ifragasdtta grunden for konstaterandet av ett demokratiskt
underskott. Utifran expertstyret som yttersta norm kan man hivda — och
det gors faktiskt — att politikerna snarare alltfor mycket dn alltfor litet
sneglar pé sina mojligheter att bli valda och omvalda. Pa det sattet for-
vandlas svart till vitt. Problemet blir det forhallandet att vara fortroende-
valda kénner ansvar, inte att de soker befria sig fran sina uppdragsgivare.

Inspirationen for den andra ansatsen till normativ fornyelse kommer fran
véra sociologiska dmneskolleger. Deras forskningsprogram &r enligt sakens
natur formulerat utifrdn en mycket bred samhéllsuppfattning. Inget ménsk-
ligt &r dem frammande. Sociologer studerar inte bara politik och ekonomi.
Deras undersokningar géller dven familj, arbetsplats, rattsvasen, vard, skola
och vetenskap. Amnesbredden lockar till sékande efter minsta gemensam-
ma ndmnare. En grundldggande iakttagelse, som det ligger néra till hands
att gora, ar den ymniga forekomsten av forhandlingar, samtal och radplag-
ning. Overldggning och givande skil framstar som det for alla sociala sam-
manhang allra mest karaktéristiska. I varje fall géller detta sa ldnge teori-
utvecklingen mera styrs av ett sokande efter vad som forenar dn efter vad
som skiljer verksamhetssférer och institutionella forhallanden.

Att vi minniskor verkar genom att forsdka overtyga gar inte att forneka.
Den som inte inser detta har foga praktisk livserfarenhet. Emellertid ar detta
inte vad fragan har géller utan vilken som bor vara grundnormen for folk-
styret. Ar det forekomsten av dverldggningar? Eller dr det mdjligheten att
avsitta de ytterst ansvariga? Det sociologiska inflytandet har under de
senaste tjugo aren varit stort och vilkommet. Det ar latt att forstd varfor.
Inom unionen é&r inslaget av overldggningar och givande av skil empiriskt
overvildigande. Utifrdn den iakttagelsen har manga sociologiskt inspirera-
de debattorer blivit bendgna att tillata sig en begreppsglidning. Den stora
mingden Gverliggningar har borjat tolkas som att underskottet inte ar
nagot underskott. Fragan som aktualiseras dr om utkrdvande av ansvar
langre dr ldmplig som grundnorm, nér forekomsten av overlaggningar &r sa
mycket mer iogonenfallande.

Forvisso forutsitter demokratin for sin funktion en stor myckenhet av
overldggningar. Annars gar det inte att jamka samman majoriteter och gora
minoriteter lojala mot fattade beslutet. Utan dverlaggningar ar folkstyret ett
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system for mekanisk registrering av objektivt faststéllbara och oférdander-
liga preferenser. Utan dverldggningar dr det svart att forestélla sig hur
viljarna skall kunna ta intryck av varandra och dndra sina uppfattningar
med ledning av undan for undan gjorda erfarenheter. Att ersétta utkravan-
det av ansvar med givandet av skdl som grundnorm é&r likafullt en miss-
riktad strdvan, menar jag. Ty da skiljer vi inte ldngre mellan vad som é&r
demokratins forutsittningar och konsekvenser & ena sidan och vad som
kan bedémas vara empiriskt och normativt fruktbart att mena med folk-
styre & den andra.

Att overldggningar dr ymnigt forekommande gér inte att forneka. Men det
innebér samtidigt att vi strax verskrider griansen till det intetsdgande, om
vi later detta faktum vara liktydigt med att overstaten dr demokratiskt
styrd. Om folkstyre reduceras till att ge skél, finns det strax ingen méansk-
lig gemenskap som inte uppfyller kravet. Vi har di avldgsnat oss alltfor
langt, menar jag, fran vad som enligt vardagligt sprakbruk dr demokrati —
nédmligen att véljarnas rost pa valdagen skall kunna medfora ny politik och
andra dmbetsinnehavare.

Levande forfattning

Varken sokandet efter funktionella motsvarigheter eller det intensiva fam-
landet efter en alternativ grundnorm har visat sig vara politiskt framgéngs-
rika projekt. Ingetdera har varit dgnat att géra unionen mer trovardig.
Utfallet av folkomrostningarna i Frankrike och Nederldnderna for tva ar
sedan — liksom de nu aktuella strivandena att forsoka undga en fordjupad
diskussion av fordragsfrigan — talar sitt tydliga sprak.

Av detta foljer emellertid inte att mdjligheterna dr uttdmda. Det som ater-
star dr att rakt pa sak séga som det statsvetenskapligt forhaller sig. Nyckel-
begreppet for detta mer uppriktiga sétt att ndirma sig problemet &r levande
forfattning. Inte minst pad svensk botten har det funnits rika tillféllen att
praktisera det slags politisk verklighetsanalys, som gor att statskunskapen
som universitetsimne gar utover statsritten. Under lang tid gick det inte att
utldsa av 1809 &rs regeringsform, hur Sveriges forfattning reellt var
beskaffad ens betriaffande regeringssittet. Efter 1917 utsdg kungen inte
sjdlv sina radgivare pa det sitt som ordalydelsen foreskrev utan regeringarna
bildades pa grundval av riksdagens sammansattning. Forst genom 1974 ars
regeringsform féstes parlamentarismen pé papper och dé dvergavs 1800-
talets maktdelning mellan kung och folk. Det intressanta med tanke pé den
hér aktuella fragan dr att inte heller den nya grundlagen uttalar sig om annat
an vad som géller formellt. Reellt 4r kapitalintressena, arbetsmarknadens
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organisationer, de politiska partierna, kommunerna, massmedia och unions-
medlemskapet av stor praktisk betydelse for vilken ordning som verkligen
giller. Inget av allt detta framgar av regeringsformen.

Studiet av en forfattning, som den verkligen fungerar till skillnad fran dess
ordalydelse, krdver en analysmetod, som gar utéver juridiken. Med detta
vill jag inte ha sagt, att det rittsliga saknar betydelse. Vad som kravs ar en
klar blick for rickvidden. A ena sidan gar det inte att avvara juridiken. A
andra sidan tillimpas vad som giller formellt inte genomgéende. Att klar-
gora skillnaden mellan vad som faktiskt géller och vad som sidgs skola
gilla fordrar en metod, som innefattar — men inte later sig ndja med — stu-
diet av lagtexter och rittsfall. Behovet av en metod som gér utdver den
juridiska beror pa att stora delar av vad som verkligen géller inte ar fést pa
papper utan maste klargéras med ledning av praxis.

Med hjalp av begreppet levande forfattning har det gatt att pavisa innebor-
den av den kraftfullt och mangfacetterat utnyttjade oklarhet, som utmérker
landernas interna styrelseskick. Av grundlagarnas ordalydelser gar foga
mer att utldsa &n valséttet och regeringsséttet samt att all offentlig makt ut-
gér fran folket och utdvas under lagarna, som det heter i den svenska rege-
ringsformen. Dessa inslag ar forvisso betydelsefulla men ger inte ensamma
hela bilden. Det viktiga, som tillférs genom att ta fasta pa inslaget av liv”
i forfattningen, ar de socialt och ekonomiskt verksamma krafterna.

En renodlat juridisk analys far inte grepp om den grundliggande kompro-
miss, som sitter sin pragel pd moderna nationalstater. De starkast verkande
krafterna &r utnyttjandet av rostritten, yttrandefriheten och organisations-
friheten & ena sidan samt den privata dganderitten till produktionsmedel
4 den andra. Under 1900-talet etablerades ett system av — formellt betraktat
— demokratiskt styrda stater. Deras levande forfattningar benimndes bland-
ekonomier eller vélfardsstater. Varken kapitalism eller demokrati var allena-
rddande. Det verkliga statskicket framgick inte av ldndernas grundlagar.
And3 kunde viljarna praktiskt verblicka utfallet av den fortgidende makt-
kampen mellan héger och vénster. P4 valdagen tog de stéllning till avvig-
ningen mellan vad som borde vara enskilt och gemensamt bedriven verk-
samhet. Var blandningen ritt avvigd? Om inte kunde de genom sin rost
verka for andra proportioner.

Utifran tanken om en levande i motsats till en formellt gillande forfattning
tecknas den géngse statsvetenskapliga bilden av politiken land for land.
Den forutsétts forsiggd inom ramen for nationalstater utan dverstatliga for-
pliktelser. Genom unionsmedlemskapet tillkommer en generalklausul om
unionsrittens principiella foretrdde. Den avser fri rorlighet for kapital,
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varor, tjdnster och arbete. Konsekvensen blir att verklighetsanalytikern
urskiljer ytterligare en fundamental oklarhet i friga om vad som géller for-
mellt och reellt. Frihandeln tillimpas bara flackvis och sa langt det gar.
Licensfinansiering av etermedia, kollektivavtal, hyressittning enligt princi-
pen om bruksvirde, allmidnnyttiga bostadsforetag, skattefinansiering av
sjukvard och nationell reglering av kidrnkraften dr exempel pé brott mot
den formellt 6verordnade unionsratten. Av uppenbara politiska skdl — rost-
ritt och politisk frihet kan inte utan vidare trumfas bort som handelshinder
— medger den faktiskt tillimpade unionsritten viktiga undantag. Nér, hur
och varfor intraffar detta?

Utover den inomnationellt vilkdnda spidnningen mellan kapitalism och
demokrati intrédder, till f6ljd av den partiellt tillimpade overstatligheten, en
spanning mellan unionsréttens ansprak pa éverhdghet och lindernas rétt
till nationellt sjdlvbestimmande. Det som tillférs genom unionsmedlem-
skapet &r en andra dimension av levande forfattning. Den grundliaggande
och, om jag sa far uttrycka mig, horisontella motséttningen mellan kapita-
lism och demokrati kompletteras av ett vertikalt spanningsfoérhallande.
Unionen introducerar en oklarhet ocksé i hjdled. Mot varandra star dven
ritten att sjdlv bestimma pa nationell niva och skyldigheten att underkasta
sig vad som beslutas pé europeisk niva.

Ocksé denna tillkommande oklarhet i hojdled &r dgnad att gora utdvaren av
en juridisk analys bekymrad. Styrs medlemslandet av landets egen grund-
lag? Eller kan dess foreskrifter slds ut av den Overstatliga generalklausulen
om fri rorlighet inte bara for kapital, varor utan ocksa for tjdnster och
arbetskraft? Har medlemslandet ritt att ha en egen ordning for tryckfrihet,
alkoholforsiljning, spelmonopol, ldkemedelsforséljning, kérnkraft, hyres-
avtal, kollektivavtal, utbildning, presstod, statsstdd till kulturinstitutioner,
etermedia och sjukvérd? Nar maste dess fortroendevalda boja sig for
unionsritten? Nér kvarstar ritten till nationellt sjdlvbestimmande? Hur och
varfor gér det praktisera vad som fran renodlad frihandelssynpunkt fram-
star som starka inslag av protektionism?

Aven den som resonerar i termer av levande forfattning har skil att vara
oroad. Men han eller hon ir i sa fall detta av skél, som gar utover att det &r
fundamentalt oklart vad som giller. For en statsvetare dr oklarhet vad han
eller hon normalt forvéntar sig. Praktisk politik forutsitter tolkningsutrym-
me. Snarare ar det karaktdren av den oklarhet, som vi hér har att géra med,
som dr problemet. Ndrmare bestimt dr det tvd omstidndigheter, som det
finns starka skal att sdrskilt uppméirksamma och politiskt bearbeta.

Det ena som fortjdnar att framhallas dr vad som fran innehdllslig synpunkt
skiljer den politiska kampen inomnationellt fran de strider som dven inne-
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fattar fragan om unionsréttens principiella foretrdde. Horisontellt motver-
kas en hundraprocentig tillimpning av marknadsprincipen av hur rost-
rétten, yttrandefriheten, foreningsfriheten och néringsfriheten utnyttjas.
Viljarna pa valdagen har sista ordet. Landernas nationella grundlagar ar
neutrala till avvdgningen mellan kapitalism och demokrati. P& den nytill-
komna och vertikalt definierade arenan, ddremot, avgors kampen mellan
hoger och vinster inte parlamentariskt utan genom lagval vid konkurreran-
de rittsansprak. Denna mojlighet att hdvda principen om frihandel kan den
europeiska domstolen, realistiskt sett, bara utnyttja fram till den punkt, dér
ansprak pa unionsrittens foretrdde missgynnar aterskapandet av unionsrét-
tens legitimitet. Motsvarande géller for kommissionen. Programmatiskt
opolitiska unionsorgan tar inte fler initiativ d4n de tror sig ha stéd for hos
medlemsldndernas regeringar och befolkningar.

Valdeltagande och folkligt engagemang kan inte bara motiveras med mgj-
ligheten att paverka det egna landets lagstiftning och disposition av skatte-
baserna. Inom unionen handlar den inrikespolitiska striden ocksd om hur
regeringen bést skall foretrdda medlemslandet infor unionsorganen. S& som
unionen &r uppbyggd gynnar den hdgern. De formellt 6verordnade spelre-
glerna &r inte neutrala utan ger marknaden en konstitutionellt privilegierad
sdrstdllning. Detta overtag sdker vinstern motvdga genom att ocksa verti-
kalt gora flitigt bruk av rostrétten, foreningsfriheten och yttrandefriheten.
Ju mer detta sker desto svarare blir det for domstolen att tolka réttigheter
som handelshinder. P& det séttet tror sig vinstern kunna befdsta en platt-
form for demokratisk politik ocksa i framtiden.

Pa grund av den innehéllsliga skevheten till formén for frihandeln later sig
Europaparlamentet inte utan vidare goras till ett parlament i den vanliga
nationella meningen. Ett nationellt parlament kontrollerar savéil den verk-
stillande som den lagstiftande och ddomande makten. Motsvarande &r svart
att dstadkomma pé europeisk niva. Det har en dubbel forklaring. Véanstern
misstror sina reella mojligheter att hdvda sina virderingar gentemot mot-
sidans ekonomiska styrka. Hogern fruktar pad motsvarande sitt, att den fria
rorligheten kan komma att himmas av ett maximalt effektivt genomslag
for en europeisk folkvilja grundad pa allmén rostrétt och politisk frihet.

Vertikal politisering géller inte bara hdger och vanster

Det andra som fortjdnar att framhallas ar vad som forfattningspolitiskt skil-
jer en vertikal fran en horisontell hantering av de faktiska maktfoérhallan-
dena. Nér man inom medlemsldanderna horisontellt 6vervdger vad som bor
vara grundlag, vanlig lag eller praxis fors diskussionen inom givna granser.
De som resonerar om saken dr samma personer, partier och intressen som
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efterat maste finna sig i vad som har beslutats eller inte beslutats. Alla vet
att inom Overskadlig tid kan valutslag och opinionsforandringar medfora
justeringar. Det gor det léttare att komma Overens. Vertikalt finns inte den
mdjligheten. Déar maste alla vara overens om astadkomna fordragsind-
ringar och dar tror ingen, att en framtida justering ligger inom riackhall, om
den egna synpunkten skulle bli nedrostad. Ingen raknar med nagra samlade
valutslag, som Oppnar for framtida fordndringar. Foljaktligen framstér
spanningen mellan union och ldnder som potentiellt mer explosiv &n mot-
svarande spanning mellan hdger och vénster horisontellt.

Av detta foljer ndgot som inte utan vidare later sig avfardas. Att 1ata mot-
sdttningen mellan hoger och vinster prigla dven den vertikala aspekten &r
forvisso livgivande. Samtidigt bér man inte forestélla sig att en debatt i
termer av hoger och vinster isolerat kan foras om frihandel och protektio-
nism. S& ldnge hoger och vinster inom varje land horisontellt kimpar om
ritt avvagning mellan marknad och offentlig sektor, tar bada sidor besluts-
ordningen for given. Debatten om frihandel och protektionism vertikalt,
diremot, innefattar dven en diskussion om med vilken rdtt andra linders
befolkningar skall fa bestimma pa ”vart” nationella territorium. Motsétt-
ningen mellan héger och vinster kommer med andra ord att tvinnas sam-
man med den betydligt mer svarhanterliga spanningen mellan overstatlig-
het och nationellt sjdlvbestimmande. Att detta opinionsméssigt kan ténkas
gynna populistiskt framlingsfientliga partier ligger det néra till hands att
forestilla sig. Att vilja politisera frdgan om unionsrittens flackvis praktise-
rade foretrdde &r i detta perspektiv inget som det sjdlvklart finns skil att
rekommendera.

En analys utifran begreppet levande forfattning tydliggor, menar jag, varfor
sokandet efter en funktionell motsvarighet till det kalla kriget respektive en
alternativ grundnorm é&r politiskt forspilld mdda. En allmédnt accepterad
overideologi kriver i stillet en verklighetstrogen bild av forfattningen —
inte bara med avseende pd demokrati och kapitalism utan ocksd med héin-
syn till sjdlvbestimmande och frihandel. Vad som é&r olika asiktsriktningars
yttersta mal spelar erfarenhetsmissigt mindre roll f6r den dmsesidiga tro-
vardigheten dn formégan att praktiskt kunna hantera faktiskt verksamma
motséttningar.

Inte bara ett alltfor ymnigt teoretiserande utan ocksa ett alltfor dogmatiskt
fasthallande vid juridiska fiktioner motverkar uppkomsten av en gemen-
sam referensram. Det var den horisontella lirdomen av konflikten mellan
kapitalism och demokrati under 1900-talet. Uppgiften for framtiden &r att
tillgodogora sig motsvarande insikt i friga om frihandel och sjilvstyre.
Precis som fallet &r horisontellt har den vertikala motséttningen karaktir av
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terrorbalans. En alltfor strikt tillimpning av folkstyret eller kapitalismen
hotar samhallsfreden. Ett alltfor dogmatiskt hdvdande av sjalvbestimman-
det eller frihandeln rycker pa motsvarande sitt undan de langsiktiga for-
utsdttningarna for en hjilpligt fredlig samlevnad och gradvis fordjupad
omsesidig forstaelse.
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DEN UPPSKJUTNA EU-VISIONEN

Annika Strém Melin

Ni har vil tiankt pa att det har varit en ovanligt varm, solig och fin var i
Sverige i ar ndr Europeiska unionen fyller 50 ar? Men trots att de flesta i
vart vanligtvis kalla och morka land har njutit av solen och vdrmen, ar det
manga som ocksa kénner en viss oro nir det blir sommarviarme i april
manad pé vara breddgrader. Det dr svart att lata bli att tinka pa miljo-
forskarnas varningar om att de pdgdende klimatfordndringarna vid en viss
punkt kanske inte alls kommer att forvdrras successivt, utan dramatiskt och
snabbt.

Europeiska unionens politiska ledare verkar ocksa vara bekymrade dver
klimatforandringarnas konsekvenser. I Berlindeklarationen andas formule-
ringen “att EU ska visa vdgen inom energi- och klimatpolitikens omrade”
handlingskraft och vilja att férdndra sakernas tillstind. Men 1 dvrigt tycker
jag att 50-arsdeklarationen &r en foga entusiasmerande redogdrelse for —
och beskrivning av — EU:s utveckling och framgangar mellan Rom 1957
och Berlin 2007. Det finns inte sdrskilt mycket att invinda, men spréket &r
dott och hela dokumentet utstralar trott pliktskyldighet.

Klimatpolitiken verkar emellertid ha piggat upp unionen och dess politiska
ledare. Det finns till och med en och annan cyniker i EU:s korridorer som
tackar Gud for klimatforindringarna. Antligen finns det ett riktigt rejilt
griansoverskridande problem som kan visa alla missndjda medborgare att
EU visst behdvs och att deras missbelatenhet &r obefogad! S& — ungefar —
resonerar de. Men man ska akta sig for att bli cynisk och for egen del tror
jag inte att klimatforandringarna kan rddda EU. Visserligen hoppas ocksa
jag att EU kan gora ndgot 4t miljoproblemen, men inte ens en forbattrad
klimatpolitik kan 16sa unionens problem. De sitter djupare &n sa.

Det dr ndmligen inte i férsta hand unionens bristande férméga att 16sa sam-
hillsproblem som trasslar till livet for den framgéngsrika femtiodringen.
Med tanke pa allt som har dstadkommits under den europeiska enandepro-
cessens gang borde folkens kirlek till EU i sé fall redan vara oandlig. Istil-
let har misstron vuxit i takt med framgéangarna, och det finns en forklaring.

Jag tror att medborgarnas misstdnksamhet beror pa att den dverstatliga be-
slutsmekanismens utformning i kombination med den stdndigt uppskjutna,
otydliga visionen bakom den europeiska integrationen skapar en kénsla av
att EU lever sitt eget liv. Att den europeiska integrationen &r en opaverkbar
evighetsmaskin som skots av experter ldngt borta. Att medborgarnas rost
inte raknas.

50



EU:s problem é&r att denna forestéllning i huvudsak ar riktig. Europeiska
unionens effektivitet bygger delvis pé att folkstyret i huvudsak utévas in-
direkt och pa att beslutsmekanismen knadar fram kompromisser dir
meningsmotsittningarna slipats bort. Det skapar en tystnad och ett demo-
kratiskt tomrum runt unionen som &r besvérande.

Det paradoxala — och verkligt problematiska — dr naturligtvis att detta sam-
tidigt forklarar unionens framgang. EU:s effektiva mekanism for overstatliga
beslut har under femtio ars tid banat vdg for en allt djupare europeisk
enhet, utan att det har gjorts sérskilt mycket vdsen av saken och utan att
det har funnits ett tydligt méal f6r den allt djupare integrationen. Den upp-
skjutna visionen har varit en forutsittning for framgéngen, men har efter
hand utvecklats till ett allvarligt dilemma.

Det forsta steget

Om EU:s grundare for femtio &r sedan hade forklarat att de ville skapa ett
politiskt enat Europa, skulle integrationen antagligen ha hakat upp sig fran
forsta stund. De konstitutionella fragorna skulle ha hopat sig, dénda fran
borjan. Istdllet kunde den ekonomiska gemenskapen vdxa fram successivt.
Det skapades dirmed en grund for allt storre politisk enhet, néstan utan att
det marktes.

Efter femtio ars integration har det emellertid blivit allt mer uppenbart att
den ekonomiska integrationen nérmar sig en politisk. Att medborgarna
undrar vad som &r pa gang, och gérna vill gora sina roster horda, ar darfor
knappast nagot att féorvanas over. Finns det en grdns for enhetsstravan-
dena? Ska integrationen fortga i all evighet? Och vad hénder i sa fall med
folkstyret och demokratin i Europa? Det &r nagra fragor som femtioaringen
borde ta pa allvar.

Nir Robert Schuman presenterade EU:s foregangare, Kol- och stélunionen,
gjorde han ingen hemlighet av syftet bakom fOrslaget att dverlata besluts-
befogenheter rorande kol- och stélproduktionen i Frankrike och Visttysk-
land (och i de lander som ville vara med i den nya organisationen) till den
overstatliga Hoga Myndigheten. I Schumandeklarationen frén den 9 maj
1950 forklarade han malet for den séregna organisation som han presen-
terade den dagen:

Genom att sla samman produktionen av kol och stal sakerstills ett omedelbart

uppréttande av en gemensam grund for den ekonomiska utvecklingen, ett forsta

steg pad vdg mot en europeisk federation, och ddrmed foréndras odet for de
regioner som under sa lang tid blivit offer for vapenproduktionens konsekvenser.
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Det ar suggestivt formulerat — och vackrare pa franska dn i min hemsnick-
rade dversittning. Unionens fader kunde sannerligen formulera sig béttre
dn dagens politiska ledare. De behdvde inte tinka pé att tillfredstilla alla
med formuleringar som malts sonder i forhandlingsmaskineriet, utan kunde
anvinda ett tydligt sprak med mirg och mening.

Robert Schuman hoppades med andra ord att gemensamma produktions-
villkor for kol, stal och skrot sd smaningom skulle leda till en europeisk
federation, och for honom var det ingen méarkvirdig viljeinriktning. Han
var starkt paverkad av 1920-talets europafederalistiska rorelse och efter an-
dra vérldskrigets slut var han en av dem som deltog i Europarérelsens om-
talade kongress i Haag 1948, dir grunden lades till det som blev Europara-
det.

Liksom den folkligt forankrade Europarorelse som véxte fram efter krigets
slut byggde Schumans dvertygelse om att Europa behdvde ett nytt slags
styre pd den smértsamt forviarvade insikten om att de sméa, svaga europeis-
ka nationalstaterna inte hade lyckats forsvara sina medborgare, ens mot det
vérsta tdnkbara: krig, deportationer och forintelse. Europas medborgare be-
hovde ett Gvernationellt skydd mot en upprepning av krigets fasor. Att pla-
dera for ett politiskt enat Europa var inte sensationellt, utan snarast ganska
politiskt korrekt, i efterkrigstidens kontinentala Europa.

Nir det visade sig att Europaradet inte blev den starka, europeiska dverna-
tionella organisation som Robert Schuman hade hoppats vagade han efter
viss vanda ge sig in pa det Overstatliga experiment som Jean Monnet fore-
slog. Genom att sld samman produktionen av kol och stal skulle Frankrike
och Visttyskland lédra sig samarbeta och aldrig mer kunna smida vapen av
nationellt kontrollerat stal.

Det fanns naturligtvis manga andra skil bakom Schumanplanens tillkomst.
Viktigast var antagligen att USA och Storbritannien ville f4& med Vésttysk-
land i en véstlig gemenskap for att motverka det kommunistiska Sovjet-
unionens vdxande inflytande i 6stra Europa. Betydelsen av denna — och an-
dra — forklaringar till att den 9 maj 1950 visade sig vara precis ritt tid-
punkt att lansera den europeiska uppfinning, som kom att fa sa stor inver-
kan for utvecklingen i vér del av virlden, kan forstés diskuteras och nyan-
seras pd manga olika sdtt. For Robert Schuman var det emellertid sjélv-
klart att planen inte enbart handlade om kol och stil, utan om ett forsta
steg pa vig till politisk enhet i Europa. Han utvecklade visserligen aldrig i
detalj vad han menade med europeisk federation, men fardriktningen var
utstakad.

Metoden for gemensamt beslutsfattande var Monnets uppfinning, och den
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visade sig vara effektiv. Den byggde pa att medlemsstaterna 6verlét befo-
genheter att fatta bindande beslut till gemensamma, Sverstatliga organ.
Medlemsstaternas vetoritt togs bort och de dverstatliga institutionerna fick
mdjlighet att styra och dvervaka de gemensamma reglernas tillimpning.
Den Hoga Myndigheten fick omfattande Gverstatliga befogenheter och
gemenskapens domstol fick — och tog sig — ritt att mejsla fram en réttsord-
ning som ska f6ljas av sdvil medlemsstaterna som deras medborgare.

Den uppskjutna visionen

Den uppskjutna visionen om ett politiskt enat Europa 1ag bakom Paris-
fordraget 1951, men den formulerades inte lika tydligt som i Schumans
deklaration. I fordragets inledning forklarar de fordragsslutande ldndernas
foretradare att de:

foresatt sig att ersitta sekelgammal rivalitet genom att forena sina vésentliga
intressen, att genom uppréttandet av en ekonomisk gemenskap ldgga de forsta
grundstenarna for en mer vidstrackt och mer djupgéende gemenskap mellan
folk, som lidnge varit splittrade genom blodiga konflikter, och att ldgga grunden
till institutioner som kan visa végen till ett hirefter gemensamt 6de.

Sex ér senare dndrades formuleringen igen. I Romfordragets inledning
heter det att de ddvarande medlemsstaterna dr “fast beslutna att ligga
grunden till en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska folken”.
Schumans drom om ett politiskt enat Europa uttalades inte lika tydligt,
men metoden att astadkomma den allt fastare sammanslutningen var den-
samma. Den skapades for att handskas med praktiska, foga upphetsande
delar av medlemsstaternas politikomréden. I Paris handlade det om kol,
stal och skrot och i Rom framf6rallt om tullar och andra handelshinder.

Den beslutsmekanism som utformades for att binda samman produktionen
av kol, stal och skrot i Europa har sedan dess pé ett ndrmast forunderligt
vis medverkat till att f& gamla fiender att samarbeta och till att fa tre
fascistiska och elva kommunistiska diktaturer i Europa pé fall. Schuman-
deklarationens inledande, uppfodrande mening kan ldsas som en vackert
formulerad sammanfattning av utvecklingen allt sedan han presenterade sin
plan: ”Europa kan inte byggas i ett enda slag, eller enligt en enda plan,
utan enbart genom konkreta atgérder som leder till en verklig solidaritet
byggd pé realiteter”. Men vad har hdnt med Robert Schumans gamla drom
om ett politiskt enat Europa?

Den underliggande visionen om ett politiskt allt mer enat Europa uttalas
allt mer sdllan. Var tids politiska ledare verkar helst inte vilja hora tals om
den alls. Men i takt med att de Overstatliga institutionerna och besluten har
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kommit att handla om fragor som pé ett mer patagligt sétt griper in i
medborgarnas vardag, har det blivit allt mer angeldget att fundera Gver
Schumans gamla dréommar.

Kombinationen av en stindigt uppskjuten vision om Europa framtid och
den speciella beslutsmekanismen i EU dr att unionen framstar som svar,
ndstan omojlig, att paverka. Den europeiska enhetsmaskinen rullar vidare,
vad folk an tycker om det. Demokratin &r fortfarande i — huvudsak — natio-
nell. Men beslut som ber6r enskilda medborgare fattas dvernationellt.

Sa lange det gemensamma beslutsfattandet gillde kolproduktion och han-
delspolitik var det mdjligen inte lika problematiskt. Men idag rér EU-poli-
tiken ideologiskt sdrskiljande, och ofta kinsliga fragor som borde tas upp i
Oppen debatt. Manga stora och viktiga politiska beslut fattas ddrmed utan
att medborgarna blir delaktiga, utan att de kan f6lja de resonemang som
foregar besluten och utan att de kan utkrdva ansvar for de beslut som
fattas. Nir jag som journalist forsoker folja utvecklingen i EU tycker jag
att det ar mycket tydligt att detta skapar ett demokratiskt tomrum.

Den fortsatta enhetsprocessen

Lat mig ge ett exempel. Imorgon ska justitieministrarna i EU tréffas i
Luxemburg.' Dagordningen for radet for réttsliga och inrikes fragor &r lang
och intressant och innehéller bl. a. ett forslag p4 en EU-gemensam minimi-
standard for lagstiftning mot rasistiska och frimlingsfientliga brott. For-
slaget innebir att foljande ska vara forbjudet i EU:

offentligt urskuldande, férnekande eller flagrant forringande av brott som folk-

mord, brott mot ménskligheten och krigsforbrytelser enligt definitionen 6,7 och

8 i Internationella brottmalsdomstolens stadga, vilket riktar sig mot en grupp av

personer eller en medlem av en sadan grupp utpekad med aberopande av ras,

hudfdrg, trosaskadning, hiarstamning, nationellt eller etniskt ursprung samt kan

sdgas innefatta uppmaning till vald eller hat mot sadan grupp eller medlem av

sadan grupp.

Det ar med andra ord ett viktigt, intressant och ganska langtgaende forslag
som ror yttrandefriheten och det demokratiska samhéllets grundvalar. Har
nagon av er hort talas om detta forslag? Nej, jag anade det. Den som inte
har som specialintresse att ldsa justitiedepartementets faktapromemorior
infor EU-ndmndens sammantrdden har sannolikt missat detta. Ingen svensk
tidning har skrivit om forslaget och i dagens Financial Times har journalisten
tyvarr missuppfattat det och sldr pad trumman som om detta rambeslut
skulle tvinga alla medlemsldnder att dndra sina lagar inom detta omrade.

' Med imorgon ésyftas 19:e april, dagen efter seminariet.
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Men Sverige anser att EU:s nya bestimmelser ryms inom begreppet "hets
mot folkgrupp” (16 kap. 8 § brottsbalken) och att det foreslagna rambeslu-
tet darfor inte kommer att paverka svensk lag eller grundlag. Sverige anser
ocksa att forslaget i huvudsak innebér en rimlig balans mellan behovet av
kriminalisering och hénsyn till yttrandefriheten. ”Utformningen strider inte
mot Sveriges onskemal nir det géller hdnsyn till konstitutionella regler pa
tryck- och yttrandefrihetens omraden”, star det i departementspromemorian
infor rddsmotet.

Sa langt verkar alltsa det mesta gott och vdl. Men ndr EU:s justitieministrar
efter manga ars forhandlingar dr pa vig att enas om att det under vissa for-
héllanden ska vara forbjudet att férneka folkmord i unionen, ar det &nda en
stor sak. Det sdgs visserligen att mest handlar om att ge en “signal” till
medborgarna i EU. Men vad gar signalen egentligen ut pa?

Jag kan inte 1ata bli att pAminna om att EU for ndrvarande — och med all
ratt — forsoker fa Turkiet att slopa den 6kénda paragrafen 301, som ligger
till grund for de atal som under det senaste aret riktats mot forfattare och
journalister som har skrivit om folkmordet p& armenierna. I EU:s 6gon ér
det alltsa forkastligt att bestraffa dem som inte fornekar folkmord, men
bara bra att straffa dem som férnekar folkmord. Ar det en klok signal” till
Europas medborgare? EU och Sverige maste forstds ta den allt mer utbredda
fraimlingsfientligheten pa allvar. Men det sker bist genom 6ppen debatt,
inte med &siktsforbud. Yttrandefriheten &r en kénslig — och viktig — sak.

Det tristaste av allt 4r 4nda att det inte har blivit ndgon som helst debatt
om det beslut som EU:s justitieministrar dr pd vég att fatta. Eftersom det
ror sig om ett rambeslut inom den tredje pelaren dr Europaparlamentet inte
inkopplat. Forslaget kommer alltsd inte att utsdttas for parlamentarisk
granskning och debatt pé europeisk niva — och i Sveriges riksdag har EU-
ndmnden vad jag vet inte haft ndgra invindningar.

Och det finns massor av liknande exempel. Trots allt tal om kris rullar
enhetsprocessen vidare. EU héller for ndrvarande pa att skaffa sig nagot
som liknar en gemensam réttsordning for brott och straff. Det handlar om
frdgor som for inte sdrskilt lange sedan brukade réknas till den demokra-
tiska, suverdna statens kdrna. Men inte heller inom detta omrade finns det
en fardig plan, bara ett allt mer fordjupat samarbete. Om det konstitutio-
nella fordragets blir verklighet kommer den beslutsmetod som Robert
Schuman introducerade i framtiden att anvéndas inom omradet for rattsliga
och inrikes fragor. EU haller med andra ord pé att bli en allt fastare sam-
manslutning” ocksa nér det géller det réttsliga samarbetet. EU dr en orga-
nisation i rorelse — framat, men mot vilket mal? Det dr dags att svara pa
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den fragan, trots att flaggan, hymnen och mottot ska tas bort ur det konsti-
tutionella fordraget.

Det demokratiska tomrummet

Om inte EU:s politiska ledare orkar fundera over dessa fragor, tror jag inte
att klimatpolitiken kan 16sa EU:s problem. En tuff miljopolitik for var tid
kommer ndmligen att innebdra svara omstillningar for bade foretag och
ménniskor i Europa. Tadnk bara pa fragor som gemensam skatt pa kol-
dioxid, forbud for traditionella glodlampor och ett allt titare nét av natur-
gasledningar 6ver den europeiska kontinenten. Det &r politiskt heta, laddade
fragor som trianger djupt in i medborgarnas vardagsliv och som handlar om
ideologi. Lagforslag inom detta omrade behdver diskuteras och utséttas for
hélsosam kritik i ett offentligt samtal och parlamentarisk granskning.

Om medborgarna ska formas att sluta upp kring en tuffare miljopolitik
krévs oppen debatt och politiker som &r sa overtygade om sin sak att de
véagar utsitta sig for risken att inte fa folkets fortroende. EU:s effektiva be-
slutsmekanism &r helt enkelt inte tillrickligt bra pa att skapa fortroende for
och fa folklig férankring kring de tuffa tag som véntar. Det demokratiska
tomrum som for femtio ar sedan skapade forutsittningar for den europeiska
integrationen, har blivit ett problem for det fortsatta samarbetet i Europa.

Nu ska tydligen en kort regeringskonferens sammankallas i host och det
konstitutionella fordraget ska bli ett mer “vanligt” nytt fordrag som ska
laggas till allt det gamla. Det dar med “en allt fastare sammanslutning”
fran Rom kommer alltsa att finnas kvar. Férhoppningen é&r tydligen att allt
kommer att rulla pa ungefar som vanligt, s som det har gjort i femtio ar.

Men ska den “allt fastare sammanslutningen” till slut leda till en europeisk
federation som Schuman och de andra ville f6r femtio ar sedan? I sé fall
har det blivit hog tid att 1ata medborgarna fa séga sitt i EU. D4 &r det dags
att forstarka det politiska i unionen genom att ge medborgarna mojlighet
att rosta for den politik de vill ha och forvandla EU fran osynlig beslut-
mekanism till en politisk union, for att pa sa sétt forstédrka demokratin.

Om ingen ddremot vill kénnas vid det ddr med en europeisk federation
langre, dr det dags att skrota visionen, stryka det dér med “en allt fastare
sammanslutning” och tydligare utforma EU som ett samarbete mellan
stater och forstirka demokratin den nationella vigen. Med andra ord: For-
verkliga den uppskjutna visionen eller lagga den pa hyllan.
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