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Till statsradet Ulf Dinkelspiel

Genom beslut den 4 februari 1993 bemyndigade regeringen det statsrad
som har till uppgift att foredra drenden om utrikes handel att tillkalla en
kommitté med uppdrag att narmare belysa dels de praktiska konsekvenser-
na for Sverige i frdga om Overlatelse av beslutsbefogenheter, dels
tillampningen av subsidiaritetsprincipen vid ett medlemskap i EU samt
konsekvenserna i dessa hdnseenden av att sta utanfor ett sadant samarbete.
Med st6d av detta bemyndigande utsags den 12 mars 1993 professor Olof
Ruin till ordforande. Till 6vriga ledaméter utségs justitieradet Hans
Danelius, rittschefen Pernilla Lindh, regeringsradet Elisabeth Palm,
professorn Lennart Palsson och professorn Bo Strath. Vidare utsigs den
13 april 1993 tf professorn Janerik Gidlund till ledamot och sekreterare.

Som experter i utredningen forordnades den 3 maj 1993 departements-
radet Ingrid Larén Marklund, hovrittsassessorn Mats Melin, ambassadradet
Ninna Rosi6 och departementsradet Goran Schéder.

Till bitradande sekreterare forordnades den 13 april 1993 hovritts-
assessorn Bengt Sjoberg.

Kommittén har antagit namnet EG-konsekvensutredningarna: subsidia-
ritet.

Kommitténs praktiska arbete har i stor utstrickning bestatt i att ga
igenom de officiella dokumenten om EG/EU och EES samt studera vad
som i olika vetenskapliga och politiska sammanhang har skrivits inom
det aktuella dmnesomradet. Utredningen har vidare bestillt expertuppsatser
av sakkunnige Lars F. Eklund, fil kand Johan Eriksson, professor Kjell
Goldmann, docent Sverker Gustavsson och docent Magnus Jerneck som
sarskilt kunskapsunderlag for sitt arbete.

Den 12 oktober 1993 arrangerade kommittén en offentlig hearing om
Sveriges situation utifran de aspekter som kommittén har att beakta av att
sta utanfér EG/EU. Vid hearingen medverkade Mattias Ganslandt, Lotta
Groning, Sten Johansson, Karl-Erik Lagerlof, Hans Lindqvist, Lennart
Olsson, Marit Paulsen, Olof Ruin, Bjorn von Sydow, Sven Tégil och
Uffe Ostergaard. Hearingen leddes av kommitténs ordforande Olof Ruin
och ledamoten Bo Stréth.



Expertuppsatserna och inlidggen vid hearingen redovisas i sérskild bilaga
till detta betidnkande.

Den 13-15 oktober 1993 besokte ordforanden och de bada sekreterarna
Bryssel och hade dverliggningar med bl.a. foretréddare for svenska EG-
delegationen, danska EG-delegationen, COREPER samt EG-kommissio-
nen.

Kommittén har vid tvé tillfdllen (den 26 maj 1993 respektive den 28
oktober 1993) redovisat sitt arbete infor Parlamentariska referensgruppen
till konsekvensutredningarna. Vidare har kommittén samratt med Region-
beredningen och de fem 6vriga konsekvensutredningarna i friga om in-
bordes avgrinsningar av utredningsarbetet och utformning av viss beténk-
andetext av gemensamt intresse.

Kommittén fir hiarmed 6verldmna sitt betinkande Suverdnitet och
demokrati. Dirmed anser sig kommittén ha slutfort sitt uppdrag.

Stockholm i januari 1994

Olof Ruin
Hans Danelius Janerik Gidlund Pernilla Lindh
Elisabeth Palm Lennart Palsson Bo Strath

/Janerik Gidlund

Bengt Sjoberg
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Forkortningar

I betdnkandet anvinds EG (Europeiska gemenskaperna) vid syftning pa
forhdllandena fore den 1 november 1993, d& EU (Europeiska unionen)
inrittades. Vid syftning pa savil det aktuella eller framtida EU som det
tidigare EG anvinds beteckningen EG/EU. I vrigt anvinds beteckning-
arna enligt f6ljande:*

Europeiska unionen (EU): Beteckning for helheten
medlemskap i EU
medborgare i EU
pelare 2 (utrikes- och sikerhetspolitik)
pelare 3 (asyl- och invandringsfragor,
polisidrt samarbete, grianskontroll-
fragor m.m)

Europeiska gemenskaperna (EG): pelare 1 (ekonomiskt samarbete)

Europaparlamentet

Europeiska unionens rad (EU-radet)

EG-kommissionen

EG-domstolen

EG:s forsta instansratt

EG-rittsakter (EG-férordningar, EG-beslut, EG-direktiv)
Sveriges delegation vid de europeiska gemenskaperna (EG)

* * *

* Rekommendation av statsrddsberedningen den 4 januari 1994.



Forkortningar

AD
Benelux
BNP
COPA
COREPER
DG

DDR

ECB
ECOFIN

Ecu
EEG
EES
EFS
EFTA
EGT
EMI
EMU
ESK
ESP
FN
GATT
KF
IMF

LRF
MBL
SACO
SAF
SFS
TCO
(BE

UNICE
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Arbetsdomstolen

Belgien, Nederldnderna och Luxemburg
Bruttonationalprodukten

Kommittén for jordbrukets néringslivsorganisation
De stindiga representanternas kommitté
Generaldirektorat inom kommissionen
Osttyskland

Europeiska centraibanken

Rédet i sammansittningen med ekonomi- och
finansministrarna

Europeiska valutaenheten

Europeiska ekonomiska gemenskapen
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet
Europeiska fackliga samorganisationen
Europeiska frihandelssammanslutningen
Europeiska gemenskapernas officiella tidning
Europeiska monetira institutet

Europeiska monetira unionen

Europeiska sikerhetskonferensen

Europeiska socialdemokraternas parti

Forenta nationerna

Allminna tull- och handelsavtalet
Kooperativa forbundet

Internationella valutafonden
Landsorganisationen

Lantbrukarnas riksforbund
Medbestimmandelagen

Sveriges akademikers centralorganisation
Svenska arbetsgivareforeningen

Svensk forfattningssamling

Tjéansteménnens centralorganisation
Tryckfrihetsforordningen
Utrikesdepartementets handelsavdelning
Europeisk samarbetsorganisation for nationella
arbetsgivarforeningar och industriférbund
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Sammanfattning

Utredningen har haft att studera konsekvenserna for var nationella sjilv-
standighet och demokrati av ett svenskt medlemskap i Europeiska
unionen (EU) liksom av andra former av svenskt samarbete med EU. Sir-
skild uppmarksamhet har dgnats den Gverlatelse av vissa beslutsbefogen-
heter som ett EU-medlemskap forutsitter och den s.k. subsidiaritetsprin-
cip som EU nu starkt framhaller. Andra utredningar har samtidigt studerat
konsekvenserna for sakerheten, miljon, samhallsekonomin, vilfiarden och
jamstdlldheten samt kommuner och landsting.

Villkoren forandras

Det europeiska samarbetet vixte i forsta hand fram som ett forsvar for
demokratin och freden efter andra vérldskriget. EG blev en samlande demo-
kratisk front mot nazism, fascism och kommunism. Efter Berlinmurens
fall 1989 blev EG/EU den viktigaste stabiliserande kraften i Europa. I den
nya politiska situation, som da uppstod, blev det mojligt for Sverige att
soka medlemskap i EU.

De friamsta skélen for en ansokan om medlemskap har sin grund i
Sveriges Okade internationella beroende. Detta beroende innebir ett allt
tdtare utbyte av minniskor, varor, tjénster, pengar, information och idéer
over granserna. Internationaliseringen 4r ingen nyhet. Téta kopplingar
mellan ldanderna har funnits sedan de moderna staterna vixte fram och
vérldsekonomin borjade expandera. Internationaliseringen har dock 6kat
starkt under efterkrigstiden.

Det svenska sambhillet har vivts samman med de europeiska ldnderna pa
manga sitt — sarskilt samhéllsekonomiskt. En betydande del av nirings-
livet konkurrerar pa den internationella marknaden, framst den europeiska.
Exportnéringen har blivit grunden for vart viélstand. Sveriges ekonomi har
nu blivit en av de mest internationaliserade i varlden.

Med det 6kande 6msesidiga beroendet i Europa foljer ocksa att manga
stora samhillsproblem blivit gemensamma for landerna. Detta har stillt



10

Sammanfattning SOU 1994:12

okande krav pa gemensam problemlosning. Sa krdver t.ex. miljofor-
storingen och arbetslosheten gemensamma 16sningar.

Det politiska problemet

Eftersom samhillet blivit mer internationellt beroende och de stora
problemen blivit gemensamma for Europas lander, har ocksa det politiska
beslutsfattandet internationaliserats. Staterna klarar inte ldngre av att pa
egen hand effektivt 16sa problemen. Dessutom maste de samarbeta for att
kunna ta till vara den avancerade teknikens nya mojligheter — datateknik,
telekommunikationer, transporter etc. EU har blivit den mest langtgédende
formen for politiskt samarbete mellan stater i Europa.

Beslut, som péaverkar Sverige, kommer allt mer att fattas utanfor véra
grinser. Detta giller vare sig vi blir medlemmar i EU eller inte. Véra
mojligheter att pa egen hand 16sa viktiga problem minskar. Internationa-
liseringen 4r med andra ord nira kopplad till Sveriges suverinitet.

Suveriniteten har tva sidor. Den ena giller vilken formell frihet en stat
har att fatta olika beslut. Den andra sidan ddremot handlar om en stats
reella rorelse- och handlingsfrihet. Suveréniteten har alltsa en formell och
en faktisk sida.

En levande demokrati bygger pa att det verkligen finns en faktisk suve-
rinitet — att det man kommit dverens om i demokratisk ordning ocksa
kan genomforas. Politisk demokrati utan makt och mdjlighet att ge-
nomfora beslut undergriver tilltron till demokratin. Infor ett svenskt med-
lemskap i EU maste diskuteras inte bara vad som hénder med den formella
suveriniteten utan ocksa hur den faktiska suveraniteten paverkas.

En levande demokrati innebér ocksa att medborgarna kan delta i
beslutsprocessen och paverka hur besluten fattas. Samtidigt méste bes-
lutsfattandet vara effektivt. Medborgarnas besvikelse 6ver hur demokratin
fungerar tycks emellertid 6ka i manga lander. Det politiska systemet kan
inte ldngre ge dem vad de 6nskar. Samtidigt tycker allt fler att de har allt
mindre mdjligheter att paverka de politiska besluten. Medborgarnas be-
svikelse hinger enligt utredningens mening bl.a. samman med national-
staternas minskade faktiska suveranitet.

Paradoxalt nog kan man siga att statens handlingsmajligheter okar, da
den ansluter sig till en internationell organisation. Och detta pa tva sitt:

For det forsta fir varje medlemsnation inflytande Gver organisationens
gemensamma beslut.

For det andra maste alla medlemmar i organisationen félja de gemen-
samma reglerna. P4 samma sétt som den formella handlingsfriheten min-
kar for den egna staten, minskar den ocksa for de andra. Det finns dédrmed
inte lingre samma behov for ett enskilt land att t.ex. inféra motdtgérder
mot andra linders handlande sésom tullar, importkvoter och liknande.
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Ett inslag av overstatlighet innebér emellertid ocksé att ett land i en
internationell organisation har att ritta sig ocksa efter sidana beslut som
det kan ogilla. I stillet far landet inflytande genom att delta i och paverka
de gemensamma besluten. Ett sadant gemensamt beslutsfattande blir ett
aktivt forsok att ocksa losa problem i det nationella sammanhanget.
Eftersom medlemslandet limnat 6ver viktiga omraden till de dverstatliga
organen, far det firre "egna" nationella fragor att hantera pé egen hand. Det
nationella beslutsfattandet paverkas naturligtvis av att landet inte langre
formellt kan ut6va suverinitet inom vissa omraden. Denna suvernitet har
ersatts av vad som kan kallas en gemensam suverinitet.

Utredningen har gjort en "suverénitetskalkyl" av de tva formerna for
statens makt — makten over sig sjélv och inflytandet 6ver andra. Ett land
kan genom deltagande i en internationell organisation byta ut en del av
sin egen formella sjilvstindighet mot inflytande i organisationen. Detta
behover inte innebdra att landet forlorar i total makt. Men priset kan vara
okat avstand mellan medborgarna och beslutsfattarna. Hirtill kan komma
en risk for onodigt stor byréakrati.

Detta innebdr ett nytt sétt att se pa makten. Staten maste overgé fréan att
enbart bevaka den egna sjilvstindigheten till att ligga tyngdpunkten pa
landets sammanlagda politiska makt. Detta sitt att kalkylera makt eller
suverénitet kan ge manga kombinationer. Det gér att ldgga sjalvstindighet

och inflytande pé olika nivder: kommunal, regional, nationell eller inter-’

nationell i olika kombinationer. Den totala, ssmmanriknade, makten kan
anda bli lika stor eller t.o.m. storre dn tidigare. Vad som ér den ritta kom-
binationen av sjalvstandighet och inflytande kan vara olika for skilda
politikomraden, beroende pa hur de berors av internationaliseringen.
Medlemsstaterna har alltsé utvecklat Europeiska unionen for att 19sa ge-
mensamma politiska problem i Europa. Hur Sverige skall delta som med-
lem i detta samarbete maste i hog grad bygga pé en uppfattning om hur de
internationaliserade samhallsproblemen i Europa skall 16sas i framtiden.
Utredningen har ocksa haft att frin demokratisynpunkt se pa vilka
alternativ det kan finnas till medlemskap i EU. Ett huvudalternativ i de-
batten har blivit att Sverige behéller avtalet om ett europeiskt ekonomiskt
samarbetsomrade, EES. Avtalet, som tridde i kraft 1 januari 1994, har
ingatts mellan EG och dess medlemslénder och EFTA-ldnderna Finland,
Island, Liechtenstein, Norge, Sverige och Osterrike. Ett annat alternativ ir
en atergang till ett frihandelsavtal mellan Sverige och EG. Ett utvecklat
nordiskt samarbete har ockséd foreslagits. For denna jamférelse 4r en
kortfattad beskrivning av EU och alternativa strukturer nodvindig.

11
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Europeiska Unionen

EG/EU har byggts upp genom tre grundlidggande fordrag: Parisférdraget
om Europeiska Kol- och Stilgemenskapen 1951, Romférdraget om
Europeiska Ekonomiska Gemenskapen 1957 och Euratomfordraget om
fredligt utnyttjande av atomenergin samma ar. Till dessa fordrag har sedan
lagts Europeiska Enhetsakten 1986 och Maastrichtfordraget 1992.

EU:s medlemsstater har inrittat mellanstatliga och Gverstatliga organ
med breda befogenheter inom viktiga omraden. Det innebér stora forin-
dringar i medlemsldndernas politiska system. Liksom 6vriga medlems-
lander kommer Sverige vid ett EU-medlemskap dock att ensamt kunna
fatta beslut pd manga viktiga omraden — t.ex. direkta skatter, barnom-
sorg, pensioner, bostadsbidragen och straffritten.

EU:s beslutande organ #r Europeiska unionens rad. Det bestar av
regeringsledaméter fran de tolv medlemsldnderna. Kommissionen &r
EG/EU:s forslags- och verkstillande samt 6vervakande organ. Det direkt-
valda parlamentet ar i forsta hand radgivande och kontrollerande, men i
vissa fragor ocksa ett medbeslutande organ. Domstolen ér hogsta uttolkare
av fordrag och regelverk.

Europeiska radet bestér av de tolv ldndernas regeringschefer plus den
franske statschefen. Detta toppmote behandlar 6vergripande fragor, men
fattar normalt inga rittsligt bindande beslut.

Hartill kommer de radgivande organen; Ekonomiska och sociala kom-
mittén med representanter for skilda intresseorganisationer och Regionala
kommittén, inrédttad genom Maastrichtférdraget, med representanter fran
kommuner och regioner i medlemsstaterna.

EES-avtalet

EES-avtalet ar ett folkrittsligt avtal. Det har sdrdrag som hanger samman
med dess ndra samband med det EG-rittsliga systemet. EFTA-ldnderna
overtar EG:s hela regelsystem for den inre marknaden med fri rorlighet for
manniskor, varor, tjdnster och kapital. Hartill kommer regler for en rad
angransande omraden — miljo, forskning och utveckling, arbetsmarknads-
fragor etc. EES skall bli ett enhetligt ekonomiskt samarbetsomrade och i
princip fungera som en enda marknad. Den inre marknaden bygger bl.a. pa
forbud mot sarbehandling pa grund av nationalitet.

Ett EES-rad har skapats for att vidareutveckla och ge politisk vig-
ledning at EES. Detta EES-rad bestar av ministrar fran EG och EFTA-
landerna. Hértill kommer en EES-kommitté, som skoter avtalets 16pande
administration. Den bestar av hoga tjansteman fran bada sidor. Beslut
skall fattas enhalligt i ridet och kommittén, varvid vardera sidan talar med
en rost.
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De deltagande EFTA-ldnderna har upprittat en egen 6vervakningsmyn-
dighet, ESA (EFTA Surveillance Authority). ESA har ungefir samma
6vervakande funktion, som kommissionen pa EG-sidan. EFTA-domstolen
provar bl.a. drenden som ESA for till domstolen samt avgor tvister
mellan EFTA-ldanderna.

Tvister mellan ett eller flera EFTA-ldnder & ena sidan och EG & den
andra skall i férsta hand 16sas i den gemensamma EES-kommittén. Denna
kan dock enhilligt besluta att 1ata EG-domstolen yttra sig i en tvist.

EES-avtalet ir inte oféranderligt. Parterna kan sidga upp avtalet. EG:s
inre marknad byggs fortlpande ut och nya regler tillkommer. Dessa skall
sa sméaningom ingd i EES-avtalet. Fran en demokratisk utgéngspunkt ar
det viktigt vilket inflytande EFTA-landerna far 6ver de nya reglerna. Hér
stadgar EES-avtalet bl.a. att EFTA:s experter skall f delta som radgivare
nir kommissionen arbetar fram forslag till nya regler och att experter frén
EFTA-linderna skall delta i vissa av kommissionens kommittéer. Likasé
skall ett fortlopande utbyte av information och synpunkter éga rum under
beslutsprocessen. EFTA-staterna har ocksa ritt att nir som helst under
processen ta upp varje fraga pa en hogre niva.

Men dven om experterna fran EFTA-lidnderna radfragas, far de inte delta
i beslut eller omrostningar inom kommissionen och dess kommittéer.
Det slutliga beslutsfattandet ligger hos EG. EFTA-lindernas beslutssjélv-
standighet kommer till uttryck pa det sittet att man kan anta eller forkasta
nya regler. Skulle sadana inte antas av EFTA-landerna kan detta leda till
att avtalet i berérda delar tillfalligt upphévs. Ett sadant forfarande kan pa
sikt leda till att avtalet urholkas.

Frihandelsavtal med EG

EFTA-lidnderna har vart och ett bilaterala frihandelsavtal med EG. Avtalen
daterar sig fran 1970-talets borjan. Frihandelsavtalen giller i stort handeln
med industrivaror. De dr alltsd betydligt mindre omfattande dn EES-
avtalet. Vid avtalens tillkomst var just varuhandeln det mest dominerande
inslaget i utrikeshandeln.

Frihandelsavtalen avspeglar det ldge som radde i borjan pa 70-talet.
Sedan dess har internationaliseringen okat. Ekonomierna har flatats sam-
man, kommunikationerna okat och nya regler tillkommit, vilka beror allt
fler samhéllssektorer och omraden inom politiken. Frihandelsavtalen har
blivit férlegade och det 4r bakgrunden till en del av den Europadebatt, som
nu fors i Sverige och andra EFTA-lénder.

Det finns visserligen utvecklingsklausuler i frihandelsavtalen. Men
dessa klausuler ir inte tillridckliga som trappstenar for att astadkomma
férnyade frihandelsavtal som svarar upp mot situationen i dag. De ticker
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in alldeles for fa sakomraden for att kunna svara pé internationaliseringens
krav.

Norden

Ett 6kat samarbete inom Norden har lidnge debatterats som ett alternativ
till en europeisk integration. Den debatten har drivits med skiftande styrka
beroende pa de politiska konjunkturerna i Norden och omvirlden. Jimfort
med EES eller frihandelsavtalen dr en nordisk 16sning mera en vag vision.

De nordiska samarbetsplanerna har alltid varit beroende av den
internationella politiska situationen. Det kalla kriget har t.ex. hindrat att
de mest langtgaende samarbetsplanerna kunnat genomforas. Det har heller
aldrig varit tal om ett nordiskt statsférbund eller en férbundsstat pa sam-
ma sétt som i EU. Den nordiska marknaden ar dessutom for liten for att
kunna bli ett verkligt alternativ till den europeiska.

Hartill kommer att Danmark varit medlem i EG/EU sedan 1973. Detta
gor det svart att 4stadkomma en nordisk gemenskap eller nordisk union
som alternativ till EU, i synnerhet som dven Finland och Norge har an-
sokt om medlemskap i EU. Om man inte vill skapa ett "Restnorden" utan
Danmark och eventuellt ocksé utan Finland och Norge, méste ett fastare
nordiskt samarbete ocksa vara forenligt med EG:s regelverk.

Konsekvenserna

Ett medlemskap i EU innebédr uppenbart en minskning av Sveriges
formella suverénitet. Det dr en foljd av hela EU-konstruktionen. Inom
vissa omraden Overfors rétten att fatta fér Sverige bindande beslut fran
riksdagen till gemensamma organ i EU. Fragan &4r om detta kompenseras
genom att Sverige i stdllet vinner faktiskt suverénitet.

Utredningen anser att Sverige kommer att kompenseras for minsk-
ningen av den formella suveriniteten. De svenska foretrddarna i EU-
intitutionerna kommer att medverka da nya regler utformas. Dessa regler
maste foljas av alla medlemslédnder. Dessutom méste de indirekt foljas av
lander, som har ett EES-liknande avtal med EG och férmodligen ocksa av
lander som inte har ett sadant avtal.

I debatten har hévdats att Sverige i sjdlva verket far mycket litet in-
flytande over besluten. Det &r sant att Sverige blir ett litet land i EU.
Gemenskapen dr emellertid uppbyggt pa ett sadant sitt att mindre l4nder,
som Sverige, har sarskilt goda mojligheter att verkligen paverka besluten.

Radet dr EU:s viktigaste beslutsorgan. Den formella huvudregeln &r
visserligen att rddet skall fatta beslut med enkel majoritet med en rost for
varje land, men detta tillimpas mycket séllan och bara nir det giller
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procedurfréigor. De allra flesta av radets beslut fattas i stillet enhalligt eller
med kvalificerad majoritet.

Minga viktiga beslut, sarskilt de som géller den inre marknaden, fattas
sdlunda med kvalificerad majoritet. Vid de tillfdllena har ldnderna olika
rostetal. De stora landerna Tyskland, Frankrike, Storbritannien och Italien
har tio roster var. Spanien har atta roster, Belgien, Grekland, Neder-
ldnderna och Portugal har fem roster var. Danmark och Irland har tre var
och Luxemburg har tva roster.

De mindre ldnderna ar dédrmed klart 6verrepresenterade. Jamfor Tysklands
10 roster pa ca 80 miljoner invanare med Belgiens fem roster pa ca 10
miljoner invanare!

For beslut med kvalificerad majoritet kravs for narvarande minst 54
roster. Det innebér att inte ens de fem storsta staterna med sammanlagt 48
roster kan genomdriva ett beslut mot de mindres vilja. Det krivs att ytter-
ligare tva sma lidnder rostar med de stora for att en kvalificerad majoritet
skall uppnas. Anda omfattar de fem stora fem sjittedelar av EU:s befolk-
ning. I de fall d& Sverige vill forhindra att ett visst beslut tas kan vi ingd i
en blockerande minoritetsgrupp. Reglerna ar namligen sadana att exempel-
vis de mindre staternas samlade rostetal racker till for att blockera beslut.

Samma princip giller for parlamentet, som nu har 518 ledaméter. Fran
nyvalet i juni 1994 okas antalet parlamentariker till 567. Andringen beror
pa att den tyska aterforeningen givit Tyskland betydligt fler invénare och
att landet déirmed maste f4 flera parlamentariker. Anda forblir de sma lin-
derna 6verrepresenterade i parlamentet. Det kridvs nastan dubbelt sé stort
befolkningsunderlag for ett mandat i de stora staterna som for ett mandat i
de sma.

Hur stor den svenska representationen blir i rad eller parlament &r
fortfarande en forhandlingsfraga nar detta betédnkande skrivs. Darfor anger
utredningen hir bara de tinkbara siffrorna — grundade pa vad EU:s topp-
mote foreslog i december 1993. Var utgéngspunkt 4r att de smé ldndernas
Overrepresentation kommer att besta. I korta drag kan den svenska repre-
sentationen bli:

Radet: 4-5 roster

Europaparlamentet: 21-25 ledaméter

Ekonomiska och sociala kommittén: 11-12 ledaméter
Regionala kommittén: 11-12 ledaméter
Kommissionen: 1 ledamot

Domstolen: 1 domare och periodvis 1 generaladvokat
Domstolens forsta instans: 1 domare
Revisionsritten: 1 ledamot

Ett svenskt medlemskap kan innebdra att i storleksklassen 1.000 tjénste-
min frdn Sverige kommer att anstéllas inom EU. Vidare kommer dessu-
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tom ett kanske lika stort antal svenska tjanstemén och experter av och till
att delta i EU:s stora kommittévisende.

Subsidiaritetsprincipen

Kritikerna har pekat pa att beslutsfattandet i EU kan komma att svilla och
bli alltmer detaljerat. EU har dock i dag en klart uttalad ambition att be-
grinsa de gemensamma besluten till politikomraden, som inte kan han-
teras pd nationell niva pa ett effektivt sitt. Denna "subsidiaritetsprincip"
har, genom uttalanden fran flera toppméten, fétt stor tyngd. Principen
innebir att besluten inte skall fattas pa hogre politisk nivé dn nddvindigt.

Subsidiaritetsprincipen skall inte tillimpas p4 omraden dir EU har
exklusiv kompetens, dvs. i stort sett ett ensamt ansvar fér Europapoli-
tiken. ;

Négon exakt gransdragning mellan exklusiv gemenskapskompetens och
andra kompetenser finns inte. Nationell kompetens dr dock regel och
gemenskapens kompetens dr undantag. Det dr ocksa viktigt att peka pa att
EU och medlemsstaterna delar pa beslutskompetensen inom de flesta om-
radena i gemenskapssamarbetet.

EU:s institutioner har numera i uppdrag att ta hinsyn till sub-
sidiaritetsprincipen. Kommissionen maste t.ex. alltid sirskilt motivera
varfor dess forslag bor hanteras pa gemenskapsniva och varfor inte med-
lemsstaterna sjdlva pa egen hand tillrackligt bra kan hantera den aktuella
frdgan. Kommissionen har ocksa i principens namn dragit tillbaka ett
antal forslag till nya regler. Likasé pagar dverviganden om att upphiva
viss gemenskapslagstiftning till forman for medlemslandernas kompetens.

P4 senare tid har experterna debatterat hur EG-domstolen kan téinkas
tillimpa subsidiaritetsprincipen. Diskussionerna giller i forsta hand av-
vigningen mellan gemenskapens kompetens och den nationella kompe-
tensen. Det har hdvdats att subsidiaritetsprincipen limnar alltfor stora
mojligheter till subjektiva bedomningar och att det darfér skulle vara
svart att dra de rittsliga granserna.

Vad har dd domstolen for méjligheter att ge subsidiaritetsprincipen ett
réttsligt innehdll? Flera debattorer har pekat pa att domstolen tidigare av-
gjort tvister, som i forsta hand haft ett politiskt innehdll och som just be-
rort kompetensfordelningen mellan EG och medlemslinderna. Domstolen
skulle sannolikt inte heller tveka, har man sagt, att utifrdn férdragens
syften och malsittningar tolka subsidiaritetsprincipen. Domstolen har
traditionellt med utgéngspunkt i de grundlidggande fordragen framjat inte-
grationsprocessen och gemenskapsritten. Det 4r dock inte meningsfullt
for utredningen att narmare spekulera i domstolens framtida tolkning av
principen.
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Subsidiaritetsparagrafen har ocksa priglat de former som radets av-
goéranden tar sig. Formerna ar: Forordningar, direktiv, beslut, rekom-
mendationer och yttranden. Forordningar giller med omedelbar verkan.
Direktiv 4r bindande fér medlemslédnderna vad giller resultatet, men de far
sjdlva avgora hur det resultatet skall uppnés. Beslut dr bindande for den
part beslutet géller. Rekommendationer och yttranden 4r inte réttsligt bin-
dande. Radet har forordat en 6kad anviandning av direktiv. Dessa ger med-
lemslinderna stérre handlingsfrihet &n om reglerna kommer till uttryck i
forordningar. Rekommendationer bor ocksa anvindas sa ofta det ér lamp-
ligt. Formen for en étgérd skall vara sa enkel som mojligt.

Nir det 4r nodvindigt att infora normer pa gemenskapsniva — t.ex. nér
det giller miljo, hilsa eller sikerhet — bor dessa helst vara miniminor-
mer. Medlemsstaterna har da frihet att sjélva infora strangare regler.

Demokratin

Vért statsskick blir formellt oféridndrat med ett EES-avtal eller med
frihandelsavtal medan ett EU-medlemskap déiremot far en serie formella
och faktiska konsekvenser for beslutsformerna i var demokrati.

Eftersom EU:s fortsatta fardriktning dr okédnd, har utredningen utgatt
fran gemenskapens nuvarande form. Vi har forsokt uppskatta vilka tink-
bara demokratiska vinster eller forluster medborgarna i vart land kan goéra
vid ett medlemskap. Vilka méjligheter har medborgare eller grupper att
delta i de olika processerna? Foriandringarna for den demokratiska proces-
sen blir sannolikt patagliga inom sex omraden:

For det forsta kommer samspelet mellan regering och riksdag att pa-
verkas. Det 4r en vanlig uppfattning att riksdagens stéllning kommer att
forsvagas ndr vissa beslut flyttas 6ver till EU och Bryssel. Det &r sant att
riksdagens stillning kommer att fordndras. Denna maktforskjutning inne-
bar dock samtidigt att det uppstér ett samordnat lagstiftningsarbete mellan
medlemsstaternas regeringskanslier. Man kan tala om en forskjutning fran
parlamentarism till kabinettspolitik inom de omraden som berérs av
medlemskapet. Det dr dock viktigt att finna nya former for hur riksdag
och regering skall samspela i EU-sammanhang. En strategi kan vara en
EG-ndamnd.

For det andra kommer tempot i beslutsprocesserna att drivas upp. Det
kan tinkas att medborgare och intressegrupper far svérare att gora sig
horda i hittills tillimpade former, nir takten okar i det politiska arbetet
med fragor som slutligen skall beslutas i Bryssel. Det klassiska svenska
forberedelsearbetet i form av offentliga utredningar och remisser kan
komma att tringas ihop tidsmassigt.

For det tredje kan fragor, som hittills betraktats som rent inrikespoli-
tiska fa karaktiren av "utrikespolitik". Inrikespolitiken utrikespolitiseras
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med andra ord. Det finns risk for sekretess kring processer, som tidigare
préglats av oppenhet. Den svenska samforstands- och férhandlingstra-
ditionen kan har bli en motvikt. Olika intressen och siktsgrupperingar
kan dras in i forberedelserna till besluten. En annan motvikt ir att envist
hélla fast vid den svenska offentlighetsprincipen. Sverige bor som med-
lem arbeta for att principen ocksa skall gilla fullt ut i Europeiska union-
en.

For det fjirde okar betydelsen av rittsligt praglade resonemang och i
sista hand EG-domstolens utslag i politiken. EG-rétten har fatt stor vikt
inom Europeiska gemenskapen. Detta har dock samtidigt forstiarkt med-
borgarnas rittighetsskydd inom olika omraden, vilket i sin tur bér upp-
fattas som en demokrativinst. Hartill kommer att fasta rittsliga ramar och
judiciell tvistelosning &r allmént sett att foredra fér mindre ldnder som
Sverige framfor tvistelosning genom politiskt priglade forhandlingar.

For det femte kan medborgarna uppleva att distansen till beslutsfattarna
Okar ocksa ndr det giller fragor, som direkt berdr dem sjilva. De svenska
politikerna eller tjinstemannen pa europeisk nivd kan komma att
betraktas som en politisk och byrakratisk elit. Kraven pa deras sprakkun-
skaper och pa formégan att rora sig i internationell milj6 blir storre.
Denna utveckling har for 6vrigt redan bérjat. Men detta kan balanseras pa
olika sitt. Fler beslut bor kunna tas pa regional och kommunal niva. Den
politiska eliten kan breddas genom att allt fler politiker och fortroen-
devaldas sprakkunskaper forbattras. Vid ett medlemskap blir dessutom
svenskan ett officiellt sprak, vilket 6ppnar vigen for ett bredare deltagande
dn i traditionella utrikespolitiska sammanhang. Svenska kan t.ex. i dag
inte anvdndas som arbetssprak inom EES. Hirtill kommer att med-
borgarna fir delta i de vart femte ar 4terkommande valen till Europa-
parlamentet.

For det sjitte forandras dsiktsbildningen med ett medlemskap. Idé-
konkurrensen kan 6ka, men samtidigt saknas 4nnu de nédvindiga kom-
munikationskanalerna. Det finns t.ex. inga europeiska medier med god
spridning 6ver hela kontinenten och med utrymme fér debatt Sver nations-
grinserna. Anda blir det en vinst for den svenska demokratin att idéer och
krav i samhillsdebatten bryts mot erfarenheter och idéer i grannléinderna.
Det finns en méjlighet till en europeisk asiktsbildning i de stora politiska
fragorna.

P4 sikt kan den svenska politiska debatten 4ndra karaktir. De politiska
motsittningarna kan fa inslag av skiljelinjer som gér dver nationsgrinser.
For detta krivs dock nya europeiska "asiktstorg" dir idéer och kritik ppet
kan formuleras utan hinder av nationsgréinser. Europaparlamentet kan ses
som en borjan pa vidgen mot en sddan europeisk offentlighet. Dir sitter
redan parlamentarikerna placerade i plenisalen efter partitillhérighet —
inte efter nationalitet — och samtalen &r offentliga.
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Nir balansrikningen skall goras 6ver demokratiska vinster och forluster
vid ett medlemskap, kan inte bara forindringarna raknas in. Vi maste
ocksa se pa det som forblir oférandrat: Méngfalden i den svenska demo-
kratin paverkas inte i stort. Det kommunala sjélvstyret bestar. Arbets-
marknadens parter behéller sin ritt att sjilvstandigt forhandla med va-
randra. De centrala dmbetsverken har fortfarande ritt att verka tamligen
fristdende fran politiska intressen. Riksbanken dr harvidlag ett viktigt
undantag. Den fir en mera osjélvstindig stéillning om den ekonomiska
och monetira unionen, EMU, genomfors. Enligt Maastrichtfordraget in-
fors en europeisk centralbank och en gemensam valuta under senare delen
av 1990-talet.

Det 4r méjligt att den gamla svenska férhandlings- och samforstands-
traditionen terupplivas vid ett medlemskap i EU. Samforstandspolitiken
har tonats ner under de senaste decennierna. Tonen i svensk politik har pa
senare ar blivit gillare &n forr och formagan att skapa storre majoriteter
bakom riksdagsbesluten minskat. Om de svenska representanterna i
Bryssel med kraft skall kunna driva svenska synpunkter, méste de ha ett
brett forankrat mandat hemifran. Ett svenskt medlemskap kan pa nytt
tvinga fram ett storre matt av politiskt samforstind i de fragor, som
behandlas inom EU. Det partipolitiska monstret paverkas sannolikt inte
nér det giller det stora politiska félt, som beslutas nationellt.

EG/EU:s uppbyggnad har lange varit maltavla for en intensiv europeisk
demokratidebatt.

Kritiken har bl.a. gillt svérigheterna att inom EU:s ram utkrédva ansvar
for fattade beslut. Uppmérksamheten har inte minst riktats mot kommis-
sionen och dess starka stéllning. Krav har rests bl.a. pa att kommis-
sionens roll som verkstillande organ skall renodlas och pa stérre mojlig-
heter att utkrdva ansvar for dess fogderi. Tankar har forts fram om att
ytterligare utveckla férankringen av kommissionen i parlamentet. Dérmed
skulle ett mera parlamentariskt system utvecklas.

Den demokratiska debatten har ocksa gillt parlamentets roll. Parla-
mentet 4r det enda direktvalda organet i EU och anses darfor ha stor
demokratisk legitimitet. Mot den bakgrunden har parlamentets roll ansetts
for svag. Parlamentet har visserligen fatt 6kade befogenheter genom
Maastrichtférdraget, men det finns krav pa ytterligare forstarkningar.

Kritiken har ocksa riktat sig mot bristen pa 6ppenheten i EU:s besluts-
process. Kraven pa kad dppenhet har blivit allt starkare. S& sent som i
december 1993 beslutade rddet om att handlingar som upprittats av radet
eller kommissionen i princip skall vara tillgdngliga for allménheten.
Dessutom beslots att radets omrostningssiffror skall bli offentliga.

Mycket av kritiken mot bristande demokrati i EU kommer frén fore-
sprakare for en federal utveckling av unionen. Deras forslag till I6sningar
giller sérskilt 6kad makt &t parlamentet och bittre mojligheter att utkrava
ansvar av kommissionen. En s&dan utveckling skulle leda till att det for-
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beredande arbetet i medlemsldnderna fick minskad betydelse. Ett starkare
Europaparlament innebar minskad makt for de nationella parlamenten. EU
skulle fa mindre drag av statsforbund och mera likna en federation.

I dagens ldge ir det viktigt att diskutera hur forberedelsearbetet i Sverige
skall forankras pa ett sdtt som motsvarar kraven i en demokrati. Om
Sverige blir medlem kan det sedan mycket vil visa sig att det finns olika
meningar hos oss om EU:s fortsatta fardriktning: Antingen halla fast vid
dagens ndrmast konfederala modell eller utveckla organisationen mot ett
mera federalt system. Vi kan i Sverige, liksom i flera nuvarande medlems-
lander, fa en konflikt mellan konfederalister och federalister.

Slutsatser

Sveriges formella suverénitet minskar vid ett medlemskap i EU. I gengild
okar den faktiska suveréniteten i det att Sverige som medlem i EU aktivt
kan paverka beslut som inte bara skall gilla fér Sverige utan ocksa fér
ovriga medlemsldnder. Sddana beslut kan ocksa fa verkan fér linder som
har EES-liknande avtal med EG eller t.0.m. str utanfor EU.

Sveriges rent formella suverénitet kommer inte att minska om vi star
utanfor EU. Det spelar pa den punkten inte nagon roll om vi héller fast
vid EES-avtalet eller ingar olika frihandelsavtal eller, om det 4r mojligt,
soker vidga det nordiska samarbetet. Daremot inskranks var faktiska suve-
rdnitet i samtliga dessa avtal. Sverige kan da komma att fa ritta sig efter
en rad beslut som tagits inom EU, utan att kunna paverka dem nimnvirt.

Ser man sarskilt pA om Sverige viljer att enbart hélla fast vid EES-
avtalet blir den faktiska suveridniteten patagligt sdmre dn vid ett
medlemskap. Detta har sin grund i att inflytandet pa EG:s regelverk endast
ar indirekt i EES. Detta kan alltsé aldrig vara likvirdigt med det inflytande
som Sverige kan fa som fullvirdig medlem. Om Sverige siledes inte far
medverka i EU:s beslutsprocess, blir det enligt utredningens mening i
manga avseenden besvirande for Sverige.

Som nyss sagts minskar Sveriges formella suverinitet inte vid ett
frihandelsavtal eller liknande avtal. Aven om det #r rimligt att siga att ett
frihandelsavtal kan ge Sverige starkare bibehéllen suverinitet dn t.ex.
EES-avtalet maste det understrykas att den faktiska suveriniteten méaste
betecknas som starkt inskrankt.

Formellt paverkas inte formerna for vért nationella beslutsfattande vid
frihandelsavtal och i EES. Genom EES uppstér dock risker for att den
utrikespolitiska sfaren med dess traditionella diplomati och sekretess kan
komma att svilla pa inrikespolitikens bekostnad. Dirmed minskar
svenska medborgares mojligheter att utkriva ansvar fér den politik som
regleras genom EES-avtalet.
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Vid ett EU-medlemskap kommer ddremot formerna for vért nationella
beslutsfattande att paverkas pa olika sitt. Samtidigt blir det léttare att
behalla véra traditionella inrikespolitiska former med &ppenhet och
folkligt deltagande vid ett medlemskap &n om vi enbart héller fast vid
EES. Framfor allt kommer medborgarna via sina representanter att fa
storre mojligheter att paverka politiken dn om vi viljer att stanna vid ett
EES-avtal.

Det avgorande valet stir mellan, & ena sidan, bibehéllen formell suve-
rénitet och oforandrade demokratiformer till priset av en kontinuerlig
urholkning av véra faktiska méjligheter att sjilva fatta beslut i ménga
centrala fragor och, & andra sidan, forstirkt faktisk suveranitet genom att
som medlem delta i EU:s beslutsprocesser i dessa fragor men i forening
med en forsvagad formell suverénitet och forédndrade demokratiska villkor.
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1  Inledning

Stillningstagandet till ett svenskt medlemskap i Europeiska unionen (EU)
utgor ett historiskt vigval. P4 ett annorlunda och djupare sitt dn andra
former av internationellt samarbete paverkar medlemskapet var nationella
sjalvstéindighet och parlamentariska demokrati.

Syftet med foreliggande betéinkande ir att belysa de demokratiska konse-
kvenserna for Sverige i friga om verlatelse av beslutsbefogenheter och
om tillimpning av den s.k. subsidiaritetsprincipen vid olika former for
deltagande i den europeiska integrationen.

Den europeiska integrationen utgor en méngskiftande process med ett
storre antal stater, skilda intressen och en rik flora av idéer inblandade.
Bristen pa entydighet i EU:s léngsiktiga utveckling 4r bade en svaghet
och en styrka i en diskussion infér en folkomréstning om EU-medlem-
skap. Den 4r en svaghet dirfor att den méngtydiga integrationsprocessen
erbjuder en marknad fér savil dramatiska hotbilder som idylliserande skon-
malningar. Ingen stat eller union kan naturligtvis ha framtiden i sin hand.
Denna mangtydighet 4r en styrka satillvida som den ger méjlighet for en
stat som blivit medlem att frin sina speciella synpunkter fordndra EU i
olika avseenden.

Det ir viktigt att kunna limna klargérande och tillfredsstéllande besked
till medborgarna i friga om medlemskapets mer kortsiktiga konsekvenser.
Hur paverkas den offentliga forvaltningen, vlfardspolitiken, skattesyste-
met, foretagskonkurrensen, jordbruket, miljon, alkoholpolitiken och alla
andra fragor som ir viktiga for svenskarna? De stora och 1angsiktiga fra-
gorna méste emellertid ocks finnas med i bilden, som underlag for att be-
stimma sig om man skall rosta "Ja" eller "Nej" i folkomrdstningen. Det
giller Sverige som industrination, som livsmilj6 och som vélfardssam-
hélle, men ocksd Europas utveckling som helhet. Den politiska situatio-
nen i Europa ir pa avgorande punkter annorlunda &n den var for ett par de-
cennier sedan da ett svenskt EG-medlemskap ocksa diskuterades. Den in-
ternationella miljon 4r stadd i standig fordndring.

Fragan om ett svenskt medlemskap maste ocksé besvaras med hinsyn
till hur medlemskapet kommer att fordndra medborgarens demokratiska
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mojlighet att prégla sitt samhille och dess framtid och hur ansvar kom-
mer att kunna utkrdvas av de politiska beslutsfattarna.

I detta inledande avsnitt berér utredningen de féréndrade forutsittning-
arna for den nationella politiken och diskuterar hur de demokratiska kon-
sekvenserna av ett svenskt medlemskap i EU kan studeras. Betéinkandet ir
fortsdttningsvis upplagt sé att utredningen i kapitel 2 beskriver och analy-
serar EG:s uppbyggnad och funktionssitt i forhallande till medlems-
staterna. I det tredje kapitlet behandlas den s.k. subsidiaritetsprincipen och
analyseras dess funktion och tillimpning. Det fjirde kapitlet behandlar
mer i detalj konsekvenserna av medlemskap i EU i friga om politisk re-
presentation, demokratisk forankring av Europapolitiken och hur genom-
forandet av EG-beslut kan tiinkas ske i Sverige. For att illustrera de forin-
drade politiska processerna skisseras ett par konkreta praktikfall. Kapitel 5
behandlar de viktigaste alternativen till EU fér Sverige och vilka demo-
kratiska konsekvenser som kan ténkas uppkomma i dessa ligen.

Betinkandetexten avslutas i sjétte kapitlet med en sammanfattande ana-
lys utifran ett demokrati- och suveranitetsperspektiv av de viktigaste kon-
sekvenserna av ett svenskt medlemskap i EU respektive de viktigaste 6v-
riga alternativen.

I bilagan till betédnkandet presenteras ett antal expertuppsatser vilka be-
stallts av utredningen och anvints i dess arbete samt en sammanstllning
av ett antal inldgg i utredningens offentliga hearing den 12 oktober 1993
om "Sveriges situation utanfér EG/EU".

1.1 En dag i svenskarnas liv

Den sjitte september 1993 var en helt vanlig dag i Sverige, men ocksa en
dag dé de stora skeendena kunde anas under vardagens samhillsprocesser.
Lat oss fundera 6ver nagra av de stora forandringarna av svenskarnas liv
och ta var utgdngspunkt i nyhetsrubrikerna i Dagens Nyheter denna dag.
En ekonomiartikel bar rubriken: DATABRANSCHEN VAR NYA
BASNARING. Mats Wennberg, VD for dataféretaget Microsoft, hivdade
dér att morgondagens exportsuccéer finns inom hégteknologin. Det hog-
teknologiska néringslivet kan, enligt Wennberg, bli en ny basniring, lika
viktig som ndgonsin skogen och stilet. Kunskapen och ingenjorerna
finns redan och nu giller det att ta tillvara de nya méjligheterna. Genom
att gora ytterligare investeringar i infrastruktur fér telekommunikation
och informationsteknologi kan ménga féretag fa de forutsittningar som
krdvs for en sddan utveckling. En annan ekonomisk nyhet var:
RENAULT OCH VOLVO GAR IHOP. Ett nytt bolag foreslogs bildas
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som skulle bli det nist storsta bilforetaget i Europa med 200.000 an-
stillda. Pa debattsidan fanns en artikel betitlad LAGG OM POLITIKEN,
HORNLUND!, dir den tidigare arbetsmarknadsministern Ingemar Eliasson
krivde att den nuvarande ministern Borje Hornlund skulle ta till drama-
tiska &tgérder for att minska den hoga arbetslosheten.

Dessa nyheter 4r utfloden av en djupgéende omvandling av hela virlds-
ekonomin fran industrisamhillets fabriksekonomi mot vad som brukar
benimnas ndtverksekonomi. Den kinnetecknas av att produktionen av va-
ror och tjdnster sker i manga, separerade och ofta sma enheter som sam-
spelar i nitverk. Stora koncerner har samtidigt fatt en forstérkt formaga att
halla samman stora och komplexa nitverk. Kunskapsproduktion har blivit
en naturlig del i foretagens 15pande verksamhet. I vixande grad lokaliseras
och omlokaliseras enheter ocks& med hénsyn till var man kan finna kom-
petent arbetskraft. Antalet produktvarianter och kundanpassade tjénster har
under den gingna tjugodrsperioden fétt en kraftig tillvéxt. Det forklarar
behovet av produktutveckling, ett nit av alternativa underleverantdrer och
en bred uppsittning linkar till kunder och aterforsljare.!

Nitverksekonomin bygger p& ny kunskap, ny infrastruktur och nya
tekniker sirskilt i friga om bioteknik och informationsteknik. Det handlar
om en modernisering av ekonomin, dir informationen inte r avstinds-
kinslig utan kan samtidigt vara tillgénglig i hela virlden. Konkurrensen
mellan virldsdelar och regioner okar. En viktig del i den tekniska om-
daningen ir den finansiella revolutionen. De finansiella flodena i natverks-
ekonomin r hundrafalt storre én omsittningen av varor och tjénster.?

Sverige har troligen en av virldens mest internationaliserade ekono-
mier. De 25 storsta koncernerna har huvuddelen av forséljningen utom-
lands, ofta ocks produktion och sysselséttning i andra ldnder. Andelen av
industrins totala produktion for svenska foretag utomlands steg mellan
aren 1985 och 1991 fran 25 till 40 procent. Mer 4n en tredjedel av an-
stillda i svensk industri finns utanfor landets granser. Det utldndska
dgandet i svensk industri har dkat och exempelvis foretaget Ericsson ags
f.n. till ndstan hilften av utlindska intressen. Sveriges arbetsmarknad
klims framover mellan 4 ena sidan hdgteknologiimport frdn vést som
minskar personalbehovet och okar efterfragan pa kvalificerad arbetskraft
och & andra sidan lagprisimport fran dst som slar ut rutinjobben.

Foretagen #ndrar karaktir i denna situation. Man kan tala om en avna-
tionalisering av sérskilt de stora koncernerna och framvixten av s.k. trans-
nationella foretag. ABB:s VD Percy Bamevik kommenterade den pagdende
omorganiseringen av sin koncern med de triffande orden: "Vi tanker inte
léngre i nationella termer".2 De transnationella foretagen kan inte forvant-
as vara priglade av "Wallenbergsandan" och vara lojala mot nagon viss
stat. Recessionen i ekonomin paskyndar takten i naringslivets om-
vandling. Det nya fods i krisen.
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En annan grupp av artiklar i Dagens Nyheter den 6 september pekade
pd den stora samhéllsomvandlingen i 6stra Europa och i det forna Sovjet-
unionen. En artikel hade rubriken: RYSK LIVVAKT MED LICENS
ATT DODA. Dir berittades att utlindska affirsmin i Ryssland har
drabbats av en vdg av mord utforda av den ryska maffian. Enligt den
amerikanska federala polisen (FBI) fanns cirka 4.000 maffialigor med 6ver
100.000 medlemmar i det forna Sovjetunionen. Samtidigt gjorde de pri-
vata vaktbolagen som skyddade utldnningarna lysande affirer. Ofta hade
vakterna en bakgrund som spetsnaz- eller elitsoldater i KGB. De hade fatt
ritten att skjuta forst for att forhindra en attack. DN:s huvudledare hade
rubriken: RYSK MAFFIA 1 STOCKHOLM och ledarskribenten krivde
insatser for att forhindra att den ryska maffian sprider sig till Sverige. En
mindre artikel hade rubriken: SARAJEVO UTAN BRANSLE OM
NAGRA DAGAR, dir det berittas att den beldgrade huvudstaden i
Bosnien riskerade att st helt utan brénsle. Striderna mellan kroatiska och
muslimska trupper hade skurit av forsorjningslederna in till staden.

Dessa nyheter dr ett utflode av samhillsomvandlingen i det forna
Sovjetunionen och i den tidigare kommunistiska sfiren. I upplésningen
av den gamla politiska maktstrukturen och 6vergangen fran planekonomi
till marknadsekonomi firar valdet triumfer pa gatorna, i kriminella organi-
sationer och inom de nya staterna. Krigen i Georgien och i det forna
Jugoslavien ir tragiska utfloden av valdsamheten i detta sonderfall.
Integrationen i den kapitalistiska virldsekonomin av de tidigare kommu-
nistiska ekonomierna i det forna Sovjetunionen och faktiskt dven det
marknadsorienterade Kina ir gigantiska samhéllsexperiment. Féljderna ar
dédremot svara att 6verblicka, bida i friga om vad som kan ske inom de
gamla planekonomierna och om hur virldsekonomin paverkas.

I DN fanns ocksé pa tva sidor en annons inférd som anknét till tid-
ningen Expressens kontroversiella kampanj "Svart pa vitt" om invandrare
och flyktingpolitiken i Sverige. Annonsen hade rubriken: JAG HAR
INGET EMOT INVANDRARE, MEN VI HAR INTE PLATS. 1 annons-
texten fragades hur lange vi i Sverige kunde ge sken av att vi vilkomnar
invandrare och flyktingar? Expressens svar var att svenska folket hade en
bestdmd &sikt om invandringen, medan makthavarna hade en helt annan
uppfattning. Det gér inte ihop, hdvdade tidningen. En opinionsbomb var
pa vig att brisera.

Bakgrunden till debatten &r det stigande flyktingproblemet i virlden,
framst fororsakat av inbordeskrig i exempelvis det forna Jugoslavien och
Somalia. Men flyktingfragan har ocksa samband med den #nnu storre fra-
gan om den globala befolkningsexplosionen. Varje &r vixer jordens be-
folkning med inemot 100 miljoner individer och tillvixten sker framst i
de allra fattigaste regionerna. For att illustrera vildigheten i detta tal kan
namnas att Sveriges befolkning motsvarar ungefir en manads global be-
folkningsdkning och hela EES-omradet motsvarar knappt fyra ars tillvixt.
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Mellan det expanderande sddra halvklotet och det dldrande och befolk-
ningsminskande norra halvklotet 6kar det ekonomiska avstindet och stiger
de politiska spidnningarna. Det rika Europa &r en tinkbar boplats for
ménga minniskor i de fattiga staterna. Over Medelhavet, dver grinsen till
Osterrike, 6ver Ostersjon forsoker dagligen stora méinniskoskaror att
komma in i det forlovade landet.

Slutligen anknét nyhetsmaterialet i DN éven till miljéproblemen. En
artikel hade rubriken: NY MILJOPROFIL FOR GATT, dir det berittades
att det pagick en diskussion om att fora in olika miljoregler i det interna-
tionella tull- och handelsavtalet GATT. En annan miljoartikel bar rubri-
ken: FRAMTIDENS TURIST VALJER GRONA OAR, dir turismpro-
fessorn Bengt Sahlberg forutspadde att framtidens charterturist kommer att
resa med avgassnalt flygplan till det ekologiska semesterparadiset. Turist-
en kommer att kunna njuta av utsikten fran sin elmoped och bo pa hotell
som drivs med solenergi. Hotellen kommer naturligtvis inte langre att fa
byggas vid stranden med hdnsyn till den kénsliga kustmiljon. DN kunde
ocksa rapportera om: KANON NYTT VAPEN MOT POLSK FORSUR-
NING, nimligen att elektronkanoner skulle bli vapen mot férsurande
dmnen fran ett kolkraftverk i Polen — med svenskt stod.

De globala miljoproblemen har starka samband med befolkningsok-
ningen, industrisamhillet och krigen. De nya insikterna om férsurningen,
vixthuseffekten, ozonhdlen, det radioaktiva avfallet, skogsdoden etc. har
skapat en helt ny politisk medvetenhet om behovet att skydda ménniskans
hotade livsbetingelser. Miljofrdgorna har hamnat hogt pa de politiska
dagordningarna. Miljoproblemen aktualiserar dven en moralisk dimension
i nord-sydkonflikten. Det globala ekosystemet kan inte uthalligt hantera
en situation dir jordens befolkning har uppnatt en materiell standard pa
t.ex. svensk 1950-talsniva.

Axplocket av nyheter frén den sjitte september illustrerar att under ytan
av de dagliga hiindelserna pagér stora, ibland langsamt verkande omvilv-
ningar av vér tillvaro. De politiska institutionerna praglas darfor av spén-
ningen mellan ldngtan efter stabilitet och behovet av fordndring. Om poli-
tiken blir s stabil att den borjar sldpa efter utvecklingen i Ovrigt i sitt
sambhiille forlorar dess institutioner sitt folkliga stod och berittigande och
bereder vigen for plotsliga forédndringar. Om politiken & andra sidan blir s&
foljsam i foérhallande till fordndringarna att den blir helt instabil gér det
inte att uppratthélla ett rittssamhélle med spelregler som gor det mojligt
att forutse konsekvenser av ett handlande och att ha en demokrati som
fungerar.
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1.2 Den svenska nationalstaten

Den moderna staten* formerades pa 1500-talet i Europa och dess idéer och
organisationsformer spreds sedan 6ver virlden i vagor av statsbildande och
nationsbyggande.’ Statssystemets utveckling 4r en vildsam berittelse om
krig och fred, imperier och sjilvstindiga stater, enhetsstrdvanden och upp-
16sningstendenser, demokrati och diktatur. Statens filosofiska grund var
en teori om politisk makt — suverdnitet — som férst formulerades pa
1500-talet i konflikten mellan den katolska kyrkan och den virldsliga
makten. Teorin foreskriver att en stat skall vara oavhingig i forhillande
till andra stater och dessutom skall utéva den hégsta makten éver befolk-
ningen inom sina geografiska grinser. Det politiska genombrottet for
suverénitetsidén medférde en samhéllsomvandling, ofta fran feodalism till
absolutism; en maktforskjutning fran kyrkliga potentater till virldsliga
furstar med obegrinsad makt.

Suverinitetsteorin har aldrig varit helt realistisk. I praktiken kan ingen
stat vara helt oberoende av sin omgivning. Beroendet kan vara erkint och
fritt valt. P4 den internationella scenen har staterna utvecklat ett omfatt-
ande samarbete och olika system for att hantera frigor om t.ex. sikerhet,
handel och tekniska standarder. Men beroendet kan ocksa vara outtalat och
tvangsmassigt, i synnerhet da stater tvingas bli marionettregimer till
andra stater. S4 var det exempelvis under efterkrigstiden i det sovjetdomi-
nerade &stra Europa. Aven om teorin foreskriver att staten skall utova den
hogsta makten inom sitt territorium, finns stora skillnader betriffande i
hur stor utstrdckning som politiken priglar méinniskors liv i olika sam-
héllen. I vissa stater, t.ex. det forna Sovjetunionen, kinde den politiska
sfiren inga granser och det civila samhillet var tillbakapressat. I andra
stater, som USA och Storbritannien under 1980-talet, gjordes anstring-
ningar for att minska politikens roll till férman for marknaden och det
civila samhallet.

Ofta anviinds begreppet nationalstat om de moderna staterna i Europa.
Denna statstyp har ideologiska rotter i den franska revolutionen ar 1789
och har vixt fram under de senaste drhundradena. Grundtanken ér att varje
folkgrupp har ritt till en egen stat, dvs. till nationell sjilvstindighet. 1
princip innebdr en nationalstat att det finns ett politiskt system med en
avgrinsad folkgrupp pa ett visst territorium. Inom denna ram underlittas
samhillslivet genom att invdnarna talar samma sprék, har en gemensam
kultur och upplever en solidaritet gentemot varandra. Nationsidén bygger
pé homogenitet och stir i motsittning till det mangkulturella samhillet.
Historiskt 4r det emellertid felaktigt att pasta att nationalstaten alltid viixte
fram underifran som politisk 6verbyggnad pa en folklig identitet. Herbert
Tingsten gick sa langt att han hivdade:
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...att fosterlandskirleken 4r en kulturprodukt, ett resultat av fostran,
propaganda, gemenskap i frdga om vissa institutioner och bestimmel-
ser, distans och framlingskap mot andra stater, andra fosterland, att
nationerna ... 4r Lehrgemeinschaften. Gentemot en hembygd och en
grupp nérstdende och kinda minniskor kunde visserligen utan sadan
paverkan en samhorighetskénsla uppstd. Men gentemot en stat med
vixlande underlag i folk och territorium, modosamt fogad samman
under drhundraden, var en sidan spontan kénsla inte tinkbar. Staten
Sverige hade inte tillkommit dérfor att svenskarna bodde dir, utan
svenskarna hade skapats genom att tillhora den svenska staten.®

Det har forts en langvarig debatt bland forskarna om hur man egentligen
skall definiera en nation.” Helt klart &r att nation har att géra med till-
horighet till ett kollektiv, dvs. med identitet och uppdelningen i "vi" och
"dom". Vad som finns utanfor nationen kan uppfattas som osékerhet och
hotbilder och det som 4r innanfor som trygghet och solidaritet. I detta
ligger en killa till bdde samhdorighet och intolerans. Hur avgrédnsningen
skall ske till de minniskor som skall hirbargeras innanfor en viss stats
eller regions grinser har historiskt visat sig vara ett komplicerat politiskt
problem. Varje minniska bir pA manga skikt av identiteter. Man kan
samtidigt vara skdning, svensk och europé, men ocksa skandinav, AGA-
anstilld, punkare och folkrorelseaktiv. Alla identiteter &r inte politiskt
viktiga, vissa identiteter dr viktigare 4n andra. Vanliga kidnnetecken for
den nationella identiteten dr sprak och religion. Men identiteter 4r inte
fasta féremal utan fenomen i rorelse. I samband med genomgripande
samhillsforandringar kan ménniskor 4ndra sin territoriella identifikation.
En tidigare mindre viktig tillhorighet blir plotsligt politiskt laddad och
kan ge brinsle till politiska konflikter. Utvecklingen i det forna
Jugoslavien ér en tragisk illustration till hur det kan g i vérsta fall. Men
identifikationer kan ocksé ta form ldngsamt 6ver manga generationer —
vilket inte minst framvixten av den svenska identiteten vittnar om.
Politikens ménga "vi" utgér pd samma gang historiska minnen och
standiga alternativskapare.?

Man brukar traditionellt sdga att suveraniteten har bade en yttre och en
inre aspekt. Den yttre suverdniteten giller en stats forhdllande till andra
stater och innefattar utrikespolitik, handelspolitik, sékerhetspolitik och
forsvarspolitik. Den inre suverdniteten avser interna angeldgenheter i
nationen — vilfirdspolitiken, rattsordningen, infrastrukturen etc.?

Franska revolutionen ar 1789 gav ocksa suveréniteten en demokratisk
dimension, eftersom den politiska makten skulle férankras hos "medborg-
arna" och inte som tidigare hos fursten. "Medborgarna" kunde delta i poli-
tiken genom att vilja representanter och behovde alltsa inte personligen
delta. Det blev didrmed mojligt att skapa politisk demokrati i befolknings-
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rika stater. Resultatet blev den representativa demokratin inom national-
staten.

For att forsta utvecklingen av den svenska demokratin ér det emellertid
nodvindigt att uppmarksamma att det finns en speciell svensk frihets-
tradition och att feodalismen aldrig fick fiste i Sverige. Kungamakten fick
s& gott som aldrig samma uttryckliga absoluta karaktir som pa kontinent-
en. Det har alltid funnits fria bonder i vart land och till skillnad fran for-
héllandena i andra lander var de representerade i stindsriksdagen som ett
sarskilt stand.

Den politiska demokratin med 6ppenhet, mangfald, politisk konkurrens
och folkligt deltagande som viktiga virden har traditionellt priglats av
fragor som har att géra med den inre suveriniteten. Denna uppdelning
mellan yttre och inre suverénitet har emellertid blivit allt svérare att upp-
ritthalla i det moderna samhillet. Det sker en utrikespolitisering av in-
rikespolitiken och en inrikespolitisering av utrikespolitiken.!?

Den svenska staten i modern mening har funnits i snart 500 ar och
brukar anses ha bildats genom Gustav Vasas fribrytningar frin den
nordiska Kalmarunionen och den katolska kyrkan. Under 1600-talet rik-
nades Sverige som en europeisk stormakt och var ocksd den frimsta
Ostersjomakten. P4 den tiden talades méanga sprik i Sverige, t.ex.
svenska, danska, norska, finska, polska och tyska. Historiskt har de
svenska eliterna ofta talat andra sprdk dn svenska, det var faktiskt forst
under stormaktstiden som, for att citera 1600-talsskalden Georg
Stiernhielm, man larde sig "dichta och spela pa swenska". Sedan 1600-
talet har Sverige ftt se sitt territorium krympa, samtidigt som den
svenska staten bedrivit en malmedveten forsvenskning av befolkningen.
Fortfarande lever minnet kvar i de berérda regionerna av kampanjerna mot
de "dansksinnade" i Skane och mot Tornedalsfinskan. De nuvarande griins-
erna upprittades ar 1814, med bortseende fran den speciella relationen med
Norge fram till 1905. Sex ér tidigare hade Sverige tvingats ge upp
Finland efter forlusten i kriget mot Ryssland. Ofrivilligt skapades en
timligen homogen nationalstat av Sverige under en epok i Europa nir
stora nationalstater som Tyskland och Italien enades. Den svenska
nationalstaten var dock inget sjalvklart slutmal. Det fanns en skandina-
visk rorelse som forsokte ateruppritta det man kunde uppfatta som den
nordiska nationen. Vara dagars nordism och Nordiska radet &r ett uttryck
for denna "tédnkta" nordiska gemenskap.

Typiskt for den svenska staten 4r att territoriet 4r stort i ett europeiskt
sammanhang — nastan lika stort som Frankrikes — men att det r tim-
ligen glest befolkat. Invénarantalet &r faktiskt mindre én Paris-regionens.
Vid en europeisk jamforelse framstéar den svenska befolkningen som tim-
ligen homogen med hénsyn till sprak, etnicitet, religion och kultur, dven
om invandringen under senare ar medf6rt mangkulturella inslag.
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Den svenska politiken har under langa tidsperioder betraktats som stabil
och har varit priaglad av kompromissvilja mellan de organiserade intres-
sena. En viktig grund for den s.k. svenska modellen lades i samband med
stora samforstandslosningar under den ekonomiska depressionen pa 1930-
talet. Sverige har utvecklat en modern industristat med hog standard pa
infrastrukturen, med ett avancerat generellt vélfardssystem, med vilut-
bildade medborgare och med social stabilitet. Den langtgaende utjamning-
en mellan olika grupper och mellan skilda regioner ar ett politiskt kdnne-
tecken for vart land. Jamfort med andra europeiska stater har Sverige de
minsta materiella skillnaderna mellan olika samhéllsgrupper respektive
regioner. Detta har ocksa varit avgorande for uppkomsten av den am-
bitiosa svenska vilfardsstaten. Den svenska sociala utjaimningen &r pa tre
sitt knuten till den nationella ekonomin: dels genom att den industriella
basen har skapat de materiella forutsattningarna for den hoga levnads-
standarden, dels genom att svenska grupper och regioner jamfort sig med
andra svenska grupper respektive regioner och stallt krav pa jamlika lev-
nadsvillkor, dels genom att folkviljan har gjort det mojligt att genom
politiska beslut omfordela stora resurser mellan sociala grupper respektive
regioner. Den politiska ramen for demokratin och vélfarden har varit den
politiska sammanhallningen i nationalstaten Sverige och existensen av en
specifikt svensk ekonomi.

1.3 Konsekvenserna av olika former for svenskt
deltagande i den europeiska integrationen

Uppgiften for utredningen 4r saledes att studera konsekvenserna for den
nationella suveréniteten och den politiska demokratin av ett svenskt EU-
medlemskap — eller alternativa former for svenskt deltagande i den euro-
peiska integrationen — under 1990-talet, dvs. den tidshorisont som finns
i Maastrichtfordraget.

Suveriniteten har bade en formell och en faktisk sida. Den formella
suveriniteten giller vilken formell frihet en stat har att fatta olika beslut.
Tillstandet for suveriniteten i denna mening avldsas genom en analys av
Sveriges konstitutionella férhallande till andra stater. Vid ett EU-medlem-
skap overldmnas vissa svenska beslutsbefogenheter till ett gemensamt
europeiskt beslutsfattande, dvs. Sverige avstar fran att utdva vissa av de
rattigheter som den formella suveréniteten ger.

Den faktiska suveréniteten har, ddremot, att gora med en stats reella
rorelse- och handlingsfrihet. Grundfragan ar om vi i ett Sverige utanfor
EU bittre eller atminstone lika vél, kan 16sa de stora samhillsproblem
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som vi star infor eller om vi méaste — eller dtminstone bér — ta tillvara
de nya mojligheter som ligger i internationaliseringen och i de nya
utrikespolitiska forutséttningarna. Parallellt med denna utredning har fem
utredningar studerat konsekvenserna for sikerhet, miljé, samhillsekono-
mi, vilfard och jamstalldhet, kommuner och landsting.

Det demokratiska perspektivet handlar om hur medborgarnas politiska
deltagande i olika avseenden fordndras och vad som kommer att ske med
oppenheten och mangfalden i den politiska processen.

Forhallandet mellan suverénitet och demokrati ér en klassisk problem-
stdllning. En levande demokrati forutsitter att det existerar en faktisk
suverdnitet i betydelsen politisk effektivitet. Den aktuella Europadebatten
giller i hog grad kopplingen mellan den faktiska suveriniteten och den
politiska demokratin.

Utredningens uppgift forutsatter att konsekvenserna fér demokratin av
olika former for deltagande i den europeiska integrationen kan sirskiljas
fran de framtida foréndringar som beror pa andra omstindigheter. Det 4r
uppenbart att sérskilt medlemskapet i EU ger upphov till vissa direkta
konsekvenser dir det inte foreligger nagra svarigheter att konstatera
orsakssambanden. Sddana direkta konsekvenser har karaktiren av for-
andringar i regelsystem och politiska institutioner, ofta av principiell
betydelse. Utredningen uppmérksammar sarskilt foljande direkta konse-
kvenser av ett svenskt EU-medlemskap:

—  Sveriges delaktighet i EG:s utveckling till en ekonomisk och
monetér union samt politisk union enligt Maastrichtfordraget

—  Overforing av vissa beslutsbefogenheter till EG
—  Anpassning av det svenska regelsystemet till EG-ritten
—  Genomforande i Sverige av beslut fattade av EG

—  Svensk representation i olika EG-organ; t.ex. Europeiska radet,
Europaparlamentet, olika EG-kommittéer

—  Allmaénna val i Sverige till Europaparlamentet
—  Forandring av riksdagens politiska stillning

De konstitutionella konsekvenserna har tidigare analyserats av Grundlags-
utredningen. Det bor understrykas att utredningens slutsatser till en del
maste handla om initierade bedémningar. Marschen mot en ekonomisk
och monetir union (EMU) har i Maastrichtfordraget fatt en tidtabell
vilken kan komma att justeras. Av den politiska debatten inom EU att
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doma &r det ocksa langtifran sdkert att EMU kommer att kunna for-
verkligas pa det sitt som fordraget anvisar. Tidpunkten for ett eventuellt
svenskt EU-medlemskap har malangivits till den 1 januari 1995. An-
passningen och anpassningstakten av det svenska regelsystemet, liksom
storleken pé den svenska representationen i EU:s organ, #r beroende av det
svenska forhandlingsresultatet. Hur Europavalen skall utfornias i friga om
t.ex. valkretsarna har naturligtvis dnnu inte beslutats av riksdagen.

Den viktigaste och samtidigt vidaste fragestéllningen for var utredning
ar hur medlemskapet kommer att forindra den svenska medborgarens
demokratiska mojlighet att pragla sitt samhiille och dess framtid och hur
ansvar kommer att kunna utkrdvas av de politiska beslutsfattarna. Frigan
kan inte enbart besvaras med utgédngspunkt i de direkta konsekvenserna i
ovan nimnda avseenden, utan méste dven behandlas utifrin olika indirekta
konsekvenser av ett svenskt EU-medlemskap. Inom ramen fér de 6vriga
konsekvensutredningarna studeras de sakpolitiska, ofta indirekta, konse-
kvenserna av ett svenskt deltagande i den europeiska integrationen.

Typiskt for de indirekta konsekvenserna &r att orsakssammanhangen 4r
otydligare och mer komplicerade. For att studera de indirekta konsekvens-
erna finns en kunskapskilla i de politiska monster som har upptritt i de
befintliga medlemsstaterna. Sérskilt i Danmarks fall kan en jimférelse ge
god vigledning for svenskt vidkommande.

I den allménna debatten anviands emellanit EU som symbol for den
fortsatta strukturomvandlingen av samhillet. Enligt utredningens mening
ar det sjilvfallet inte korrekt att betrakta frigan om ett svenskt medlem-
skap i EU som liktydig med stéllningstagande till den fortsatta inter-
nationaliseringen av Sverige. I s fall skulle det vara méjligt att vélja bort
internationaliseringen genom att rosta "Nej" till EU, vilket naturligtvis
inte stimmer. Hittills har internationaliseringen kunnat ske trots att
Sverige statt utanfor EG. Ett svenskt EU-medlemskap r ett sitt att for-
hélla sig till internationaliseringen och inte dess orsak. Det finns dérfor
inget bevarat status quo i Sverige att stilla mot EU. Ett Nej bevarar ej.
Alternativet till EU ér en annan politisk form for att hantera international-
iseringen.

Det finns ocksa en tendens att diskutera den politiska demokratin och
den svenska EU-anpassningen i ljuset av vilfirdsstatens kris. Men ned-
skdrningar i offentliga bidrag och service ér naturligtvis inte detsamma
som minskad demokrati, utan uttryck for en politisk viljeinriktning i en
situation av recession och strukturproblem i den svenska ekonomin. Ut-
redningen har av detta skl betraktat frigan som sakpolitisk och utanfor
dess uppdrag.

Om EU-medlemskapet av olika skil inte kan accepteras kan andra
politiska instrument behova utvecklas. Utredningen har ocksé fatt upp-
giften att overviga de politiska och demokratiska konsekvenserna av att
Sverige skulle std utanfor EU. Hir ér de politiska alternativen mindre

2—140172

33



34

Inledning SOU 1994:12

handfasta jamfort med EG som har existerat i flera decennier. Ett huvud-
alternativ 4r EES-avtalet, vilket vid fardigstéllandet av denna utredning
precis har tritt i kraft. Utvecklingen av EFTA-samarbetet i ett lige da
kanske flera tidigare EFTA-stater géitt over till EU-medlemskap &r
emellertid oklar. Ett ytterligare alternativ, som ndmnts i den allmédnna
debatten, kan vara ett fortsatt bilateralt frihandelsavtal med EG. Andra
Atminstone teoretiskt tinkbara institutionella alternativ till EU, sdsom ett
utvecklat nordiskt samarbete, saknar konkret form. Analysen av Sveriges
situation utanfor EU blir dirfor mer 6versiktlig dn betraffande ett svenskt
EU-medlemskap.

Noter

15 Johansson, Borje, 1993. Ekonomisk dynamik i Europa. Ndtverk
for handel, kunskapsimport och innovationer. Malmo: Liber-
Hermods, s. 97.

2 Jfr. Siebert, Horst, 1992. Europas nya ekonomiska karta.
Stockholm: SNS.

3% Dagens Industri 1993-08-25.

4. "Stat" kommer fran latinets status, som betyder stéllning eller fast
anordning.

5, Jfr. Keating, Michael, 1992. "The State, Territorial Minorities and
International Regimes". Opublicerat papper presenterat vid en
"research conference" i Aquateddi, Italien i maj 1992.

6. Tingsten, Herbert, 1969. Gud och fosterlandet. Studier i hundra ars
skolpropaganda. Stockholm: Norstedts, s. 134.

i Jfr. Hobsbawn, Eric J., 1990. Nations and Nationalism since
1780. Cambridge: Cambridge University Press.

8. Anderson, Benedict, 1983. Imagined Communities. Reflections on
the origin and spread of Nationalism. London: Verso; Tégil, Sven
(red.), 1993. Den problematiska etniciteten. Lund: Lund University
Press.



SOU 1994:12 Inledning

10.

Jfr. Hinsley, F.H., 1966. Sovereignty. Cambridge: Cambridge
University Press; Held, David (ed.), 1991. Political Theory Today.
Cambridge: Polity Press; Krasner, Stephen D., 1988. "Sove-
reignty. An Institutional Perspective", Comparative Political Stu-
dies, vol. 21, no. 1, ss. 66-98.

Jfr. Camilleri, Joseph H. & Falk, Jim, 1992. The End of Sove-
reignty. The Politics of a Shrinking and Fragmenting World.
Aldershot: Edward Elgar.
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2 EU:s struktur och funktionssitt

2.1 Nationell sjdlvstindighet och europeiskt
inflytande

Sammanfattning: Avsnittet behandlar bakgrunden till den
europeiska integrationen och det principiella forhallandet mellan
politisk integration -och nationellt sjdlvbestimmande. De
viktigaste orsakerna till att Sverige anséker om medlemskap i EU
iar den nya politiska situationen i Europa efter Berlinmurens fall
1989 och den sedan artionden pagdende och genomgripande
internationaliseringen av det svenska samhillet. Politisk
integration dr en metod som staterna utvecklat for att 15sa
gemensamma sambhillsproblem pa ett bittre sitt 4dn staterna kan
gora var for sig. Det politiska samarbetet innebir att staterna
minskar sin formella handlingsfrihet till fsrméan for inflytande 6ver
det gemensamma beslutsfattandet i Europa. Det finns minga
tinkbara kombinationer av nivéer f6r nationell sjélvstindighet och
europeiskt inflytande. Vilken kombination som 4r lamplig inom
olika politikomraden beror i hog grad pa internationaliseringens
omfattning.

Politikens internationalisering

Det svenska samhillet omvandlas stindigt. Under senare decennier har
internationaliseringen framtratt som den kanske viktigaste drivkraften till
samhéllsférandring i ménga avseenden.! Internationalisering #r en sam-
lingsbeteckning péd processer som tar sig uttryck i en framvixt av olika
slags nétverk av kommunikation, transaktion och organisation éver stats-
grinserna? och i 6kade beroenden mellan olika linder. I avsnittet ovan om
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"en dag i svenskarnas liv" har utredningen illustrerat internationalise-
ringens konkreta innebord pa olika omraden.

Som Magnus Jerneck papekar i sin uppsats i expertbilagan, 4r emeller-
tid internationaliseringen inte ett nytt fenomen. Téta kopplingar mellan
lander har existerat sedan den moderna statens framvixt och vérldsekono-
mins expansion. Europas lander var fore och efter det senaste sekelskiftet
titt sammanlédnkade, savil ekonomiskt som kulturellt. Internationalise-
ringens genomslag har emellertid fatt en mer genomgripande och global
karaktir under efterkrigstiden.

For att folja Kjell Goldmanns analys i uppsatsen i expertbilagan, inne-
bér den allménna internationaliseringen ett utbyte mellan lédnder av varor,
tjanster, finansiella floden och personer, men det 4r ocksa friga om utbyte
av information och idéer. Hir finns internationellt féretagande, men ocksé
internationella nyhetsbyrier, europeiska federationer for politiska partier
eller intresseorganisationer, interrail-ungdomar och turister. I synnerhet i
griansbygder 4r internationaliseringen dramatisk. Samhéllena vaxer ihop
med varandra. Denna fortgdende process har gett vért land stora fordelar i
materiellt avseende. Det skulle inte ha varit mojligt att utveckla den sven-
ska vilfirdsstaten utan den internationella arbetsdelningen.

Den moderna demokratins problem ér i mangt och mycket den interna-
tionaliserade demokratins problem. Som Jerneck framhaller har interna-
tionaliseringen viktiga konsekvenser for de maktforhallanden, interna som
externa, vilka utgor grunden for demokratin som styrelseskick.
Utvecklingen mot ett 6kat omvirldsberoende tycks framhéva de klassiska
demokratifrigorna, t.ex. grad av offentlighet och forhallandet mellan poli-
tik och byrakrati, samtidigt som den skénker en ny innebord 4t begrepp
som medborgarkompetens, politiskt deltagande, ansvarsutkridvande och
parlamentarisk kontrollmakt.

En konsekvens av den allménna internationaliseringen 4r att de natio-
nella beslutsproblemen alltmer definieras av utlindska forhallanden.
Svavelutslippen i Storbritannien, kirnkraften i Ryssland, den tyska eko-
nomins problem, tekniska innovationer i USA och Japan, kriget i det
forna Jugoslavien ir fem fenomen vilka finns utanfor Sverige och som
ingenting direkt har med Sverige att gora, men som likvil uppstéller pro-
blem och definierar villkor fér svensk politik. Denna typ av internationa-
lisering minskar staternas handlingsfrihet pA samma sitt som de saker-
hetspolitiska problemen alltid har gjort det. Samtidigt 4r det viktigt att
betona att internationaliseringen inte paverkar hela det politiska faltet —
manga samhillsproblem kan fortfarande med ritta kan sdgas vara natio-
nella och fullt hanterbara av staterna.

Internationaliseringen kan tydligt avldsas i riksdagens arbete. Mellan
aren 1970 och 1987 steg andelen utskottsbetinkanden med internationell
anknytning frén 16 till 38 procent. Internationaliseringens genomslag &dr
sérskilt starkt inom omraden som ekonomi, niringsliv, arbetsmarknad,
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miljo, energi och kommunikationer. Det 4r ddremot svagare pa kultur-
och medieomradet, i sociala fragor och nér det giller forsvar och rittsvi-
sende.’

Internationaliseringen av svensk politik innebér att beslut som ror for-
héllanden i Sverige i 6kande utstrickning fattas pa internationell niva. Ju
fler av de politiska avgorandena for Sverige som har sin grund i besluts-
fattande pd internationell niva, desto mer internationaliserad r politiken i
denna mening. Internationellt politiskt beslutsfattande har visserligen
funnits sa linge som det funnits stater. Vad som hént pa senare tid ir dels
att nya former for det internationella beslutsfattandet kommit att spela en
6kande roll vid sidan av den traditionella diplomatin, dels att omradet for
internationellt beslutsfattande vidgats fran traditionell utrikespolitik till
allt storre delar av det som traditionellt varit inrikespolitik.

Tillvixten av det internationella beslutsfattandet &r en huvudlinje i
varldspolitikens utveckling efter 1945, nigot som framgar av den kraftiga
okningen av antalet internationella organisationer. Sverige har deltagit ak-
tivt i denna process och 4r med i ett stort antal sammanslutningar, t.ex.
EN, GATT, EFTA, ESK, Europaradet och Nordiska rddet. Om Sverige
blir medlem av EU innebir det dels éndrade former for en del av det inter-
nationella beslutsfattandet om svenska angeldgenheter (fran mellanstatlig
forhandling till EU:s institutioner), dels en allmin 6kning av den svenska
politiska internationaliseringen.

De olika formerna for internationalisering ir, enligt Goldmann, paverk-
bara i olika grad. Den allménna internationaliseringen ir en f6ljd av en
overvildigande méangd sma och stora beslut fattade av ménga olika aktorer
i syfte att forverkliga skilda malséttningar. Detta slags internationalise-
ring dr mojlig att minska, men bara till ett pris — kanske en forsvagad
ekonomi, i varje fall ett mer slutet samhille, mojligtvis minskade
fredschanser. Det fortjénar framhéllas att den allménna internationalise-
ringen slar med sérskild kraft mot en liten stat och att en stor stat som
exempelvis USA har en visentligt annorlunda situation jamfért med
Sveriges i detta avseende. Virt land har, som tidigare framhallits, i mot-
sats till USA, en av de mest internationaliserade ekonomierna i virlden.
En betydande del av det néringsliv som finns i Sverige konkurrerar pa gott
och ont pd en global marknad, i synnerhet p den visteuropeiska markna-
den.

Det dr oundvikligt att internationaliseringen ger upphov till betydande
politiska problem. Detta ir nagot som ett enskilt land inte kan undvika,
hur girna det 4n skulle vilja avskédrma sig frin de bekymmer som omvirl-
den skapar. En stat maste soka det bésta sittet att anpassa sig till vad som
pégér. Motatgirderna kan vara nationella, t.ex. beredskapsatgirder mot
risken av en kirnkraftsolycka i Ryssland, men ocks4 besti i en internatio-
nalisering av beslutsfattandet t.ex. engagemang i internationellt kirn-
kraftssamarbete.
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Om internationaliseringen av de politiska samhéllsproblemen far tas for
mer eller mindre given och samhillslivets allmédnna internationalisering i
praktiken endast dr marginellt pdverkbar for ett land som Sverige, aterstar
att verviga internationaliseringen av det politiska beslutsfattandet.
Eftersom problemen och samhillena har internationaliserats har det ocksd
skett en internationalisering av det politiska beslutsfattandet. Det interna-
tionella beslutsfattandet kommer att 6ka i framtiden; ndgot annat dr svart
att forestilla sig. Den amerikanske statsvetaren och arbetsmarknadsminis-
tern Robert B. Reich skriver att den nationella politiken i det moderna
samhiillet inte kan kontrollera flédena av finanskapital, produktion, tekno-
logi och vetenskap. Begreppet nationell ekonomi forlorar, enligt Reich,
sin mening, eftersom ekonomin inte &r nationellt sammanhallen, utan —
for svenskt vidkommande — visteuropeisk och global. Den politiska
konsekvensen av sammanvivningen ir att effektiviteten i nationalstatens
traditionella styrformer och politiska beslutsfattande successivt minskar.*

Beslut som har inverkan pé svenska forhdllanden kommer i dkande ut-
stréickning att fattas p internationell niva. Detta ar fallet vare sig Sverige
blir medlem i EU eller ej. Vigvalet giller i visentlig grad formerna for,
snarare 4n omfattningen av, det internationella beslutsfattandet som pa-
verkar svenska angeldgenheter.

Varfor politisk integration i vistra Europa?

I princip finns det tva orsaker till frivillig politisk integration mellan
suverina stater. Den ena orsaken ér uppluckringen av en gemensam
identitet, vilken exempelvis var grunden for enandet av DDR och Viist-
tyskland. Den nya statsbildningen upplevdes som ndgot efterstrédvansvart i
sig, vilket fick motivera de uppoffringar som visttyskarna fick gora. I och
for sig ar det mojligt att tala om en europeisk identitet och en gemensam
kulturkrets i Europa. Det ér ocksé sant att det har framtrétt Europarérelser
for vilka den europeiska identiteten varit den sjalvklart viktigaste driv-
kraften och dir den politiska visionen om ett demokratiskt, fredligt och
enat Europa inbegripit en europeisk férbundsstat. Samtidigt 4r det, at-
minstone dnnu, fi européer som upplever sin europeiska identitet som den
politiskt viktigaste utan det finns en dominans for nationella och regio-
nala identifikationer och #ven andra tillhrigheter. Identifikationerna kan
emellertid komma att forandras. Det kan inte uteslutas att den europeiska
identiteten i framtiden kan komma att bli viktigare 4n de nationella till-
horigheterna.’

Den andra mojliga orsaken till integrationen ar gemensam problemlés-
ning. Det politiska samarbetet inleds dérfor att staterna inte klarar av att
pa egen hand effektivt losa gransoverskridande och stora sambhéllsproblem
och ta tillvara de mojligheter som ligger i den moderna samhillsutveck-
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lingen. Staterna bygger dérfor upp organisationer och regimer p4 det in-
ternationella planet som ér dgnade att 15sa de gemensamma problemen.
EU é&r den mest langtgaende formen fér politiskt samarbete mellan sta-
terna i Europa.

EU ir, enligt utredningens mening, inte i forsta hand ndgot ideologiskt
sjdlvindamdl utan en metod som staterna utvecklat for att 15sa gemen-
samma politiska problem i Europa. Den europeiska identiteten — 14t vara
svagt utvecklad — fungerar mer som en avgrinsning av vilka demokra-
tiska stater som kan delta i de gemensamma arrangemangen 4n som egent-
lig drivkraft till det europeiska samarbetet.

Av denna forklaring foljer att stillningstagandet till EU i hog grad
mdste bygga pa perspektiv om hur de internationaliserade problemen i
Europa skall 19sas i framtiden.

Viirdet av EU maste sdlunda i forsta hand bedomas utifran dess formaga
att 16sa europeiska samhillsproblem. Om EU blir ineffektivt eller inte
formér samla sig till nédvindiga politiska insatser undermineras dess sak-
politiska legitimitet. Om den fungerar déligt under lang tid kan den
komma att avvecklas. Och omvint, om den lever upp till de positiva for-
vintningarna okar stabiliteten och attraktiviteten. Intresset i EFTA-sta-
terna Finland, Norge, Sverige och Osterrike att bli medlemmar i EU ir ett
uttryck for att EG bedomts som framgangsrik. EG:s historia visar ocksa
att organisationen kunnat 6vervintra under motgangstider och att det finns
en betydande anpassningsformaga till nya villkor hos denna internatio-
nella organisation.®

Vilka ér da de samhillsproblem som motiverat framvixten av EG?

Efter andra virldskriget stod freden, den politiska stabiliteten och demo-
kratin i Europa hogt pa den politiska dagordningen. Kirnan var di "det
tyska problemet", dvs. hur man skulle férhindra att Tyskland i framtiden
skulle hota grannlénderna, i synnerhet Frankrike. Bland de politiska orga-
nisationer som skapades for att 15sa dessa europeiska problem kan srskilt
némnas FN, Europaréddet och EG.

Sedan slutet av 1980-talet har efterkrigstidens sikerhetsordning éndrat
karaktir. Behovet av stabiliserande krafter i Europa ir fortsatt stort och
hér spelar EU en framtridande roll.

Som tidigare framhéllits kan skapandet av EG/EU bl.a. ses som insti-
tutionell ram for en europeisk ekonomi. Detta ekonomiska block halls
till en del samman av konkurrensen inom den globala ekonomin, dir EU,
USA och Japan dominerar virldshandeln. EG kunde registrera betydande
ekonomiska framgangar under 1980-talet: den visteuropeiska marknadse-
konomin blomstrade och staternas exportinkomster nistan fordubblades.”
I en framtida utveckling i linje med tankarna i Maastrichtfordraget med
gemensam valuta och centralbank fullbordas avnationaliseringen av mark-
nadsekonomin.
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Det finns ménga ytterligare omréden dir behovet av gemensamma 10s-
ningar priglat utvecklingen av EG. Det giller exempelvis jordbruket, re-
gional utveckling, kérnkraften, infrastrukturen, utbildning och forskning,
bistandet till tredje virlden.

Den fortsatta utvecklingen av EU kommer att priglas av de nya villkor
och samhillsproblem som upptrader i framtiden. I det aktuella perspekti-
vet framtréder sirskilt arbetslosheten, miljéforstoringen, invandringen och
stodet till demokratiseringen av det forna sovjetiska imperiet som stora
framtidsfragor.

EU och nationalstaten

Under efterkrigstiden har det blivit allt mindre limpligt att studera makt-
forhallanden i det europeiska statssystemet i traditionella termer av suve-
rénitet. Internationaliseringen i dess olika former har suddat ut den tradi-
tionella uppdelningen mellan utrikespolitik och inrikespolitik. I praktiken
har det utvecklats en uttunnad suverdnitet, dér det civila samhillet och
produktionssystemen alltmer &verskrider statsgranserna i sina vardagliga
processer. Denna tendens har blivit sérskilt framtrddande under senare de-
cennier.?

I den svenska konstitutionella debatten har suveranitetsbegreppet inte
haft nigon framtridande plats. Det forekommer inte heller i den svenska
forfattningen. Nir suveréniteten har behandlats har i regel asyftats statens
forhallande till omvirlden, dvs. den yttre suveréniteten. I den gemenskaps-
rittsliga terminologin anvinds emellertid begreppet pa samma sitt som i
den vetenskapliga litteraturen, ndmligen &syftande sévil den yttre som den
inre suveriniteten. I vir nuvarande regeringsform ges statsmakterna moj-
lighet att "i begrinsad omfattning" dverlata beslutanderitt till mellanfolk-
lig organisation for fredligt samarbete eller till mellanfolklig domstol.?
Man kan siga att denna "dverlatelse av beslutanderitt" motsvarar den ge-
menskapsrittsliga formuleringen "6verlételse av suveranitet”.

Nir stater genomfér en politisk och rittslig integration och skapar
overstatliga organ med langtgéende uppgifter inom centrala politikomra-
den, som i fallet med EG, sker viktiga forandringar i den politiska proces-
sen. En stat som ir medlem av EU fér firre politiska frigor att hantera
som #r exklusivt nationella. Statsskicken paverkas naturligtvis av att sta-
terna inte formellt kan utova suverinitet inom vissa politikomraden. Den
tidigare nationella suveréniteten i dessa avseenden ersitts med vad som
kan betecknas som en gemensam suverdnitet. Den gemensamma suverani-
teten bestar av de beslutsbefogenheter som en krets stater dverfor till ge-
mensamt beslutsfattande i mellanstatliga och 6verstatliga former. Den eu-
ropeiska integrationen inom vissa centrala politikomraden kan betraktas
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som ett sitt att rekonstruera politikens stéllning i form av ett politiskt
nitverk for att 16sa gemensamma problem. !°

Den gemensamma suveréniteten finns i princip pa en glidande skala
frdn minimildget "begrinsad omfattning" till en nivd nirmare 100%.
Sammansdttningen av den nationella suveréniteten pé det formella planet
har sdledes ménga tinkbara ligen.!! Den berittigade frigan ir dock om en
stat far mer politisk makt genom gemensam suverinitet 4n om den haller
fast vid den traditionella positionen. Denna friga stiller i blickpunkten,
for att anvénda statsvetaren Nils Elvanders ord, "...(en stats) mojligheter
att upprétthdlla och forverkliga de egna politiska prioriteringarna i forhal-
lande till omvérlden".!2

All forflyttning till internationell niva av ett tidigare nationellt besluts-
fattande 4r dgnat att begransa den nationella handlingsfriheten dtminstone i
formell mening och detta i synnerhet om det ér friga om anslutning till
en varaktig institution och inte endast om forhandlingar fran fall till fall.
Lika uppenbart 4r att en stats anslutning till en internationell organisation
dven innebdr att dess handlingsméjligheter 6kar och detta, som Goldmann
sdger i sin expertuppsats, pa tva sitt:

Det ena dr att samtidigt som skyldigheten att efterleva vissa regler,
normer och konventioner minskar de legitima handlingsalternativen for en
sjalv, reduceras de dven for andra och didrmed finns inte lingre samma be-
hov som tidigare av att gardera sig. GATT-regler undanrojer en begrins-
ning for varje stats ekonomiska politik genom att uppstilla restriktioner
for denna: man far visserligen inte géra som man vill, men behover 4 an-
dra sidan inte befara att andra kommer att géra som de vill.

Det andra siittet &r att den som tillhor en organisation far inflytande Gver
dess beslut, samtidigt som andra fir inflytande 6ver exempelvis ens egen
miljopolitik och ekonomiska politik.!3 Gemensamt beslutsfattande i en
internationell organisation som EU kan ses som ett "offensivt" inslag i
den nationella politiken.!# Den politiska makten i en stat bestar av tva
komponenter, nimligen den sjalvstindighet (makten &ver sig sjilv, au-
tonomi) som en stat har och dessutom det inflytande som den kan utéva
over andra. Overstatligheten innebir att staterna forpliktat sig att ritta sig
dven efter sddana beslut som de inte for egen del instimmer i.!5 Som en
kompensation for denna Gverltelse av beslutsbefogenheter far nationen pa
olika siitt delta i det gemensamma beslutsfattandet och fir dirigenom ett
inflytande 6ver helheten.

Diskussionen kan 6versittas till en "suverénitetskalkyl” som innebér
att den totala nationella makten betraktas som summan av makten 6ver
sig sjdlv och inflytandet 6ver andra. En stat kan i princip byta viss for-
mell sjdlvstindighet mot inflytande utan att forlora i total makt, men
dock ofta till priset av okat avstdnd for medborgarna till beslutsfattandet
och risk for onddig byrakrati. Integration dr omvandling av politisk makt
och forutsitter ett perspektivskifte, fran en ensidig bevakning av den na-
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tionella sjlvstindigheten ("makten dver sig sjilv") till en fokusering pa
nationens totala politiska makt. Det nya perspektivet innebér ocksa att det
— i motsats till den formellt sjilvstindiga situationen — finns en stor
miingd kombinationer av sjélvstindighetsniver och inflytandegrader med
likvirdig total makt. Vilken kombination av sjilvstindighet och infly-
tande som #r limplig beror i hog grad pA internationaliseringen inom
olika politikomraden.

Resonemanget kan illustreras med diagrammet nedan. Dess vertikala
axel 4r nivdn pd den nationella sjdlvstindigheten, vilken kan variera mel-
lan 14ga och h6ga virden. Dess horisontella axel avser nationens politiska
inflytande 6ver omgivningen, vilket kan vara litet eller stort. Den totala
makten ses som en kombination av virdena pA dessa bada axlar och fram-
trider i form av positioner i diagrammet.

Det bor papekas att diagrammet 4r ett sétt att figurativt illustrera ett
komplicerat resonemang. I verkligheten forhaller det sig naturligtvis sa att
matten p4 sjalvstindighet och inflytande inte alls 4r exakta och att det dér-
for knappast 4r mojligt att exakt avbilda olika mojliga ligen.

Hég

Sjalvstandighet

Lag

Litet Stort
Inflytande

Figur 2.1 Nationens sjalvstiandighet och politiska inflytande
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Omsténdigheten att det finns en stor mingd likvirdiga positioner ur den
totala maktens synpunkt, gor att vi kan dra en kurva i diagrammet (A,
resp. B) vilken skildrar en oféridndrad total maktniva (en s.k. indifferens-
kurva). Tanken &r att oavsett hur vi forflyttar oss efter kurvan i dia-
grammet har vi likvirdig makt. I ena ytterlighetsfallet har man hog sjilv-
standighet och litet inflytande och i den andra ytterligheten har man lag
sjdlvstiandighet och stort inflytande.

En nation kan i diagrammet forlora en del av sin totala politiska makt
antingen genom att forlora sjalvstindighet utan att fa okat politiskt infly-
tande eller genom att fi minskat politiskt inflytande utan att f4 kompensa-
tion i 6kad sjdlvstiandighet. Maktforlusterna intréffar sdledes nir man skif-
tar fran en hogre kurvniva i diagrammet till en légre. I diagrammet befin-
ner sig exempelvis kurvan A pa en hégre maktposition dn kurvan B
gor.16

P4 ett formellt plan kan sdgas att den svenska staten hittills har haft
hog sjalvstiandighet genom sitt konstitutionella oberoende av andra stater
utan inflytande 6ver EG. Positionen kan i grova drag anges till lige (1) i
diagrammet. I praktiken har emellertid Sveriges beroende av omgivningen
oOkat starkt inom speciella politikomraden, intill den punkt dér frigan kan
stdllas huruvida det exempelvis dr meningsfullt att tala om en "svensk
ekonomi". Tolkat i diagrammets sprak kan man past att internationalise-
ringen medfort att Sveriges verkliga sjdlvstindighet har sjunkit. Om vi
for enkelhetens skull samtidigt antar att nationens faktiska inflytande 6ver
omgivningen inte har nimnvirt 6kat, har internationaliseringen inneburit
att Sveriges maktstillning forsvagats, kanske till position (2) i diagram-
met. Ett svenskt EU-medlemskap innebér att Sverige éverfor vissa be-
slutsbefogenheter till EG, samtidigt som kompensationen i okat euro-
peiskt inflytande kan vara sa stor att Sveriges totala makt okar, i bista
fall till position (3) eller nagot annat lige pa kurva A.

Ju starkare organisation, desto mer att vinna p4 att tillhéra den. Bara en
stark organisation kan erbjuda handlingsméjligheter virda att forsoka pa-
verka. Bara en stark organisation kan begrinsa medlemsstaternas hand-
lingsfrihet i sddan grad att varje medlems handlingsfrihet okar. Ju starkare
organisation, desto mer handlingsutrymme finns att férlora — och att
vinna.!7

Diskussionen har hittills forts som om maktproblemet var enhetligt i
de olika samhillssektorerna. Sa &r naturligtvis inte fallet, utan internatio-
naliseringen har mycket olika karaktir beroende pa vilken fraga det giller.
Som framhéllits 4r det uppenbart att exempelvis ekonomi- och miljoom-
radena i Sverige har en péfallande hég grad av internationalisering. Men
det finns dven sektorer dir internationaliseringen ir mindre framtridande
eller av marginell betydelse, t.ex. i jordbruksniringen och i den sociala
sektorn. I sjdlva verket kan man betrakta det forsta fallet som de omraden
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dir en politisk integration har de storsta forutsattningarna att forstirka den
nationella makten, eftersom det tillkommer ett politiskt inflytande dér
man tidigare i stor utstrickning forlorat detta i praktiken. I det senare fal-
let diremot kan delar av det som tidigare kontrollerats nationellt utrikes-
politiseras och innebira en forsvagad politisk stillning for nationalstaten.
I internationaliserade sektorer har staten mycket att vinna pé politisk inte-
gration, medan staten kan férlora inflytande inom omraden vilka &nnu ej
4r internationaliserade men vilka skulle bli det vid ett EU-medlemskap.

Den nya europeiska scenen frimjar internationaliseringen av samhills-
problemen genom att de europeiska samhillena véxer ihop. Denna dyna-
mik kan innebira att de omraden dir staten i utgangsldget har en hog fak-
tisk sjalvstandighet kan komma att éndra karaktr i framtiden.

Internationaliseringen av viktiga samhéllsproblem minskar det natio-
nella handlingsutrymmet. Fragan ér siledes om man bor forsoka ter-
erdvra en del av detta utrymme eller kompensera forlusten av det genom
politisk integration i form av EU. Ett forsok att minska internationalise-
ringen har stora konsekvenser for den svenska vélfardsutvecklingen inom
olika politikomraden, férmodligen alltfor stora inom ménga omraden for
att det skall vara en framkomlig politisk handlingslinje. Ovan har visats
att det 4r principiellt mojligt att utveckla den nationella makten genom
politisk integration. I nésta analysled ar det dérfor viktigt att studera hur
EU i praktiken 4r uppbyggd och demokratiskt legitimerad, i vad mén dess
funktionssitt och insatser dr dgnade att effektivt 16sa de gemensamma
samhillsproblemen i Europa och hur stort inflytande en mindre medlems-
stat som Sverige skulle kunna utéva inom EU.

Vid medborgarnas virdering av ett svenskt deltagande i en europeisk in-
tegration spelar det nationella vigvalet mellan "medinflytande Gver
mycket" och "sjélvstindig kontroll Gver mindre" en betydelsefull roll. Om
man kan gora troligt att EU 4r en form for politiskt samarbete dér en re-
ducerad formell suverinitet kompenseras av ett 6kat inflytande dver euro-
peiskt beslutsfattande, sa ges ett rationellt argument for att rosta "Ja". Pa
det formella planet kan visas hur Sverige pé olika sitt kommer att bli re-
presenterat i EU-systemet vid ett medlemskap. Det reella inflytandet som
Sverige kan utdva kommer emellertid i stor utstrickning att handla om
det bidrag som landet kan ge till Europa i friga om visioner om Europas
samlade utveckling, om konkreta idéer till europeiska insatser och om
formagan att bilda slagkraftiga allianser i de europeiska forhandlingssys-
temen. I det senare avseendet handlar Sveriges anslutning till EU i hég
grad om vart nationella sjalvfortroende.
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2.2 EU:s uppbyggnad och beslutsprocesser

Sammanfattning: I detta avsnitt beskrivs de gemensamma insti-
tutionerna inom EU, deras sammansittning och viktigare uppgif-
ter. Kommissionen och domstolen 4r sammansatta av &mbetsmén
medan radet och parlamentet 4dr sammansatta av politiker frdn med-
lemsstaterna. Radet bestar av representanter for medlemsstaternas
regeringar. Parlamentets ledamoter tillséitts genom direkta val i
medlemsstaterna. Vidare redogérs for beslutsprocessen inom EU.
Grundlédggande kénnetecken dr kommissionens uteslutande initia-
tiv- och forslagsritt samt radets beslutande roll. Parlamentet har
framst rddgivande och kontrollerande funktioner, men dess infly-
tande har stirkts genom Maastrichtfordraget. I vissa fragor har par-
lamentet en formell vetoritt. Domstolen dr hogsta uttolkare och
tillimpare av EG-ritten. Hér redovisas ocksé vissa allméinna ritts-
principer som préglar verksamheten inom EU, sdsom legalitets-,
solidaritets- och icke-diskrimineringsprinciperna. En genomgang
av medlemsstaternas representation i de gemensamma insti-
tutionerna visar att de mindre staterna markant gynnas pé de storre
medlemsstaternas bekostnad. Slutligen redogors for den pagaende
debatten om institutionella reformer.

Uppbyggnaden av EG/EU regleras i de tre grundliggande fordragen:
Parisfordraget (1951) om Europeiska kol- och stilgemenskapen; Rom-
fordraget (1957) om Europeiska ekonomiska gemenskapen; Euratom-
fordraget (1957) om fredligt utnyttjande av atomenergin. Andra viktiga
fordrag ar: Europeiska Enhetsakten (1986) om revision av Paris- och
Romf6rdragen m.m.; samt Maastrichtférdraget (1992) om Europeiska
unionen.

EU:s institutioner!8

EU:s viktigaste institutioner &r: Europeiska unionens rdd, eller rddet som
det ocksa bendmns, dr EG:s framsta lagstiftande organ och bestar av de
tolv lindernas utrikes- eller fackministrar. Kommissionen utgor det for-
slagsstillande, utredande, verkstillande och 6vervakande organet, men har
ocksé vissa normgivande uppgifter. Europaparlamentet ér direktvalt och
har stéllningen som ett rddgivande, kontrollerande och i vissa fall med-
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beslutande organ. Domstolen ér hogsta uttolkare av EG-fordragen och
gemenskapens lagstiftning.

EU:s toppméte, Europeiska rddet, tillkom pa informell grund &r 1974.
Forst i samband med Enhetsakten fick toppmoétet en formell status. I
Maastrichtfordraget har dess roll preciserats ytterligare. Europeiska radet
beslutar formellt i sirskilt viktiga fragor i egenskap av radet och enligt
Romfordragets regler. Det ér ocksé detta organ som &r sarskilt inriktat pa
overgripande och langsiktiga fragor, dven om det inte fattar réttsligt bin-
dande beslut i dessa avseenden.

Ekonomiska och sociala kommittén ir ett radgivande organ med repre-
sentanter for arbetsmarknadens parter, producent- och konsumentintressen,
jordbruk m.m. i medlemslidnderna. Genom Maastrichtférdraget inréttades
ett nytt radgivande organ, Regionala kommittén, med representanter for
kommuner och regioner i medlemsstaterna.

De olika institutionerna #r geografiskt spridda. I Bryssel finns radet,
kommissionen, minga arbetsgrupper inom de olika institutionerna och
parlamentets utskott. I Luxemburg finns bl.a. domstolen, revisionsratten
och parlamentets sekretariat. I Strasbourg, slutligen, dger parlamentets
sessioner rum. Under parlamentets ordinarie sessioner forldggs kommis-
sionens moten ocksa till Strasbourg. Radet har ett kansli i Bryssel och
sammantrider sirskilt i Bryssel och Luxemburg. Europeiska radet sam-
mantrider vanligen nigonstans i det aktuella ordférandelandet. I varje med-
lemsstat finns ett EU-kontor i huvudstaden.

I EU:s interna arbete anvinds officiellt nio sprak — danska, engelska,
franska, grekiska, italienska, nederlindska, portugisiska, spanska och
tyska. Alla officiella texter publiceras pa de nio sprdken, men i praktiken
tenderar franskan och engelskan att fungera som arbetssprak. Det har be-
riknats att EU 6versitter en miljon textsidor varje ar.

Kommissionen

Kommissionen har den viktigaste initiativtagande och verkstillande rollen
i EU-systemet. Dess uppgifter ér att limna forslag till rattsakter, verk-
stilla radets beslut och EG-fordragens bestimmelser, 6vervaka fordragens
och de gemensamma reglernas efterlevnad, forvalta EU:s budget, férhandla
och foretrida EU samt besluta i konkurrens- och férvaltningsfragor etc
och allmint frimja utvecklingen mot gemensamma mél i EU.
Kommissionen har ldngtgdende befogenheter och kan, i begridnsad ut-
strickning, utfirda samma slags rittsakter som rddet med stdd av
Romfordraget eller pd grundval av delegation fran radet. "Réttsakt" i EG:s
terminologi kan sigas vara foljdlagstiftning till de grundldggande fordra-
gen. Genom Maastrichtfordraget forstirks kommissionens stéllning inom
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de utrikes- och inrikespolitiska omridena genom att den i friga om initia-
tiv- och yttranderitt i stor utstrackning jamstélls med medlemsstaterna.!?

Kommissionen bestar av 17 ledaméter som utses for femérsperioder av
regeringarna i samférstand, och efter godkidnnande av Europaparlamentet.
Huvudregeln r att det skall finnas minst en kommissionér frdn varje med-
lemsstat. De stora linderna (Tyskland, Frankrike, Italien, Spanien och
Storbritannien) har f.n. tva ledaméter och dvriga sju stater var sin leda-
mot. Tendensen har varit att inslaget av politiker har 6kat sa att numera
nistan alla kommissionérer har en bakgrund i nationella regeringar och
parlament. En ledamot utses till kommissionens president och ytterligare
tva kommissionérer utses till vicepresidenter.

Varje kommissionr har ett eget kabinett med en grupp tjdnstemén som
vederborande sjilv utsett. Dessa kabinett leds av en kabinettschef.
Kommissionirerna ir ansvariga for politiken inom ett eller flera s.k. ge-
neraldirektorat. De 23 generaldirektoraten (GD) ansvarar fér gemenskaps-
politiken inom ett eller ett par angrinsande omraden. Viktiga enheter ar
exempelvis GD III: Den inre marknaden och industriella frigor, GD IV:
Konkurrens, GD VI: Jordbruksfragor och GD XVI: Regionalpolitik.
Generaldirektoraten kan ha mellan 150 och 450 anstillda, fordelade pé na-
gra direktorat. Den storsta enheten, GD VI, har dock en personalstyrka pa
inemot 1.000 personer, vilket beror pa EG:s omfattande reglering av jord-
brukspolitiken. Alla anstdllda ér internationella tjanstemén och skall
verka utifrén EU:s 6verordnade intressen. De gor ofta hela sin karriér
inom EG/EU. Det finns fyra grupper av personal: kvalificerade tjdnsteméan
med uppgift att formulera forfattningstexter och olika initiativ frdn kom-
missionen, tjinstemén understillda de kvalificerade tjansteménnen, kon-
torspersonal och servicepersonal. Rekryteringen till kommissionen sker i
oppen konkurrens genom sérskilda uttagningsprocedurer. Nya medlemmar
i EU har vid intridet getts fortur till vissa tjanster inom kommissionen
och 6vriga EG-institutioner. Nér en stat blivit ny medlem har dérfor flera
hundra tjinster besatts av personer fran det nya medlemslandet.

De hoga tjinstemannaposterna i kommissionen och generaldirektoraten
fordelas med hinsynstagande till spridningen mellan medlemsstaterna.
Kommissiondrerna skall sti formellt sjdlvstindiga i férhallande till de na-
tionella intressena. De har ocksé rittslig immunitet for dtgérder de vidtagit
inom tjinsten. Regeringarna ir 4ndéa angeldgna om att rekryteringen av
kommissionirerna skall ske i alla medlemsstater.?

Kommissionen har totalt ca 13.500 anstéllda i Bryssel, varav 2.000 &r
tolkar och 6versittare. Till detta kommer nagot tusental anstillda inom
forskningsprogrammen och négra hundra inom publikationstjdnsten.
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Europeiska unionens rad

Den politiska viljan hos medlemsstaternas foretridare i radet ir avgorande
for utvecklingen av den europeiska integrationen. Radet é4r den framsta
normgivande instansen inom EU och har till huvuduppgift att besluta om
politiska dtgérder och om nya rittsakter pa forslag av kommissionen,
faststilla EU:s budget, samordna medlemsstaternas ekonomiska politik
och delegera beslutanderitt till kommissionen. I regel krivs att radet in-
hidmtar parlamentets synpunkter innan en rittsakt kan antas.2!

Rédet bestar av tolv ledaméter, en regeringsledamot fran varje med-
lemsland. Medlemmarna féretréder sitt lands intressen. Rédets verksamhet
speglar dirfor bakomliggande nationella intressen, dven om rdet skall ta
tillvara gemenskapsintresset. Radet har inte en fast sammansittning.
Vilken regeringsforetridare som deltar beror pa frigans karaktir. Darfor
kan rddsmétena avlosa varandra, bestiende av utrikesministrarna, jord-
bruksministrarna, miljéministrarna etc. En sirstillning intar ridsméotena
med utrikesministrarna, General Affairs Council, dir mer Overgripande
frdgor behandlas. Utrikesministrarna sammantrider vanligen tva génger
per manad. Fackministrar méts nir frigor inom deras sektorer skall avgé-
ras. Av sirskilt stor betydelse dr det s.k. Ecofin, dvs. radet i sammansitt-
ning med ekonomi- och finansministrarna. Totalt brukar 80-100 m&ten
arligen hallas i Bryssel eller Luxemburg. Vid sammantréidena deltar minst
en ledamot av kommissionen. Ordférandeposten roterar mellan linderna pa
halvérsbas. Ordforandelandets utrikesminister tituleras radspresident och
foretrader EU i internationella sammanhang, t.ex. i FN:s generalfrsam-
ling. Rddet sammankallas pa initiativ av ordféranden eller om kommis-
sionen eller nigon av dess medlemmar begir det. Métena r inte offent-
liga, men kommissiondrerna fér i regel delta.

EU:s toppmoéten betecknas Europeiska radet och bestar av stats- respek-
tive regeringscheferna och kommissionens president. Kommissionens
president och mest seniora vicepresident deltar utan rostritt. Europeiska
radet sammantréder minst tva gdnger per ar.

Allméint géller att radets protokoll frin méten hittills inte varit offent-
liga. Vid sarskilda presskonferenser efter métena brukar pressmeddelanden
pa de officiella spriken delas ut med uppgifter om irenden som behandlats
och de beslut som fattats.

Rédet bitrids av ett sekretariat som leds av en generalsekreterare. Detta
sekretariat 4r indelat i sju olika generaldirektorat: personal och administra-
tion; jordbruk och fiske; inre marknaden m.m.; energi, konsumentfragor,
forskning, milj6 och transport; externa relationer och utvecklingsarbete;
forhallandet till Europaparlamentet och Ekonomiska och sociala kommit-
tén; ekonomiska, finansiella och sociala frigor. Antalet anstillda uppgar
till ca 2.000 personer.
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De stiindiga representanternas kommitté (COREPER) 4r ministerradets
beredande organ och bestar av de tolv staternas EU-ambassaddrer och har
till uppgift att jimka samman skiljaktiga meningar infor beslut.
COREPER tillkom &r 1967 av praktiska skil for att underlitta den dag-
liga kontakten mellan EG och medlemsstaternas regeringar. Med hjilp av
over hundra kommittéer bereder COREPER kommissionens forslag till
radsbeslut. Kommittén sammantréder varje vecka och gor, tillsammans
med radets ordforande, upp foredragningslistan for ridsmétena.

Europaparlamentet

Ursprungligen bestod Europaparlamentet av parlamentariker fran med-
lemsstaternas nationella parlament. Sedan &r 1979 ér parlamentet valt ge-
nom direkta val i medlemsstaterna, utan krav pa att ledamoterna skall ha
site i de nationella parlamenten. En ledamot skall utdva sin rostrétt indi-
viduellt och personligt och far inte vara bunden t.ex. av instruktioner fran
sin regering.

Parlamentet har frimst radgivande och kontrollerande funktioner. Dess
uppgifter 4r bl.a. att godkénna vissa avtal med tredje land, i och med
Maastrichtfordraget ocksa gemensamt fatta beslut med radet, utova vissa
beslutsbefogenheter betriffande budgeten samt kontrollera kommissionen
genom bl.a. mdjlighet till misstroendevotum.

Arbetet i parlamentet sker utifrén tio "transnationella" partigrupper pd
vilka de ungefir 90 nationella partierna ar fordelade; socialistiska gruppen
(180), europeiska Folkpartigruppen (155), Liberala och demokratiska
gruppen (49), De Grona (28) m.f1.22 Parlamentet hller en érlig offentlig
session och #r samlat en eller tva veckor i manaden under sessionen. P4
begiran av dess medlemmar, av ridet eller kommissionen kan det hélla ex-
trasessioner. Dess 18 utskott sammantréder i regel i Bryssel och lamnar
betéinkanden som grund for plenardebatterna i parlamentet.? Ledaméterna
avlénas av sina respektive stater, medan EU betalar omkostnaderna for
sammantriden och assistenter. Parlamentet har ca 3.600 personer an-
stallda.

Trots parlamentsbeteckningen fungerar Europaparlamentet pa ett helt
annat sitt 4n sina nationella motsvarigheter. Det saknar lagstiftnings- och
beskattningsritt, men har i stillet en framtridande rddgivande roll i be-
slutsprocessen. Parlamentet har emellertid méjlighet att genom misstro-
endeomrdstning avsitta hela kommissionen. Normalt fattar parlamentet
beslut med en absolut majoritet av avgivna roster. I vissa fall, t.ex. vid
beslut att forkasta ett forslag till EU-budget, krévs tva tredjedels majoritet
av avgivna roster.

Enhetsakten medforde att parlamentet flyttade fram sina positioner.
Tidigare behdvde radet bara inhémta parlamentets yttrande innan det fattade
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sitt beslut. Nyordningen innebar att parlamentet ocksa kom in i besluts-
processen en géng ytterligare sedan radet tagit sin "gemensamma stind-
punkt", eftersom radet i vissa fall blev skyldigt att fatta beslut "i samar-
bete med parlamentet".

I Maastrichtfordraget gavs ocksé parlamentet ett forstirkt inflytande ge-
nom bl.a. en medbeslutanderiitt i vissa fragor av typen regler om den inre
marknaden. Det innebar en skirpning av samarbetsforfarandet, eftersom
parlamentet fir méjlighet att avsla ridets "gemensamma standpunkt" eller
inleda en forhandlingsprocess om férindringar i forslaget med radet.
Parlamentet skall ocksa godkénna forindringar i regelverket fér struktur-
fonderna, godkinna nya medlemsstater samt godkinna ordférande och le-
damoter i kommissionen. Parlamentets kontrollmojligheter har dkat ge-
nom att det far tillsitta en sirskild EG-ombudsman. Till denne kan med-
borgare i ett medlemsland vinda sig vid brister i myndighetsutévningen
hos en gemenskapsinstitution eller ett gemenskapsorgan. Ombudsmannen
skall vara sjélvstindig och avge arliga rapporter till parlamentet. Vidare
far EU-medborgarna klagoriitt till parlamentet samt parlamentet en utfrag-
ningsritt gentemot kommissionen.

EG-domstolen

Domstolen tillkom 1952 och &r hogsta instans fér EG-ritten. Dess upp-
gifter &r att tolka och tillimpa EU:s fordrag och regelsystem, limna bin-
dande forhandsbesked till nationella domstolar, doma i vissa tvister mellan
EU och medlemslinderna, doma i tvister mellan medlemslinderna och
doma i tvister mellan EU och medborgarna. Storre delen av EG-riitten till-
ampas emellertid av de nationella domstolarna.

Domstolen har 13 domare och ungefir 900 anstillda. Fordragen innehal-
ler inga bestimmelser om domarnas nationalitet, men minst en domare
kommer frén varje medlemsstat. Domarna ir dock inte foretridare for de
nationella intressena. De utses for en period om sex 4r vid sirskilda rege-
ringskonferenser. De bitrids av sex generaladvokater med uppgift att opar-
tiskt och oavhingigt avge ett motiverat forslag till avgorande i malen.
Domstolen uttalar sig endast samstimmigt. Ndgon avvikande mening re-
dovisas inte.

Domstolen grundar sin verksamhet dels pa den primira EG-ritten som
framfor allt utgérs av fordragstexterna, dels pa den sekundira EG-ritten
som bestar av de rittsakter som EG:s institutioner beslutat skall gilla
inom gemenskapen, domstolens egna domar och den rattspraxis som
domstolen utvecklat. EG:s samlade, gemensamt uppnadda regelverk, in-
klusive domstolens avgéranden och internationella avtal, brukar med ett
franskt uttryck kallas l'acquis communautaire (dvs. det som gemenskapen
har uppnétt). Domstolens utslag sker efter omrostning bland domarna,
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men overliggningarna dr hemliga. EG:s expansion — fler medlemmar
och okade uppgifter — har ocksé medfort att domstolen haft en kraftig
tillvéxt i drendevolym och organisation. En forsta instans har dérfor inrat-
tats med uppgift att behandla bl.a. konkurrensérenden, vissa drenden som
ror Kol- och stalgemenskapen och personalirenden. Domstolen behandlar
vriga mal. Forsta instansens domslut kan 6verklagas till EG-domstolen
sdvitt angdr rittsfrigor. Varje ar avkunnas sammanlagt ungefér 300 do-
mar, varav 200 i domstolen och 100 i den forsta instansen.

Vid sin tillkomst 1957 kunde EG betecknas som en internationell or-
ganisation med vissa sirdrag. Det var darfor logiskt att Romférdraget fick
karaktiren av fordrag och inte av konstitution. Av sérskilt intresse &r att
domstolen skapades som en dverstatlig enhet och att den i praktiken kom
att Gver aren omvandla fordraget i konstitutionell riktning.2*

Domstolen kan sigas ha bidragit till att utveckla EG-ritten i federativ
riktning, i den meningen att EG-riitten numera anses ha foretrade framfor
den nationella ritten inom EG:s kompetenssfir och att EG-ritten till
overvigande del ar direkt tillimplig utan att det behGver vidtas ndgra sir-
skilda Atgirder i medlemsstaterna. Den kan ge upphov till réttigheter och
skyldigheter for enskilda fysiska och juridiska personer och har diarmed
s.k. direkt effekt i medlemsstaterna. Béde enskilda och juridiska personer
kan dirfor dberopa sig direkt pd EG-riittens regler infor nationella domsto-
lar och myndigheter. Dessa har inte bara att beakta den egna inhemska rat-
ten utan ocksa att tillimpa EG-ritt.25

Beslutsprocessen i EU

Besluten i EU fattas av ministerradet, oftast i samspel med kommissionen
och vanligen efter hrande av parlamentet. I friga om antagande av gene-
rella rittsakter och liknande beslut brukar man tala om olika beslutsproce-
durer.

Grundmodellen #r att beslut fattas av radet pa forslag frdn kommissio-
nen och efter horande av parlamentet. Detta forfarande har tillimpats sedan
gemenskapen tillkom. Samtidigt som kommissionen beslutar att tillstalla
radet ett forslag overlimnas forslaget informellt till parlamentet. Radet

begir som forsta atgird parlamentets yttrande, varefter radet borjar sitt ar-

bete med forslaget.

Genom Enhetsakten infordes en samarbetsprocedur som ger parlamentet
ett nagot storre inflytande. Maastrichtfordraget innehdller dessutom ett
nytt forfarande, medbeslutandeproceduren, vilken &r en pabyggnad pé sam-
arbetsproceduren och vilken ger parlamentet en reell vetoritt i vissa av-
seenden.

EG kan utfirda fem olika typer av rittsakter enligt artikel 189
Romfordraget. Forordningar ér till alla delar omedelbart bindande och till-
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dmpliga i varje medlemsstat. Direktiv 4r bindande for medlemsstaterna be-
traffande resultat och tidsfrist. Staterna avgor sjilva hur resultatet skall
uppnds. Ett direktiv skall senast angiven dag vara inforlivat i den natio-
nella lagstiftningen. Beslut r bindande for den part det berér och blir gal-
lande genom delgivning. Rekommendationer och yttranden ir inte bin-
dande. Resolutioner saknar rittsligt bindande verkan. Utover dessa grund-
typer av rittsakter forekommer ytterligare varianter.

Kommissionen skall ge rddet forslag till beslut och tillhandahalla ett
beslutsunderlag. Radet fir, i de fall beslut skall fattas pa forslag fran
kommissionen, inte fringd kommissionens férslag annat in genom ett
enhilligt beslut. Kommissionen kan éndra eller aterta forslaget under hela
beslutsprocessen. Beredning av kommissionens drenden sker inom gene-
raldirektoraten och kabinetten, men ocks3 i speciella expertgrupper. Det
handlar om tusentals drenden varje ar, varav flera hundra leder fram till ny
lagstiftning. Ofta remitteras drenden for synpunkter till den radgivande
Ekonomiska och sociala kommittén. Nir forslagen anses vara okontrover-
siella kan besluten fattas genom att forslaget till beslut cirkulerar mellan
kommissionérerna och signeras av dem. Kontroversiella drenden utgor en
mindre del av drendemingden och hanteras mer aktivt i kabinetten och
kommissionen. Sammantridden dger rum varje vecka och ir slutna.

Nir radet delegerar befogenheter till kommissionen, foreskrivs att
kommissionen skall framligga sina férslag till atgirder for en kommitté
som bestar av representanter fér medlemsstaterna med en kommissions-
tjdnsteman som ordférande. Det finns en ymnig flora av sidana kommit-
téer, vilka dr av tre slag: rddgivande, forvaltande respektive foreskrivande.
Vilket slag av kommitté som tillsitts beror pa vilken grad av inflytande
som medlemsstaterna vill forsakra sig om, Nar kommitténs stillning dr
ridgivande har kommissionen, efter att ha inhimtat kommitténs yttrande,
suverén beslutanderitt. De forvaltande och foreskrivande har det gemen-
samt att om kommittén inte bitrider kommissionens forslag skall radet
underrittas och ges mojlighet att besluta i frigan.

Kommissionen 4r maltavla for en omfattande verksamhet fran olika
lobbygrupper. Antalet lobbyister har uppskattats till ca 10.000 personer,
vilka foretrader ungefir 3.000 olika organisationer. Har finns en rik prov-
karta pd europeiska intressen sasom foretag, jordbrukarsammanslutningar,
fackliga organisationer, stider och regioner.

Ikrafttrddandet av Enhetsakten innebar att radet fick 6kade mojligheter
att fringd enhillighetsprincipen, i synnerhet i fragor som gillde genomfo-
randet av inre marknaden och att fatta beslut med kvalificerad majoritet.
Enligt Maastrichtfordraget skall tillimpningen av majoritetsbeslut i ridet
utvidgas och bli huvudregeln, bortsett fran bl.a. jordbrukspolitik, skatte-
politik, utrikespolitik, granskontroll, industripolitik och kulturfragor.

I tabellen nedan finns en oversiktlig férteckning ver beslutsreglerna i
radet och parlamentet inom olika sakomréaden.
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Tabell 2.1 EU:s beslutsregler i radet respektive parlamentet
Sakomrdde® Rddet* Parlamentet**
Inre Marknaden Maj MedB
Konkurrensfragor Maj SamA/SamB
Skatter Enh SamR
Gem handelspolitik Maj —
Grinskontroll Enh SamR
Jordbrukspolitik Maj SamR
EMU Maj Info
Kultur Enh MedB
Folkhilsa Maj MedB
Konsumentskydd Maj MedB
Transeuro ndtverk Maj SamA/MedB
Industripolitik Enh SamR
Ekon/soc samordning Enh/Maj Godk/SamA
Forskning/tekn utv Enh/Maj SamR/MedB/SamA
Miljofragor Enh/Maj SamA/MedB
Utvecklingsbistdnd Maj SamA
Sociala fragor Enh/Maj SamA/MedB
Utbildning Maj SamA/MedB

* Beslutsfattande med kvalificerad majoritet (Maj) eller enhillighet (Enh)
som huvudregel inom omradet.

** Parlamentet kan ha ritt till information (Info), samrdd (SamR), samar-
betsprocedur enligt artikel 189c (SamA), medbeslutande enligt artikel
189b (MedB), eller godkinnande (Godk).

I Enhetsakten infordes, som tidigare pépekats, en sirskild samarbets-
procedur mellan ridet och Europaparlamentet. Proceduren inleds i det ske-
de av beslutsprocessen da radet tidigare kunde fatta beslut. Parlamentet har
inledningsvis horts en gang. Proceduren har flera steg och innebér inled-
ningsvis att radet skall anta en s.k. gemensam stindpunkt med kvali-
ficerad majoritet. Denna stindpunkt skall delges parlament tillsammans
med en utforlig redogorelse for radets och kommissionens skil. Dérefter
har parlamentet en tidsfrist om tre manader.

55



EU:s struktur och funktionssditt SOU 1994:12

Lobbyverksamhet
‘ ‘ ‘ Sonderingar i
medlemsléinderna
och utanfor EG
L Kommissionen ] /
(Initiativmonopol)

_~~ Forslag \
EUR0SOC [4_
T m

"Common Position"

Tidsfrist =
3 méanads
iR LEnropaparlnmentet E
Konsultationer/Beslut
A) Utan éindring B) Nej C) Forslag till iindring
kan antas med kan antas enhilligt
kvalificerad majoritet av radet ‘
av radet
I - e ! 'fidsfris} =
Kan antas med
kvalificerad majoritet :
av ridet * : Tidsfrist =
I minad
Réadet l <——» | COREPER [ _

Slutgiltigt beslut

Beslut publiceras i "Official Journal”

{ Kommiuionenj

Overvakar implementering

l

I e—

Beivrar avtalsbrott

* Avvikelse frén kommissionens forslag Gr enbart méjlig om radets beslut ér enhdlligt

Figur 2.2 Beslutsprocessen i EU enligt samarbetsproceduren

Kalla: Lindahl, Rutger, 1993. "Frin Paris till Maastricht" i Bemnitz, Ulf m fl.,
Vad betyder EG? En ldrobok om den europeiska gemenskapen. Stockholm:
SNS forlag, s. 65.



SOU 1994:12 EU:s struktur och funktionssdtt 57

EG-KOMMISSIONEN
Forslag
EUBOPA-PARLAMENTET (EP)
Yttrande
MINISTERRADET (RADET)
Gemensam sténdpunkt med
kvalificerad majoritet
Minst 260 med-
Bifaller Yitrar lemmar énskar Bifaller
gemensam AL forkasta den gemensam
standpunkt sig e g mma tandpunkt
stdndpunkten
Y l v ‘L
Antar den Antar den Radet redo- Sl X
e Ingen #éndr.forsl.
g gr gor firein atgard | med kval.
stdndpunkten stdndpunkten ; standpunkt Sonsoritel
Minst 260 medl. I
forkastar den Gemen- ;;ﬁf:n_
gemensamma | | sam text
standpunkten sam text
- ¢
e . RADET
Minst 260 medl. Inte
godkiinner den an- Q:n"‘fng.en
gemensamma taget standp.
e med kval.
majoritet
S
Med kval.
majoritet antas o
den gemensamma R
ST Antas om inte
EP forkastar
gemens. stdndp.
med minst
260 medl.

Figur2.3 Beslutsprocessen i EU enligt medbeslutandeproceduren



58

EU:s struktur och funktionssditt SOU 1994:12

Yittrar sig inte parlamentet inom fristen eller godtar det den gemensamma
stdndpunkten, beslutar ridet i enlighet med denna. Inom fristen kan
parlamentet med absolut majoritet av sina ledaméter foresla dndringar i
rddets gemensamma stindpunkt, alternativt avvisa den. Kommissionen
skall inom en ménad pa nytt Gverviga sitt forslag for att sedan ligga fram
det i oférindrat eller nytt skick for radet. I detta skede kan radet med
kvalificerad majoritet anta kommissionens slutliga forslag eller enhalligt
fatta ndgot annat beslut.

Genom Maastrichtfordraget tillkom ett nytt, men timligen komplicerat
forfarande med ménga turer, medbeslutandeproceduren, dir parlamentets in-
flytande visentligt stiirks jimfort med det ovan beskrivna samarbetsforfa-
randet. Denna procedur omfattar exempelvis frigor rérande inre markna-
den, kultur, konsumentskydd och folkhélsa (jfr tabell 2.1). Forstarkningen
av parlamentets inflytande bestér framfor allt i att parlamentet ftt en re-
ell, sjélvstindig vetoritt.

Efter att ha inhdmtat parlamentets asikt om kommissionens forslag,
fattar radet beslut om en gemensam stdndpunkt med kvalificerad majoritet.
Direfter understills beslutet parlamentet, vilket kan godkinna det inom tre
ménader. Om stindpunkten inte behandlats inom tidsfristen anses den ha
parlamentets godkédnnande och radet antar forslaget med sin gemensamma
standpunkt.

Om parlamentet med en absolut majoritet av dess ledaméter tillkéinna-
ger att den dmnar avsla forslaget, forlidngs tidsfristen till fem manader.
Rédet kan dé vinda sig till en forlikningskommitté, liksom fallet 4r med
av parlamentet foreslagna adndringar vilka ej har godtagits av ridet.
Direfter kan parlamentet, med absolut majoritet, antingen bekrifta sitt
forslag, vilket innebér att forslaget faller eller foresla foréndringar i forsla-
get. Kommissionen skall beredas tillfille att yttra sig 6ver dndringarna.
Rédet kan direfter med kvalificerad majoritet godta forslaget om 4ndrin g-
arna. Om kommissionen har avgett ett negativt utldtande om #ndringarna
krévs enhillighet i rddet. Om radet inte accepterar dndringarna sammankal-
las forlikningskommittén pa nytt. Efter det att kommittén uppnatt enig-
het om en ny text maste en absolut majoritet av parlamentet samt en kva-
lificerad majoritet av ridet anta forslaget, annars faller det. Om kommittén
inte lyckas skapa enighet kring ett nytt forslag anses forslaget som inte
antaget, sdvida inte radet med kvalificerad majoritet inom sex veckor efter
det att kommitténs sex veckor ldnga tidsfrist 16pt ut, bekriftar den stind-
punkt man hade innan férlikningsprocessen paborjades, eventuellt med
parlamentets dndringsforslag. I sidant fall antas forslaget, sivida inte par-
lamentet inom sex veckor fran rddets bekriftelse, med absolut majoritet
forkastar forslaget. I sadant fall betraktas forslaget som avslaget.
Godkénnande innebir att parlamentet med absolut majoritet méaste god-
kénna forslaget.
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Beslutsflodet

Carl-Einar Stalvant beskriver i sin expertuppsats till den samhallsekono-
miska konsekvensutredningen hur Enhetsakten medférde en uppstramning
av EG:s beslutsprocess.?’ Den tid som forflyter fran forslag till genomfo-
rande har kunnat forkortas. Under manga ér kinnetecknades beslutsproces-
sen av att drenden vilade i arslanga langbdnkar. Om beslutsfattandet i slu-
tet av 1980-talet jaimfors med situationen ett decennium tidigare sé har ti-
den fran kommissionens presentation av forslag till beslut i radet halve-
rats, liksom den genomsnittliga tiden for konsultation med parlamentet.
Forslagen som ror den inre marknaden kréver tva lasningar i parlamentet
och tva behandlingar i radet. Hela processen tar i genomsnitt 1.5 ar.

Parlamentets tilldggsforslag till radets forslag till direktiv och forord-
ningar har fatt en betydande genomslagskraft. Av de 2.374 tilldgg till
rittsakter som parlamentet beslutade i forsta lasningen under aren 1987-91
accepterades 60% av kommissionen. 45% accepterades och tillgodosags i
radets gemensamma standpunkt. I andra ldsningen foreslog parlamentet yt-
terligare 716 tilligg varav 48% godtogs av kommissionen och 27% an-
togs i det slutliga radsbeslutet.?

I radet fattades 1987 majoritetsbeslut i 34 fall, 1988 var siffran 96 fall
och 1989 69 fall. De flesta avgoranden sker pa ett indirekt sétt genom att
ordféranden avlaser styrkeférdelningen och i franvaro av invandningar fran
de nirvarande beslutas "att forutsattningar for beslut ér uppfyllda".

Allmédnna rittsprinciper

I de grundldggande fordragen finns ett antal allmédnna réttsprinciper in-
skrivna.?® Till en del har dessa principer utvecklats genom rittspraxis av
EG-domstolen under inflytande av réttssystemen i olika medlemsstater.
Principerna kan ses som EU:s grundlidggande spelregler nir det sarskilt
giiller kompetensfordelningen och relationerna mellan EU och medlems-
staterna, liksom mellan EG och enskilt rattsubjekt.

Legalitetsprincipen aterfinns i Romfordraget och i Maastrichtfordraget.
Romférdraget stadgar att "Varje institution skall handla inom ramen for de
befogenheter som den tilldelats genom detta fordrag". Inneborden ir att
gemenskapens institutioner kan handla endast nér de har en positiv befo-
genhet for detta i fordragen. Det racker saledes inte att en rittsakt syftar
till att uppfylla ndgot av gemenskapernas mal eller ryms inom traktater-
nas allménna tillimpningsomrade. I praktiken forekommer emellertid ofta
att fordragens bemyndiganden &r vidstrdckta och allmént hallna.

Denna princip balanseras i viss man av EG-domstolens tilliampning av
principen om underforstddda eller forutsatta befogenheter. Dessa s.k. im-
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plied powers innebér att dven om fordragen inte uttryckligen ger nagon
EU-institution en viss befogenhet s& maste institutionerna indé anses ha
de befogenheter som &dr nodviandiga for att utfora de uppgifter som fordra-
gen anfortror dem.

Solidaritetsprincipen &r ett uttryck for en allmén folkrittslig regel om
att varje fordrag skall uppfyllas i god tro och med de bista anstréingningar,
vilken giller dven utanfor EG/EU:s fordrag. I Romfordraget finns en sér-
skild regel i artikel 5 med samma innebord. Medlemsstaterna ér forplik-
tade att "avhélla sig fran alla atgéirder som kan dventyra att férdragets mal
forverkligas".

Likabehandlingsprincipen innebdr att varje form av diskriminering pa
grund av nationalitet dr férbjuden. Personer, organisationer och foretag
fran andra medlemsstater skall behandlas pa samma sétt som de inhemska.

Respekt for grundliggande ménskliga rittigheter ar enligt EG-domsto-
lens réttspraxis en integrerad del av gemenskapsritten. Det gemenskaps-
rattsliga fri- och rittighetsskyddets omfattning bestidms i sin tur dels av
den tradition pd omradet som kan sdgas vara gemensam for medlemssta-
terna och som finns i deras grundlagar, dels av internationella konventio-
ner som medlemsstaterna medverkat till, sarskilt Europakonventionen om
skydd for de méanskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna och
den rattspraxis som utvecklats av domstolen i Strasbourg.

Rattssdkerhetsprincipens kérna ar forutsebarhet i lagstiftning och rétts-
tillampning. Ur ett allmént rattssékerhetsbegrepp kan flera andra principer
som tillimpas av EG-domstolen hérledas: principen om skydd for valfor-
virvade rittigheter och berittigade forvéntningar, liksom det principiella
forbudet mot retroaktiv lagstiftning och rattstillimpning.

Proportionalitetsprincipen innebér att de medel som anvinds av institu-
tionerna skall vara nodvandiga for att uppna malet och det maste rada pro-
portionalitet mellan mal och medel.

Rditten att inte domas ohord och rdtten till forsvar har utvecklats séarskilt
i mél som avsett kommissionens kontrollverksamhet inom ramen for
EG:s konkurrensrittsliga regler.

Subsidiaritetsprincipen innebdr att atgérder inte skall vidtas pa hogre
beslutsniva dn nédvindigt. Principens tillimpning analyseras utforligt se-
nare i framstallningen.

Medlemsstaternas representation i EU

De nuvarande tolv medlemsstaterna i EU har stora skillnader i befolk-
ningsstorlek. Storst dr Tyskland med 6ver 80 miljoner invanare, minst 4r
Luxemburg med 400.000 invanare. De fem storsta staterna (Tyskland,
Storbritannien, Frankrike, Italien och Spanien) har tillsammans ungefar
fem sjdttedelar av EU:s befolkning. De ekonomiska skillnaderna mellan
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linderna 4r ocksé betydande, t.ex. i friga om storleken pA BNP och om
industriell utveckling. En utvidgning av EU med de fyra EFTA-staterna
Finland, Norge, Sverige och Osterrike innebdr en klar férstirkning av
gruppen mindre stater.

Mot denna bakgrund &r det av stort intresse att studera efter vilka prin-
ciper som medlemsstaterna ar representerade i EU-systemet. I en aktuell
utvirdering av EG-medlemskapets konsekvenser for Belgien citeras en
formulering av den forre brittiske kommissiondren Christopher
Tugendhat:

Det ir 6det for sma och relativt svaga ldnder att bli nedkdmpade nér de-
ras stora grannlidnder krigar och att fa sina intressen trampade pa ndr de-
ras grannar gor upp...Skonheten i Schumanplanen och efterfoljande for-
slag var att de lyfte fram mojligheten av garantier for jimlikhet som
man inte ens kunnat drémma om i tidigare forsok till europeiskt sam-
arbete.30

Framtridande belgiska politiker, Paul-Henri Spaak var en av de forsta, har
konsekvent drivit pa den europeiska integrationen utifrdn den fasta overty-
gelsen att EG representerar ett framtradande intresse hos Europas mindre
stater. I den belgiska utvirderingen framhalls att EG-medlemskapet inne-
burit en reell mojlighet att fa storre deltagande i ekonomiska och politiska
beslut, vilka tidigare avgjordes genom direkta kontakter mellan de stora
staterna i Europa. Genom EG har det, enligt utvérderingen, varit mojligt
att binda in de stora staterna i ett politiskt nitverk dar ocksa de sma sta-
terna har inflytande.

Om det belgiska EG-perspektivet ér korrekt dr det naturligtvis av syn-
nerligt intresse for de mindre EFTA-stater som nu ansoker om EU-med-
lemskap. En viss provning av detta perspektiv kan goras genom en
granskning av representationsreglerna i de olika EU-institutionerna.

Medlemsstaternas representation i olika organ kan beskrivas som foljer:

Rddet

Radet bestar av en regeringsledamot fran varje medlemsstat. Radets beslut
skall antingen fattas genom enkel majoritet (med en rost fran varje med-
lemsstat), kvalificerad majoritet (dir medlemsstaterna har olika rostetal)
eller enhilligt. Vid majoritetsbeslut fordelas 76 roster pa ledaméterna.
Tyskland, Frankrike, Storbritannien och Italien har tio roster var, Spanien
atta roster, Belgien, Grekland, Nederldnderna och Portugal fem roster var,
Danmark och Irland tre roster var och Luxemburg tva roster.

Den formella huvudregeln é&r att radet fattar beslut med enkel majoritet.
Flertalet bestimmelser i férdragen foreskriver emellertid att beslut skall
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fattas enhdlligt eller med kvalificerad majoritet. For sddana majoritetsbe-
slut kravs minst 54 roster, vilket innebir att de fem stora staterna med
sina 48 roster inte ens tillsammans kan genomdriva beslut mot de dvriga
staternas vilja. I sjédlva verket krdvs att ytterligare minst tva stater stoder
forslaget for att majoritetsbeslutet skall kunna fattas. Sedan den infor-
mella s.k. Luxemburg-kompromissen 1966 anses ett medlemsland ha ritt
att begdra att ingen omrostning sker i fragor som kan beslutas med kvali-
ficerad majoritet och som beror medlemslandets vitala nationella intres-
sen. Det finns dock exempel pa att majoritetsbeslut fattats trots papekan-
den om hotade vitala nationella intressen.3!

Tabell 2.2 Medlemsstatemas representation i radet
Medlemsstat Miljoner inv* Rostetal Milj inv/rost
Tyskland 80.6 10 8.1
Storbritannien 57.9 10 5.8
Frankrike S5 10 5.8
Italien 56.9 10 Sl
Spanien 39.1 8 4.9
Nederldnderna 1:5:2 5 3.0
Grekland 10.3 5 2.1
Belgien 10.0 5 2.0
Portugal 9.8 5 2.0
Danmark Sk 3 157
Irland 35 3 1552
Luxemburg 0.4 2 0.2
Totalt 346.4 76% 4.6
Totalt for de fem

stora staterna 292.0 63% 6.1
Totalt for de

Ovriga staterna 54.4 37% 1.9

* Per den 1 januari 1993.

De mindre staternas rostetal ar klart 6verrepresenterade i forhallande till de
stora staternas. Det krédvs i medeltal mer 4n tre ganger sd stort befolk-
ningsunderlag for varje rost for de stora staterna, jamfort med férhallandet
for de mindre staterna.
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Europaparlamentet
Parlamentet bestar for narvarande av 518 ledaméter med femariga mandat-

perioder. Som en foljd av den tyska aterforeningen 6kas antalet ledamoter
till 567 fran och med september ar 1994.

Tabell 2.3 Medemsstatemas representation i parl amentet

Antal ledamoter i parlamentet (1994-)
Medlemsstat Forndrvarande  Fr.o.m sept 94 Milj inv/mandat

Tyskland 81 99 0.81
Storbritannien 81 87 0.67
Frankrike 81 87 0.66
Italien 81 87 0.65
Spanien 60 64 0.61
Nederldnderna 25 3 0.49
Grekland 24 25 0.41
Belgien 24 25 0.40
Portugal 24 25 0.39
Danmark 16 16 0.33
Irland 15 1L5) 0.23
Luxemburg 6 6 0.07
Totalt 518 567 0.61
Totalt for de fem

stora staterna 74% 5% 0.69

Totalt for Gvriga
stater 26% 25% 0.38

Den storsta forédndringen ar att Tyskland far 99 mandat och att Frankrike,
Italien och Storbritannien far 87 mandat vardera, Spanien 64 och Neder-
landerna 31. De storre staterna har salunda fatt en négot okad utdelning i
forhéllande till sin befolkningsstorlek i antalet parlamentsledaméter. Den
allminna bilden &r emellertid att de mindre staterna fortfarande &r klart
overrepresenterade i forhallande till de fem stora. Det krdvs i genomsnitt
nistan dubbelt sa stort befolkningsunderlag for ett parlamentsmandat i de
stora staterna som for de mindre staterna.



EU:s struktur och funktionssdtt SOU 1994:12

Ekonomiska och sociala kommittén samt Regionala kommittén

I Ekonomiska och sociala kommittén finns 189 organiserade foretradare
for tillverkare, jordbrukare, arbetstagare, kopmén, hantverkare etc. fran de
olika medlemsldnderna. Regionala kommittén som inrattats genom Maa-
strichtférdraget har samma storlek och landerkvoter, men ledaméterna
kommer fran regionala och lokala organ i medlemsstaterna.

Tabell 2.4 Medemsstatemas representation i Ekonomiska och
sociala kommittén samt i Regionala kommittén.

Antal ledamoter
Ekon-soc. Regionala Milj

Medlemsstat kommittén kommittén inv/ledamot
Tyskland 24 24 3.4
Storbritannien 24 24 2.4
Frankrike 24 24 2.4
Spanien 24 24 1.9
Nederlidnderna 21 21 1.3
Grekland 12 12 0.86
Belgien 12 12 0.83
Portugal 12 12 0.82
Danmark 9 9 0.58
Irland 9 9 0.39
Luxemburg 6 6 0.07
Totalt 189 189 1.8
Totalt for de fem

stora staterna 62% 62% 2.5
Totalt for dvriga

stater 38% 38% 0.76

Aven hir kinns det allménna monstret igen. De mindre staterna ér klart
overrepresenterade i forhallande till befolkningsunderlaget jamfort med de
stora staterna. Det kravs néstan fyra génger sé stort befolkningsunderlag
for ett mandat i ndgot av raden i de stora staterna i forhallande till de
mindre staterna.
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EU-systemet i ovrigt

I kommissionen kommer tva ledaméter fran var och en av de fem storsta
staterna och en ledamot fran varje dvrigt land. EG-domstolen har i princip
en domare fran varje medlemsstat. Medlemsléndernas fasta diplomatiska
representationer i Bryssel — EG-ambassadorerna och deras stillforetridare
—ingari "De stindiga representanternas kommitté" (COREPER).

EU ér en stor arbetsgivare. Det finns inte nigra formella nationella
kvoter i sammansittningen av tjansteman i de olika organen. I praktiken
rekryteras emellertid tjansteménnen med visst hinsynstagande till nationa-
litet. Det finns fyra kategorier tjanstemin i EU-systemet. Kategori A 4r
handldggande tjanstemén, B ér bitrddande handlidggare (motsvarande kansli-
sekreterare/byraassistent), C ar sekreterare och D vaktmaistare och annan
teknisk personal. Kategorin L avser tolkar och dversittare.

Som exempel pa ldnderfordelningen av tjdnstemannen kan férhallandena
i ndgra viktiga organ studeras32:

Tabell 2.5 EU-tjansteméinnens rekrytering 2
Tjdnstemannakategori

EU-organ A L B C D

Komm.* 4.079 1.569 2.626 4.474 305

Parlam.** 544 636 510 ilpsfilek 294

Rédet*** 218 481 182 1.167 139

Totalt 4.841 2.686 3.318 7.153 1.238

Rekryter-

ing fran de

fem stora 65% 49% 52% 44% 51%

staterna

Rekryter-

ing frdn

Svriga 35% 51% 48% 56% 49%

stater

+ Per den 27 september 1993.
W Per den 14 oktober 1993.
**%  Per den 1 april 1993.

3—140172
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Den allminna bilden 4r att rekryteringsmonstret ger en klar over-
representation 4t de mindre staterna i forhdllande till befolkningsstorlek.
Overrepresentationen ir sérskilt pafallande i B-, C- och D-kategorierna. I
friga om den nationella spridningen giller, inte ovéntat, att den &r storst i
A- och L-kategorierna och att en forhallandevis hog andel av kategorierna
B, C och D kommer frén virdlidnderna. I alla kategorier finns emellertid en
betydande nationell spridning.

Kommissionen, vilken ir den i sirklass storsta arbetsgivaren, har en re-
krytering av A-tjinstemén vilken avviker minst frin medlemsstaternas be-
folkningsstorlek i jimférelse med rddet och parlamentet. Fortfarande &r
emellertid de mindre staterna 6verrepresenterade. For att ge nagra exempel
har Frankrike 17%, Tyskland 14%, Italien 13%, Storbritannien 12%,
Spanien 10%, Nederldnderna 6% och Danmark 3% av A-tjansteménnen. I
kategorin B-tjinstemén har Belgien hela 33%, f6ljt av Frankrike och
Italien med vardera 11%, Tyskland och Spanien med vardera 9%. I C-
kategorin ir de stora linderna Belgien och Italien med 39% respektive
14%.

I parlamentet kommer den storsta andelen A-tjanstemén fran Frankrike
(16%). Aven hir aterkommer emellertid monstret att de stora staterna ar
underrepresenterade: Italien 15%, Tyskland 15%, Storbritannien 13%,
Spanien 9% och Danmark 4%. I B-kategorin har sirskilt Belgien en hog
andel (20%), men de stora staterna ar ocksa vil foretradda.

I radets sekretariat har Belgien drygt 19% av den totala personalen,
framst beroende pa det stora antalet belgiska sekreterare och vaktmastare. I
forhallande till invanarantalet har emellertid Belgien en god kvot A-tjan-
stemin — 10%. Italien och Tyskland har det storsta antalet A-tjdinsteméan
med vardera 14%. Frankrikes andel av personalen uppgér till 8,5% och av
A-kategorin till 13%. De franska tolkarnas och versittarnas antal dr dock
litet, vilket avspeglar franskans dominerande stillning i radssekretariatet.
Danmark har ungefir 6,5% av den totala personalen med hoga kvoter for
tolkar och Oversittare.

Debatten om institutionella reformer

Infér den eventuella utvidgningen av EU med de fyra EFTA-staterna
Finland, Norge, Sverige och Osterrike pagar en debatt bland medlemssta-
terna om huruvida institutionella reformer skall genomforas. Tidigare har
Europeiska radet i Lissabon 1992 uttalat sig for en representation for nya
medlemsstater efter samma kriterier som giller for nérvarande.

Om utvidgning sker med de fyra EFTA-staterna stiger EU-befolkningen
frén 346.4 miljoner till 372.2, vilket innebir en 6kning med 7,5%.
Antalet medlemsstater okar diremot med 33%, fran 12 till 16. Konse-
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kvensen av utvidgningen med nuvarande regler ir att de mindre staternas
representation forstirks ytterligare i forhallande till de stora staternas.

I debatten spelar dirfor relationen mellan staternas rostetal och befolk-
ningstal en avgorande roll. Det #r sirskilt foretridare for de stora staterna
som drivit debatten och hiivdat att balansen mellan stora och mindre stater
inte bor forskjutas till de storas nackdel genom utvidgningen. Debatten
géller sarskilt rddet och kommissionen.

Hittills har en kvalificerad majoritet av rostetalet i ridet i praktiken
krdvt ett befolkningsunderlag pa minst 60% av den totala EU-befolk-
ningen. For att de stora staterna skall uppna kvalificerad majoritet behover
de, som tidigare framhallits, stéd frin minst tva 6vriga stater. Fér en
blockerande minoritet krivs i praktiken ett underlag pa inte mer &n 11%
av den totala EU-befolkningen.

Om EU utvidgas pa nuvarande premisser och radet fir totalt 92 roster
sjunker de fem stora staternas rostetal till ungefir 52%, trots att befolk-
ningen efter utvidgningen motsvarar 78% av den totala EU-befolkningen.
De stora staterna behover dérfor bilda allians med ytterligare minst tre
mindre stater for att uppna kvalificerad majoritet. For att skapa en blocke-
rande minoritet récker det att de 4tta minsta medlemsstaterna gir samman,
med ett befolkningsunderlag pa 12% av den totala EU-befolkningen.

En talesman for de tyska kristdemokraterna i Férbundsdagen, Karl
Lamers, har fort fram tanken pa "dubbla majoriteter", namligen att majo-
ritetsbeslut i radet skall krdva savil stipulerat rostetal, som att regerings-
foretrddarna ocksd representerar en befolkningsmassig majoritet i EU.
Vidare féreslar han att beslut som f.n. kréver enhillighet skall ersittas av
en "superkvalificerad majoritet" bestdende av fyra femtedelar eller tre fjir-
dedelar av EU:s befolkning. Ocks frigan om ordforandeskapet i ridet har
diskuterats utifrin synpunkten att nigon av de stora staterna stindigt bor
ingd i "ordférandetrojkan”, ndmligen den avgiende, sittande och tilltri-
dande ordforanden.

Andra forslag som forts fram i debatten #r att minska antalet ledaméter i
kommissionen till 10 — samtidigt som en ledamot skulle komma fran
envar av de fem stora staterna och rekryteringen av de 6vriga fem ledamé-
terna skulle "rotera" bland de Gvriga staterna.

Forslagen ér djupt kontroversiella inom EU, inte minst bland de mindre
medlemsstaterna. Den politiska méjligheten att genomfora forslagen ar
mycket liten, eftersom sidana beslut férutsitter enhillighet i radet. EU
kommer emellertid inte att aktualisera institutionella reformer fore rege-
ringskonferensen i december 1996, vilket innebir att nya medlemsstater
far mojlighet att delta i en eventuell beslutsprocess i fragan.

67



68

EU:s struktur och funktionssdtt SOU 1994:12

2.3 Kompetensfordelningen mellan EU och dess
medlemsstater

Sammanfattning: De grundlidggande gemenskapsfordragen,
framfor allt Romfordraget och Maastrichtférdraget, bestimmer
EG:s beslutsbefogenheter. Genom fordragen skapades en ny ratts-
ordning av eget slag, gemenskapsritten, vars hogsta uttolkare ar
EG-domstolen. Kompetensfordelningen mellan EG och medlems-
staterna grundas framfor allt pd legalitetsprincipen och principen
om begrinsade eller tilldelade kompetenser. Dessa innebér principi-
ellt att nationell kompetens ar huvudregeln och gemenskapskom-
petens undantag. Gemenskapsritten har dock en dynamisk karaktir
och har fortlopande utvecklats genom EG-domstolens réittspraxis.
P4 ett fatal politikomraden har EG i huvudsak ett ensamt ansvar att
vidta normgivningsatgarder, s.k. exklusiv kompetens. Pa det stora
flertalet omraden som omfattas av samarbetet inom EG har emel-
lertid gemenskapen och medlemsstaterna ett delat ansvar for politi-
kens och regelverkens utformning. Slutligen ligger vissa omraden
i huvudsak utanfor gemenskapssamarbetet. Genom Maastrichtfor-
draget tillkom tva viktiga samarbetsomraden, namligen utrikes-
och sikerhetspolitik samt samarbete i friga om rittsliga och inri-
kes fragor.

Gemenskapen upprittades, som tidigare framhallits, genom de tre grund-
laggande fordragen: Romfordraget, Kol- och stalférdraget och Euratom-
fordraget. Dessa fordrag, slutna mellan sjalvstidndiga stater, brukar be-
tecknas som gemenskapens konstitution. Fordragen bestimmer gemen-
skapens maktbefogenheter och utgér dérfor en grundliggande utgings-
punkt for en analys av kompetensfordelningen mellan EU och medlems-
staterna.

Gemenskapen skiljer sig i visentliga avseenden fran traditionella mel-
lanfolkliga organisationer, grundade uteslutande pa folkritten. Den saknar
foregangare och forebilder. Genom de grundldggande fordragen, i forsta
hand Romfordraget, skapades en ny rittsordning, gemenskapsratten.
Denna brukar betecknas som en rittsordning sui generis, av sitt eget slag,
sjalvstiandig och samtidigt integrerad med medlemsstaternas nationella
rittssystem. Hogsta uttolkare av gemenskapsratten ar EG-domstolen. En
redovisning av kompetensfordelningen mellan gemenskapen och dess
medlemsstater maste darfor beakta de allménna uttalanden EG-domstolen
gjort om gemenskapsrittens sérskilda natur. Redan i mal 26/62, van Gend
en Loos, uttalade domstolen att gemenskapen grundas pé en ny rattsord-
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ning, till forman for vilken medlemsstaterna har begrinsat sina suverina
rattigheter och vars subjekt inte bara ir medlemsstaterna utan dven deras
medborgare. Domstolen fastslog vidare att gemenskapsritten, oberoende
av medlemsstaternas lagstiftning, inte bara 4ldgger individerna skyldighe-
ter utan ocksa avser att ge dem rittigheter. I mal 6/64, Costa mot ENEL,
vidareutvecklade domstolen detta resonemang. Domstolen uttalade att
gemenskapsritten dr en ny réttsordning av sirskild natur som skiljer sig
frén allman folkrittslig traktatritt. Domstolen fortsatte:

Genom att skapa en gemenskap for obegréiinsad tid som har egna institu-
tioner, &r en egen juridisk person, har en egen rittskapacitet och riitt att
upptrdda som part pa det internationella planet samt, sirskilt, har verk-
liga befogenheter som hérror fran det forhallandet att staterna begrinsat
sin suverdnitet eller Gverlatit sina befogenheter till gemenskapen, har
medlemsstaterna begrénsat sina suveréna réttigheter, 13t vara inom be-
gransade omraden och dirigenom skapat en rittsordning som binder sa-
vil staternas medborgare som staterna sjilva.33

Domstolens uttalanden klargor att medlemsstaterna inom begrinsade om-
rdden anses ha 6verlatit nationella beslutsbefogenheter eller kompetenser
till de gemensamma institutioner som har upprittats genom fordragen.
Normbeslut som fattas gemensamt i radet, med stod av dessa Gverlatna be-
fogenheter, binder dven enskilda individer och féretag i medlemsstaterna.
Medlemsstaterna uppger pé sé sitt en motsvarande del av statsorganens
konstitutionella befogenheter. Denna dverforda suverinitet utovas dérefter
gemensamt av medlemsstaterna i radet.

Av fundamental betydelse vid en nirmare analys av kompetensfordel-
ningen mellan gemenskapen och dess medlemsstater &r den legalitetsprin-
cip som anges i artikel 4 Romfé6rdraget: "Varje institution skall handla
inom ramen for de befogenheter som den tilldelats genom detta fordrag." I
Maastrichtférdraget bekriftas denna legalitetsprincip: "Gemenskapen skall
utdva sin verksamhet inom ramen for den behérighet som den har tillde-
lats och de mél som har uppstillts for den enligt detta férdrag"” .34 De ge-
mensamma institutionerna ir, nér de tillimpar och vidareutvecklar gemen-
skapsritten, bundna av legalitetsprincipen. Som Grundlagsutredningen
framhaller innebir denna princip att institutionerna endast kan agera nir de
ges en positiv befogenhet hartill i férdragen. Det ricker siledes inte att en
réttsakt i vidstrickt mening syftar till att uppfylla ndgot av gemenskaper-
nas mél eller ryms inom fordragens allménna tillimpningsomrade.3S

I den EG-rittsliga litteraturen brukar ofta framhallas att gemenskapen ir
grundad pa principen om begrinsade eller tilldelade kompetenser.3 Prin-
cipens betydelse har ocksd understrukits av den tyska forfattningsdom-
stolen i en dom av den 12 oktober 1993 angéende Maastrichtfordragets
forenlighet med den tyska forfattningen (jfr avsnitt 2.4). Denna princip

69



70

EU:s struktur och funktionssdtt SOU 199%4:12

kan ségas vara ett utflode av att fordragen systematiskt ar uppbyggda sa
att enskilda fordragsbestimmelser tilldelar gemenskapens institutioner
sirskilt angivna beslutsbefogenheter. Denna befogenhetskatalog ér i prin-
cip uttémmande. Institutionerna har att utova de tilldelade kompetenserna
pé de villkor och for de indamal som anges i fordragsbestammelserna. Ett
karakteristiskt drag i denna ordning 4r att varje bindande beslut av in-
stitutionerna, sasom utfirdande av forordningar och direktiv, réttsligt
méste vara grundat pa en eller flera enskilda bestimmelser i fordragen.
Den rittsliga grunden skall dessutom sarskilt anges i eller pd annat sitt
tydligt framga av varje enskild rittsakt. Detta anses folja av artikel 190
Romfordraget och har ocksd bekriftats av EG-domstolen.?’ Valet av
rittslig grund har stor betydelse, eftersom det bestdimmer vilka proce-
durregler som ir tillimpliga vid frigans behandling i de gemensamma in-
stitutionerna (omrostningsregler i ridet, parlamentets roll etc.) Valet av
rittslig grund skall ske efter objektiva och rittsligt provningsbara
kriterier. Detta héinger samman med att EG-domstolen enligt artikel 173
Romfordraget har att 6vervaka lagenligheten av bindande réttsakter som
utfirdats av radet eller kommissionen. En talan enligt artikel 173 kan an-
héngiggoras vid domstolen av en medlemsstat, kommissionen, radet och i
vissa fall ocksd av fysiska och juridiska personer. Aven Europa-
parlamentet och Europeiska centralbanken kan fora talan enligt artikel 173
i syfte att bevaka sina réttigheter. Savil underlatenhet att ange rittslig
grund som angivande av felaktig rittslig grund kan leda till att domstolen
ogiltigforklarar den ifrdgavarande rittsakten.3®

Principen om begrinsade eller tilldelade kompetenser avspeglar den vik-
tiga och principiella utgdngspunkten att medlemsstaterna dger kompetens
siven inom fordragens allminna tillimpningsomrade, om inte annat foljer
av nagon sirskild bestimmelse i fordragen. Ursprungligen lag ju all kom-
petens hos medlemsstaterna. Ett annat och kanske tydligare sitt att ut-
trycka detta dr att séga att nationell kompetens &r huvudregel och gemen-
skapskompetens undantag.*

Legalitetsprincipen innebir emellertid inte att gemenskapens beslutsbe-
fogenheter utan svarigheter later sig riknas upp och exakt beskrivas. Detta
beror frimst pa forekomsten av s.k. dynamiska eller expansiva inslag i
gemenskapsritten. En orsak hartill 4r att Romfordraget ar ett s.k. ramfor-
drag med péfallande allmént angivna malsittningar. Fordraget fylls fortlo-
pande ut genom sekundirlagstiftning, framst forordningar och direktiv
samt genom domstolens réttsskapande verksamhet.

De yttre grinserna for Romfordragets sakliga tillimpningsomrade ar fly-
tande och otydliga. Flera av fordragets bemyndiganden ar vidstrdckta och
allmént hallna. Detta giller framfor allt nér de r utformade som ett all-
mént bemyndigande att genomféra en gemensam politik, s& som &r fallet
betriffande jordbruk (artikel 43), transport (artiklarna 75 och 84) och utri-
keshandel (artikel 113).



SOU 1994:12 EU:s struktur och funktionssditt

Forutom fordragsregler som tilldelar institutionerna kompetenser inom
sdrskilda sakomrédden finns ocksd bestimmelser av generell karaktir.
Viktiga exempel péa sddana bestimmelser ir artiklarna 100 och 100a om
s.k. lagharmonisering, varmed avses ett inbordes nirmande av nationella
lagar. Detta sker i huvudsak genom att harmoniseringsbestimmelser ut-
fdrdas i direktivform. Lagharmonisering utgor ett medel for forverkligan-
det av den gemensamma marknaden och &r en i hog grad dynamisk upp-
gift, eftersom den fyller ut fordraget och bidrar till att gemenskapens
kompetenser tas i ansprak. Den centrala bestimmelsen i sammanhanget 4r
dock artikel 235 Romfordraget, vilken mojliggor s.k. fordragsutfyllnad.
Med stdd av denna betydelsefulla bestimmelse kan under vissa sirskilt
angivna forutsittningar beslutas om sidana atgirder for vilka nigra ut-
tryckliga befogenheter inte foreskrivits i fordraget. De nu berérda be-
stimmelserna kommer att nirmare behandlas nedan.

Legalitetsprincipen har inte heller lagt hinder i viigen for domstolen att
tolka fordragens bemyndiganden pa ett vidstrickt sitt. Domstolen uttalade
salunda i mal 281, 283-5, 287/85 Tyskland mot kommissionen, att i de
fall bestimmelser i férdragen stiller upp en viss malsittning eller tilldelar
institutionerna en sarskild uppgift, méste bestimmelserna i friga ocksa
underférstatt tilldela institutionerna de kompetenser som #r oundgingliga
for att uppnd malsittningen eller for att utfora uppgiften.

Avgorandet utgor ett illustrativt exempel pa vad som avses med ge-
menskapsrittens dynamiska eller expansiva karaktir. Som Grundlagsut-
redningen framhallit har EG-domstolen i sin rittsskapande verksamhet
ofta tillimpat den allménna folkrittsliga principen om underforstadda eller
forutsatta befogenheter.* Denna princip har anvints av domstolen 4ven i
andra sammanhang, bl.a. for att utstricka gemenskapens kompetens att
ingé internationella verenskommelser utver vad som direkt framgar av
fordragen.*! Principen om underforstddda befogenheter kan sigas pa visst
sitt vara fastslagen i de grundldggande fordragen genom artikel 235 Rom-
fordraget om fordragsutfyllnad. Motsvarande bestimmelser finns ocksa i
artikel 95 Kol- och stilfordraget och i artikel 203 Euratomfordraget.

Slutsatsen &r att ndgon exakt och uttmmande upprikning och beskriv-
ning av gemenskapens kompetenser inte later sig goras. Det ér dérfor ofta
svart eller oméjligt att dra en exakt skiljelinje mellan vad som ér gemen-
skapskompetens och vad som ir nationell kompetens.

En friga som utredningen har anledning att beréra ér nirmast av termi-
nologisk karaktir. Subsidiaritetsprincipen har genom Maastrichtf6rdraget
forts in bland Romfordragets inledande bestimmelser som en allméin prin-
cip for gemenskapssamarbetet med generell tillimplighet. Inledningen av
andra stycket i artikel 3b Romférdraget lyder silunda: "P4 de omraden dir
gemenskapen inte ensam &r behorig skall den i verensstimmelse med
subsidiaritetsprincipen agera endast..." Maastrichtfrdraget skiljer foljakt-
ligen mellan omréden dér gemenskapen ér ensam behérig att vidta atgirder
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och omraden dir gemenskapen delar beslutsbefogenhet med medlemssta-
terna. I det forstndmnda fallet Atnjuter gemenskapen vad som brukar kallas
exklusiv kompetens. Med begreppet exklusiv kompetens i detta samman-
hang brukar traditionellt avses att gemenskapens institutioner genom de
grundlidggande fordragen har tilldelats ett ensamt ansvar att utfora vissa
uppgifter eller att nd vissa mal.*? Av artikel 3b foljer att exklusiva kom-
petensomraden helt &r undantagna frin subsidiaritetsprincipens tillimp-
ning. Motsatsen giller p4 omréden déir medlemsstaterna och gemenskapen
delar beslutskompetens. I dessa fall skall alltsa subsidiaritetsprincipen
tillampas.

Uppdelningen i exklusiva och delade kompetensomraden har i den EG-
rittsliga doktrinen utsatts for kritik.*3 Terminologin anvénds inte heller i
de grundliggande gemenskapsfordragen. Det méste emellertid har beaktas
att EG-domstolen i flera avgoranden har anvint begreppet exklusiv kom-
petens for att beteckna visst slag av gemenskapskompetens.** Begreppet
dr ocksa etablerat i den EG-rittsliga litteraturen. Redovisningen av kom-
petensfordelningen utgar hér frin Romfordragets uppdelning i exklusiva
och delade kompetensomraden.

Ett annat betydelsefullt forhdllande som hir belyses ér att de kompe-
tenser som fordragen har tilldelat gemenskapen succesivt har tagits i
ansprak. Detta forklaras framst av Romfordragets uppdelning i tidsfrister
for olika atgirders genomférande. Medlemsstaterna har vidkants en mot-
svarande gradvis inskrinkning i utdvandet av sina fulla nationella kompe-
tenser. Det successiva ianspriktagandet av kompetenser beror ocksa pé
Romfordragets karaktir av ramfordrag, som fortlopande fylls ut genom
sekundirlagstiftning. Man kan uttrycka det s att gemenskapen av fordra-
gen har tilldelats vilande kompetenser, vilka tas i ansprdk genom att ge-
menskapens institutioner fortlopande utféirdar bindande rattsakter. Pa vissa
omraden innehaller fordragen en uttrycklig frist for utfardandet av en sédan
rittsakt och en precisering av vilken typ av akt som skall utfardas. Pé an-
dra omraden, t.ex. de gemensamma politikomradena, avgér gemenskapen
om och pa vilket sitt den potentiella kompetens som overforts genom
fordraget skall tas i ansprak.

S4 linge gemenskapen inte har utnyttjat sin kompetens pa ett omrade
som omfattas av gemenskapssamarbetet behiller medlemsstaterna sin
kompetens pa omradet. Denna kvardrdjande nationella kompetens ar emel-
lertid endast av 6vergiende karaktir. Dessutom giller enligt samarbets-
och lojalitetsforpliktelsen i artikel 5 Romfordraget att medlemsstaterna
inte far vidta atgirder som strider mot gemenskapsritten eller som riskerar
att dventyra forverkligandet av ndgot av fordragens mal. Vissa av be-
stimmelserna i de grundldggande férdragen utgér i princip hinder mot att
vidta nationella atgirder som konkurrerar med bestimmelserna, &ven om
den aktuella regleringsbefogenheten &nnu inte har utnyttjats av gemenska-
pens institutioner. Detta forekommer pa omréaden dar gemenskapen atnju-
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ter exklusiv kompetens. Aven i dessa fall finns emellertid ett visst be-
gransat utrymme f6r medlemsstaterna att vidta nationella lagstiftningsat-
girder. Samarbets- och lojalitetsforpliktelsen i artikel 5 spelar ocksa har
en avgorande roll. Allteftersom gemenskapskompetenserna tas i ansprak
— exklusiva eller delade — blir medlemsléndernas eget utrymme for na-
tionell lagstiftning s.a.s. upptaget. Man brukar hir tala om principen om
lagstiftningsutrymmets upptagenhet.*S

De grundliggande fordragen

Vid en redovisning av kompetensférdelningen mellan gemenskapen och
dess medlemsstater enligt de grundlidggande fordragen dr Romfordraget av
sarskilt intresse. Framstillningen hinfor sig dirfor uteslutande till detta
fordrag. Romfordraget, som tradde i kraft den 1 januari 1958, forpliktar
medlemsstaterna att uppritta en tullunion och innanfor den skapa en ge-
mensam marknad med fri rorlighet for varor, tjdnster, kapital och arbets-
kraft, att sikerstilla tullunionens och den gemensamma marknadens funk-
tion och att i 6vrigt samverka pa olika politikomriden. Sedan ikrafttri-
dandet har, som tidigare berorts, ménga av fordragets bestimmelser fyllts
ut genom att de gemensamma institutionerna med stod av fordraget fort-
16pande har utfirdat ett stort antal s.k. sekundira rittsregler. Fordraget har
genom Enhetsakten, som triadde i kraft den 1 januari 1987 och genom
Maastrichtfordraget, som tridde i kraft den 1 november 1993, undergétt
fordndringar pA ménga viktiga omraden. Romférdraget omfattar sex delar.
Fordraget inleds med en ingress ur vilken syftet med fordraget framgar.
Denna ingress har inte éndrats genom Maastrichtfordraget. I den forsta de-
len anges de principer och malsittningar som fordraget vilar pa.
Fordragets andra del behandlar unionsmedborgarskapet. Den tredje delen
avser gemenskapens politik, den fjéirde delen association av utomeuro-
peiska ldnder samt den femte delen gemenskapens institutioner. Den sjitte
delen, slutligen, innehaller vissa allmédnna bestimmelser och slutbestim-
melser. Till fordraget hor ocksa ett antal protokoll, bilagor och forkla-
ringar.

En allmén utgéngspunkt vid en redogorelse fér kompetensférdelningen
enligt de grundlidggande fordragen ér att underséka Romférdragets inle-
dande mélsittningsbestimmelser. I fordragets forsta artikel anges i och
med Maastrichtfordragets ikrafttradande att de fordragsslutande parterna
uppriéttar en Europeisk gemenskap. Den nya bendmningen p gemenska-
pen antyder en forskjutning av samarbetets inriktning genom att ordet
"ekonomisk" fallit bort. I artikel 2, som ocksa 4ndrats genom Maastricht-
fordraget, uppstilldes tidigare tvé centrala medel for upprittandet av ge-
menskapen, ndmligen upprittandet av en gemensam marknad och ett
gradvis tillndrmande av medlemsstaternas ekonomiska politik. Som ett
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medel for fordragsmalens forverkligande kvarstdr dven efter Maastricht-
fordragets ikrafttridande den gemensamma marknaden, men jamsides dar-
med anges i stillet fér samordning av ekonomisk politik upprattandet av
en ekonomisk och monetir union. Som ett tredje medel for att forverkliga
fordragsmalen nimns den genom Maastrichtfordraget utokade verksam-
hetskatalogen i artiklarna 3 och 3a. Aven fordragsmalen omformuleras i
viss utstrickning. Som riktmirken anges nu dven skonsamhet mot
miljon, ekonomisk konvergens, hog nivé for sysselsittning och socialt
skydd, en hojning av livskvaliteten samt ekonomisk och social samman-
hallning och solidaritet mellan medlemsstaterna.

I artikel 3 anges vad gemenskapens verksamhet skall innefatta for att
uppné de mal som uppstills i artikel 2. Verksamhetskatalogen i artikel 3
har genom Maastrichtfordraget utdkats med en rad nya verksamhetsomra-
den for gemenskapen. Artikeln 4r av central betydelse for denna redovis-
ning och bor darfor aterges i sin helhet:

For att uppna de mal som anges i artikel 2 skall gemenskapens verk-
sambhet, p de villkor och i den takt som anges i detta fordrag, innefatta

a) avveckling av tullar och kvantitativa restriktioner mellan med-
lemsstaterna vid in- och utforsel av varor samt alla dvriga atgérder
med motsvarande verkan,

b) en gemensam handelspolitik,

¢) en inre marknad som kénnetecknas av att hindren for fri rorlighet
for varor, personer, tjdnster och kapital mellan medlemsstaterna

avskaffas,

d) Atgirder betriffande ménniskors inresa till och rorlighet inom den
inre marknaden i enlighet med artikel 100 c,

€) en gemensam politik pa jordbruks- och fiskeomradet,
f) en gemensam politik pa transportomradet,

g) en ordning som sikerstiller att konkurrensen inom den inre mark-
naden inte snedvrids,

h) tillnirmning av lindernas nationella lagstiftning i den utstrackning
som detta ir nodvindigt fér den gemensamma marknadens funk-
tion,
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i)  en politik pa det sociala omradet som innefattar en europeisk social
fond,

J)  stirkande av den ekonomiska och sociala sammanhéllningen,
k) en miljopolitik,

1) stirkande av gemenskapsindustrins konkurrenskraft,

m) frimjande av forskning och teknisk utveckling,

n) stimulans till upprittande och utveckling av alleuropeiska niit,
0) bidrag till uppndendet av en hog hilsoskyddsniva,

p) bidrag till god utbildning samt till kulturens blomstring i med-
lemsstaterna,

q) riktlinjer for utvecklingssamarbete,

1) associering av utomeuropeiska ldnder och omréaden i syfte att 6ka
handeln och att gemensamt frimja den ekonomiska och sociala ut-
vecklingen,

s) bidrag till att stirka konsumentskyddet,
t)  atgarder pa omradena energi, rdddningstjanst och turism.

Romfordragets artikel 5, som berérts pa flera stillen, innehaller ocksa
regler som &r grundlaggande for samarbetet inom gemenskapen. Den intar
tveklost ocksa en central plats vid en redovisning av kompetensfordel-
ningen mellan gemenskapen och dess medlemsstater. Artikeln iterspeglar
en folkrittslig solidaritetsprincip, p& vilken Romférdraget vilar. Medlems-
staternas forpliktelser enligt artikel 5 kan indelas i skyldigheter att vara
positivt verksamma och skyldigheter att avhalla sig fran vissa atgirder.
Forsta stycket innehdller en skyldighet att samarbeta som &ligger med-
lemsstaterna att vidta alla limpliga atgirder, savil allminna som sir-
skilda, for att sdkerstilla att de skyldigheter som foljer av fordraget eller
av atgirder som vidtagits av gemenskapens institutioner iakttas. I andra
stycket foreskrivs att medlemsstaterna skall avst3 fran alla dtgirder som
kan dventyra forverkligandet av fordragets mal. Artikel 5 har genom ett
stort antal avgéranden av EG-domstolen kommit att ges en mycket vid-
stréckt tolkning. Detta har framfor allt att gora med gemenskapssamarbe-
tets speciella natur och de ldngtgédende malsittningar som stills upp i for-
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draget. Medlemsstaterna méste vidta alla slags atgéirder, savil av lagstif-
tande, rittskipande som verkstillande karaktir, som behovs for att ge full
verkan 4t gemenskapsritten. Det kan handla om att genomféra regler i di-
rektiv och forordningar pé ett avsett sitt och att tillhandahalla enskilda in-
divider ett effektivt rittsskydd. Sarskilt stor betydelse kan bestimmelsen
ha p4 omriden déir medlemsstaterna delar beslutskompetens med gemen-
skapen. Det dr viktigt att understryka att skyldigheterna enligt artikel 5
omfattar alla nationella domstolar, myndigheter och andra offentliga organ
i en medlemsstat, dven regionala och lokala.

Som tidigare papekats har gemenskapsritten ett starkt dynamiskt eller
expansivt inslag. Detta héinger inte minst samman med att EG-domstolen
i sin réttskapande verksamhet har anvint sig av principen om underfor-
stadda eller forutsatta befogenheter. En ytterligare betydelsefull kompo-
nent i detta sammanhang ir artikel 235 Romfordraget som anvénds for
fordragsutfylinad. Artikel 235 har foljande lydelse:

Om en 4tgird frin gemenskapens sida skulle visa sig vara nodvindig for
att inom den gemensamma marknadens ram forverkliga négot av ge-
menskapens mél och om detta fordrag inte innehaller de nédvindiga be-
fogenheterna, skall radet genom enhilligt beslut pa forslag av kommis-
sionen och efter att ha hort Europaparlamentet vidta de atgarder som be-
hovs.

Som Grundlagsutredningen framhéller ger bestimmelsen radet en vid men
inte obegrinsad kompetens. Vissa forutsittningar maste vara uppfyllda for
att den skall kunna komma till anvindning.*6 Viktiga forutsittningar &r
att beslut som fattas med stod av artikel 235 inte far dndra fordraget och
att besluten skall vara enhilliga. Fordragsandringar regleras i artikel N.1
Maastrichtférdraget som innehaller sirskilda procedurregler. Endast genom
fordragsindringar kan nya kompetenser dverforas till gemenskapen.
Artikel 235 kan alltsa endast anvindas for fordragsutfyllande dndamél, vil-
ket ocks4 framhallits av den tyska forfattningsdomstolen i dess dom den
12 oktober 1993. Bestimmelsen anger vissa ytterligare forutséttningar
som méste vara uppfyllda. For det forsta ar artikel 235 stodjande i férhal-
lande till andra fordragsbestimmelser. Detta betyder att den endast far an-
vindas om inte nigon annan fordragsbestimmelse ger tillracklig befogen-
het att vidta atgérden i friga. Enligt réttspraxis kan artikeln ocksd komma
till anvéindning i sddana fall da en viss fordragsbestimmelse visserligen
ger en befogenhet, men otillricklig, att vidta en viss typ av atgérd.*” For
det andra skall atgérden vara nodvindig for att forverkliga néagot av gemen-
skapens mél och det skall ske inom den gemensamma marknadens ram.
Med gemenskapens mal asyftas i forsta hand artikel 2 Romférdraget jam-
ford med artikel 3 Romfordraget. Mélen i artikel 2 4r generella till sin na-
tur och har ocksa getts en vidstrackt tolkning.
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Artikel 235 har bl.a. anvints for att vidga gemenskapens uppgifter till
ursprungligen ej forutsedda omréaden, sasom forskning, utbildning, kultur,
energi, miljo, regionalpolitik samt det europeiska monetira systemet.
Bestdimmelsen har dirmed mojliggjort att gemenskapen tagit pa sig ytter-
ligare uppgifter utan att formella fordragsindringar har behovt goras.
Genom Enhetsakten har dock nya politikomraden forts in i fordraget och
artikel 235 har inte behovt utnyttjas i samma omfattning som tidigare.*8
Den har dock dven under senare ar kommit till anvindning i flera fall.
Genom Maastrichtférdraget har som bekant tillkommit ytterligare poli-
tikomrdden.

Slutligen bor ocksa i detta sammanhang artiklarna 100 och 100a
Romfordraget beroras. Dessa ger radet mojlighet att under vissa forutsitt-
ningar utfirda direktiv i syfte att harmonisera nationella regler som ror den
gemensamma marknaden respektive den inre marknaden. Med harmonise-
ring avses hdr en anpassning eller ett tillndrmande av nationella regler pa
bestdmda omraden s att skillnader mellan de nationella rittssystemen i
medlemsstaterna utjimnas. Dessa bestimmelser har utnyttjats i stor om-
fattning och har haft utomordentlig betydelse for den gemensamma mark-
nadens genomférande. Artikel 100 ger radet kompetens att enhilligt pa
forslag av kommissionen utfdrda direktiv for harmonisering av nationella
regler som direkt inverkar pa den gemensamma marknadens upprittande
och funktion. Artikel 100a, som tillkom 1986 genom Enhetsakten, med-
forde en omvilvning av beslutsfattandet inom gemenskapen. Saledes slo-
pades kravet pa enhillighet for lagharmonisering och i stillet foreskrevs
kvalificerad majoritet. Artikel 100a syftar till att uppratta den inre mark-
naden och att fa den att fungera. Den inre marknaden skall enligt artikel 7a
Romférdraget omfatta ett omrade utan inre granser, dar fri rorlighet for va-
ror, personer, tjanster och kapital sékerstills enligt bestimmelserna i for-
draget. Undantag har dock gjorts for skatteregler, bestimmelser om fri ror-
lighet for personer och om anstilldas réttigheter och intressen. Pa dessa
omraden krivs fortfarande enhillighet i radet.

Exklusiv gemenskapskompetens

Som tidigare framhéllits brukar med exklusiv gemenskapskompetens av-
ses att gemenskapens institutioner genom de grundldggande fordragen har
tilldelats ett ensamt ansvar att utfora vissa uppgifter eller att uppna vissa
mal. Medlemsstaterna har pa sddana omraden ett mycket begrénsat ut-
rymme for nationella lagstiftningsatgérder. I den EG-rittsliga litteraturen
framfors inte séllan olika uppfattningar om i vilken omfattning exklusiv
kompetens forekommer.*° I denna framstillning skall emellertid goras ett
forsok att redovisa omraden som helt eller i vissa delar brukar bedomas
falla under begreppet exklusiv gemenskapskompetens. Det &r angelaget att
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understryka att inte alla atgirder inom ett visst angivet omrade nodvén-
digtvis faller under exklusiv gemenskapskompetens. Vidare bor framhallas
att gemenskapskompetenserna inte alltid tagits i ansprak i den utstrack-
ning som forutsetts i fordragen. P4 omraden diar gemenskapen ensam &r
behorig att vidta atgarder skall subsidiaritetsprincipen inte tillimpas.
Fragan om vilka omraden som faller under gemenskapens exklusiva be-
slutskompetens har darfor stor praktisk betydelse.

De gemensamma politikomrddena

Det mest langtgéende samarbetet inom gemenskapen férekommer pa de
s.k. gemensamma eller samfillda politikomradena. P4 dessa omraden har
gemenskapens institutioner redan genom de grundldggande fordragen till-
delats tillrickliga kompetenser for att helt eller delvis ersitta nationell po-
litik och nationell lagstiftning. De gemensamma politikomradena 4r en-
ligt artikel 3 Romfordraget utrikeshandel, jordbruk och transport. I detta
sammanhang beror utredningen ocksa en sirskild typ av gemensamt poli-
tikomrade, den gemensamma konkurrenspolitiken.

Den gemensamma handelspolitiken

Gemenskapen grundar sig enligt artikel 9 Romfordraget pa en tullunion,
som omfattar all handel med varor. En gemensam tulltariff gentemot tre-
dje land har inforts. Tullunionen nodvandiggor att gemenskapen for en
gemensam handelspolitik gentemot tredje land. Enligt artikel 113
Romfordraget skall den gemensamma handelspolitiken grundas pa enhet-
liga principer, sérskilt nar det giller att dndra tulltariffer, inga tull- och
handelsavtal, uppné enhetlighet i friga om liberaliseringsatgarder, export-
politik samt handelspolitiska skyddsétgirder, inbegripet atgidrder vid
dumpning och subventioner. Tullunionen ir fullt genomford. Det ar
oomstritt att handelspolitiken utgér exklusiv gemenskapskompetens, vil-
ket ocksa har bekriftats av EG-domstolen.0 Efter 6vergangsperiodens ut-
gang kan nationella dtgérder pa omradet vidtas endast efter godkénnande av
gemenskapen.’!

Den gemensamma jordbrukspolitiken

Romférdragets regler om jordbruk finns i artiklarna 38-47. De bada inle-
dande artiklarna faststéller jordbrukspolitikens omfattning och mal.
Artikel 40 och foljande artiklar behandlar inforandet av den gemensamma
jordbrukspolitiken. Artikel 38 foreskriver att den gemensamma marknaden
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skall omfatta jordbrukssektorn och handeln med olika slag av jordbruks-
och fiskeprodukter. Jordbrukspolitiken innebér att fragor rérande jordbru-
kets produktivitet, tekniska utveckling, rationalisering och struktur utgor
gemensamma angeldgenheter. Jordbrukspolitiken har foretréddesvis genom-
forts genom att radet har utfardat forordningar som stillt upp regler om
gemensamma marknadsordningar. Sddana marknadsordningar omfattar
numera flertalet jordbruksvaror. Medlemsstaternas utrymme for nationella
regleringar anses vara mycket begrinsat till f6ljd av inrittandet av dessa
marknadsordningar. Detta forhallande har ocksa bekriftats av EG-domsto-
lens rittspraxis.>? Nér det finns en marknadsordning fér en jordbrukspro-
dukt far medlemsstaterna endast infora vissa tillimpningsforeskrifter, t.ex.
for att straffsanktionera overtradelser mot bestimmelser i marknadsord-
ningen.>3 Enligt principen om lagstiftningsutrymmets upptagenhet kan
ju medlemsstaterna inte infora eller behalla nationella regler som konkur-
rerar med de gemensamma. Romférdraget innehéller inga sirskilda regler
for fisket. En gemensam fiskeripolitik har emellertid utvecklats och ingér
i den gemensamma jordbrukspolitiken. Fiskeripolitiken utvecklades
fraimst med hénsyn till internationella regler pa omréadet och for att férhin-
dra utfiskning. Grunderna for politiken finns angivna i ett antal radsfor-
ordningar. Som exempel pa frégor som regleras kan nimnas bestimmelser
om tilltrdde till fiskezoner och bestimmelser om bevarande av tillgéngliga
fiskeresurser (fingstbegransningar, kvotférdelningar, regler om fiskets be-
drivande o.d.). Av EG-domstolens rittspraxis framgér att bestimmelser
om bevarande av fiskeresurser faller under exklusiv gemenskapskompe-
tens.>*

Den gemensamma transportpolitiken

Romfordragets regler om den gemensamma transportpolitiken finns i arti-
klarna 74-84. Av artikel 74 foljer att medlemsstaterna pa detta omrade
skall fullfélja férdragets syften inom ramen for en gemensam transportpo-
litik. Transportpolitiken omfattar vagtrafik, jarnvagstrafik, transporter pa
inre vattenvigar, sjofart och luftfart. Centrala element i transportpolitiken
aterfinns i artikel 75. Dar foreskrivs att radet med tillimpning av samar-
betsproceduren i artikel 189c for genomforandet av artikel 74 skall fast-
stilla gemensamma regler for internationella transporter fran eller till en
medlemsstat eller genom en eller flera medlemsstaters territorier. Vidare
skall villkor utformas under vilka transportérer far utféra transporter inom
en medlemsstat dir de inte har sin hemvist (s.k. cabotage).

Vissa centrala element i den gemensamma transportpolitiken brukar an-
ses falla under exklusiv gemenskapskompetens.> EG-domstolen har inte
haft anledning att uttryckligen uttala sig just i denna fraga. Nagon entydig
slutsats kan darfor inte dras pa denna punkt. Man bér emellertid kunna

79



80

EU:s struktur och funktionsscitt SOU 199%4:12

anta att regler rérande internationella transporter och transit, vilka forutses
i artikel 75, innefattar sidana centrala element. Det ir viktigt att under-
stryka att den kompetens som fordraget tilldelar gemenskapens institutio-
ner pa transportomrédet inte har tagits i ansprak i samma utstrickning
som pa jordbruksomrédet. Det dr dérfor i stor utstrickning frdga om en i
fordraget forutsedd men énnu outnyttjad kompetens. Radets underlatenhet
att genomfora den forutsedda gemensamma transportpolitiken ledde till att
parlamentet stimde radet infor domstolen for passivitet enligt artikel 175
Romfordraget.’” Domstolen slog i sin dom fast att radet var forpliktat att
genomfora ett fritt utbyte av tjdnster inom transportomradet enligt vad
som forutses i artikel 75 om internationella transporter och s.k. cabotage.

De gemensamma konkurrensreglerna

De gemensamma konkurrensreglerna utgor en sérskild typ av gemen-
skapspolitik. I artikel 3g Romfordraget anges sdledes att gemenskapen
skall uppritta en ordning som sikerstiller att konkurrensen inom den inre
marknaden inte snedvrids. De grundldggande konkurrensreglerna finns i ar-
tiklarna 85 och 86 Romfordraget. Till skillnad fran fordragets bestimmel-
ser och bemyndiganden i friga om de tidigare berorda gemensamma poli-
tikomradena handel, jordbruk och transport 4r konkurrensreglerna detalje-
rade och anger tydligt gemenskapens kompetens pa omradet. Artikel 85
innehaller det s.k. kartellférbudet, vilket riktar sig mot konkurrensbegrén-
sande dverenskommelser och samordnade forfaranden mellan foretag.
Artikel 86 riktar sig mot marknadsdominerande foretags missbruk av sin
stillning. Det finns inom ramen fér konkurrenspolitiken ocksa regler om
offentliga foretag och offentliga stodatgarder (statsstod).

Vissa forfattare i den EG-rittsliga litteraturen brukar i likhet med EG-
kommissionen héinféra vissa centrala element i konkurrenspolitiken under
exklusiv gemenskapskompetens. Det &r viktigt att understryka att de
grundldggande konkurrensreglerna endast tar sikte pa vissa sérskilt an-
givna forfaranden som péaverkar handeln mellan medlemsstaterna. Det
maste rora sig om gransoverskridande verkningar. Férfaranden som endast
har verkningar inom en medlemsstat triffas inte av de gemensamma re-
glerna. Medlemsstaterna ér foljaktligen oforhindrade att ha egna nationella
konkurrensregler, men dessa far inte inverka pa de gemensamma reglernas
effekt.

Gemenskapens externa kompetens (traktatkompetensen)

Gemenskapen har pa vissa omraden ritt att inga internationella avtal med
stater och internationella organisationer. Denna gemenskapskompetens
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foljer bl.a. uttryckligen av artikel 113 Romfordraget om ingéende av tull-
och handelsavtal inom ramen fér den gemensamma handelspolitiken och
av artikel 238 Romférdraget som giller associationsavtal. Det viktigaste
exemplet pa den sistndmnda avtalstypen dr EES-avtalet. Romférdraget ger
vidare gemenskapen ritt att sluta avtal pa sidana omraden som forskning
och miljo. Traktatkompetensen &r frimst pa utrikeshandelsomradet exklu-
siv till sin natur, vilket innebir att medlemsstaterna pa sddana omraden
forlorat sin ritt att ingd internationella §verenskommelser. Pa andra omra-
den, t.ex. miljdomradet, delar gemenskapen traktatkompetensen med med-
lemsstaterna. I vissa frigor 4r inte bara gemenskapen utan dven dess med-
lemsstater avtalsparter. Sddana avtal brukar bendmnas blandade avtal.
Livsmedelshjilp till u-linder regleras genom blandade avtal. Blandade av-
tal férekommer ocksé pa miljoomradet.

EG-domstolen har genom sin réttspraxis utvidgat gemenskapens externa
kompetens genom en tillimpning av principen om underforstadda befo-
genheter. I ett av de forsta fallen dar det provades om traktatkompetensen
kunde g utover uttryckliga bestimmelser i férdragen erkéndes en sddan
underforstddd kompetens for gemenskapen att ingd avtal.>® Sé snart ge-
menskapen har intern kompetens att vidta en viss atgird finns ocksa en
motsvarande extern kompetens att inga avtal pa det internationella planet.
Det brukar sigas att domstolen genom ERTA-domen anslét sig till den
s.k. parallelldoktrinen. Enligt denna doktrin &r gemenskapens traktatkom-
petens en aterspegling av dess interna kompetens. En underforstadd trak-
tatkompetens kan foreligga dven om inte den interna kompetensen utnytt-
jats. En forutsittning hérfor 4r att det internationella avtalet dr nédvéndigt
for att uppna nagot av férdragsmélen.>

EG-kommissionens standpunkt

Av stort intresse 4r kommissionens syn pa exklusiv gemenskapskompe-
tens. Denna framgér av kommissionens meddelande i oktober 1992 till ra-
det och parlamentet om subsidiaritetsprincipen. Det méste dock understry-
kas att kommissionen och medlemsstaterna av naturliga skil ofta har
olika uppfattningar om i vilken omfattning exklusiv gemenskapskompe-
tens foreligger. Kommissionen ser sig som gemenskapsrittens och inte-
grationsprocessens viktare och strivar i allméinhet efter att frimja utveck-
lingen i riktning mot utdkad och férdjupad integration inom gemenska-
pen.

Kommissionen framhéller inledningsvis att det pa nuvarande stadium
inte 4r mojligt att ur rittslig synvinkel exakt ringa in de exklusiva kom-
petensomradena. Kommissionen anldgger i meddelandet ett néirmast funk-
tionellt synsitt. Begreppet exklusiv kompetens vixte historiskt sett fram
ur férpliktelsen att inrdtta en gemensam marknad. Denna forpliktelse un-
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derstroks av Enhetsaktens bestdmda tidsgréins for upprittandet av den inre
marknaden. Mot bakgrund dirav menar kommissionen att det dr mojligt
att tala om utvecklandet av ett block av exklusiva kompetenser kring de
fyra friheterna och vissa gemensamma politikomrédden som &r visentliga
for uppréttandet av den inre marknaden.

Avgoérande vid en bedomning av om exklusiv kompetens foreligger dr
"den fria rérlighetens imperativ". Darf6ér, menar kommissionen, faller inte
alla atgédrder som har anknytning till den inre marknadens funktion under
exklusiv kompetens.

Kommissionen riaknar sedan upp séddana block som man anser bér falla
under exklusiv gemenskapskompetens. Dessa ér a) avldgsnandet av hinder
for den fria rorligheten for varor, personer, tjanster och kapital, b) den
gemensamma handelspolitiken, c) de allmédnna konkurrensreglerna, d) ge-
mensamma marknadsordningar pa jordbruks- och fiskeomradet, e) beva-
randet av fiskeresurser samt slutligen f) grundldggande element i den ge-
mensamma transportpolitiken.

Att exklusiv kompetens foreligger innebér inte att allt ansvar pa omra-
det ligger hos gemenskapen. Har maste sunt fornuft anvindas, menar
kommissionen. Vidare understryks att gransdragningen mellan exklusiv
och delad kompetens fortlopande dndras i ljuset av den stindigt pAgaende
integrationsprocessen.

Vid radsmotet i Edinburgh avstod medlemsldnderna fran att kommentera
kommissionens forsok att avgriansa och rikna upp de exklusiva gemen-
skapskompetenserna. I stillet framhoélls principen om tilldelade kompe-
tenser, vilken innebér att nationell kompetens 4r huvudregeln och gemen-
skapskompetens undantag. Vidare understroks att subsidiaritetsprincipen
inte inverkar pa den radande kompetensfordelningen mellan gemenskapen
och dess medlemsstater.

Delade kompetensomraden

Pa det stora flertalet av de omraden som berors av gemenskapssamarbetet
delar gemenskapen och medlemsstaterna beslutskompetens. Pa samtliga
dessa omraden skall subsidiaritetsprincipen tillimpas. Nér nya rittsakter
overvigs skall gemenskapen enligt den nyinforda artikel 3b Romférdraget
agera endast om och i den méan som mélen f6r den planerade atgérden inte
i tillracklig utstrdckning kan uppnas av medlemsstaterna och darfor, pa
grund av den planerade atgéirdens omfattning eller verkningar, bittre kan
uppnds av gemenskapen.

En uttommande genomgéng av omraden med delad kompetens 4r inte
mojlig att géra inom ramen for detta betdnkande. I det f6ljande skall dock
beroras ett antal viktigare saidana omraden. Det bor hir ndmnas att ytterli-
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gare samarbetsomraden tillkommer genom Maastrichtfordraget. Dessa be-
handlas nedan.

Ekonomisk politik

Redan av de inledande bestimmelserna i Romfordraget, vilka undergatt be-
tydande forandringar genom Maastrichtférdraget, framgar att medlemssta-
ternas ekonomiska politik &r av stor vikt for gemenskapssamarbetet.
Enligt artikel 2 i dess nya lydelse skall gemenskapen bl.a. ha till uppgift
att, genom att uppritta en gemensam marknad och en ekonomisk och
monetir union, frimja en harmonisk och vil avvigd utveckling av den
ekonomiska verksamheten, en barkraftig och icke-inflatorisk tillvaxt som
ar skonsam mot miljon samt en hog grad av ekonomisk konvergens. I ar-
tikel 3a foreskrivs vidare att for att uppna malen i artikel 2 skall gemen-
skapens och medlemsstaternas verksamhet bl.a. innefatta inférandet av en
ekonomisk politik baserad pa en nira samordning av medlemsstaternas
politik pa detta omrade. Vidare innehéller artikeln foreskrifter om ett fram-
tida inférande av en enda gemensam valuta, ecun och om faststillandet
och inférandet av en gemensam penning- och valutapolitik som skall ha
som huvudmal att uppritthalla prisstabilitet samt, utan att detta mal pa-
verkas, att understédja den allménna ekonomiska politik som bedrivs
inom gemenskapen i Gverensstimmelse med principen om en dppen
marknadsekonomi med fri konkurrens. I artikel 4a, ocksa inférd genom
Maastrichtférdraget, finns bestimmelser om upprittandet av ett europeiskt
centralbankssystem och en europeisk centralbank. En ny artikel 4b be-
handlar inrittandet av en europeisk investeringsbank. Romfordragets nér-
mare bestimmelser om ekonomisk politik samt penning- och valutapoli-
tik finns i artiklarna 102a-109m. Dessa bestimmelser skall dock inte be-
handlas inom ramen for denna framstéllning.

Socialpolitik

Redan i ingressen till Romfordraget ségs att ett vasentligt mél for gemen-
skapen ér att fortgiende forbittra levnads- och arbetsvillkoren for dess
folk. I artikel 2 sigs bl.a. att gemenskapen skall frimja en hog niva i
friga om sysselsittning och socialt skydd samt en hojning av levnads-
standarden och livskvaliteten. I artikel 3 foreskrivs att gemenskapens
verksamhet skall innefatta en politik pa det sociala omradet som innefattar
en europeisk social fond. Fordragets sérskilda bestimmelser om socialpo-
litiken finns i artiklarna 117-122. I artiklarna 123-125 finns nérmare be-
stimmelser om den europeiska socialfonden. De sociala fragorna har fatt
en allt viktigare stdllning inom gemenskapssamarbetet. Detta har bl.a.
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lett till att en s.k. social stadga har antagits 1989 av samtliga medlems-
stater utom Storbritannien. Den sociala stadgan och ett i samband déarmed
av EG-kommissionen utarbetat socialt handlingsprogram har lett till att
lagstiftningsarbetet pa omréadet har aktiverats. Enligt artikel 117 &r med-
lemsstaterna ense om nodvéndigheten att framja en forbéttring av arbets-
tagarnas arbetsvillkor och levnadsstandard. Dessa villkor skall harmonise-
ras pa en allt hogre niva. Artikeln konkretiseras genom sekundar ritts-
bildning, framst direktiv. EG-kommissionen skall enligt artikel 118
framja ett ndra samarbete mellan medlemsstaterna pa det sociala omradet,
sarskilt i frdga om sysselsittning, arbetsritt och arbetsférhallanden, yr-
kesutbildning, social trygghet, arbetarskydd, arbetshygien samt férenings-
och forhandlingsritt. Genom Enhetsakten 1986 tillkom bl.a. bestimmel-
ser som syftar till att fraimja forbattringar av arbetsmiljon (artikel 118a).
Med stod av denna artikel har ett antal s.k. minimidirektiv om arbetsmiljo
antagits. Genom dessa direktiv fastlaggs en viss lagsta niva som inte far
underskridas. Medlemsstaterna ér dock oforhindrade att infora strangare na-
tionella arbetsmiljoregler. Artikel 119 kommer in pa jamstilldhetsfragor
och foreskriver att principen om lika 16n fér man och kvinnor for lika ar-
bete skall tillampas i medlemsstaterna. Radet har i ett antal olika direktiv
vidareutvecklat regelverket pa jamstilldhetsomradet.

Regionalpolitik

Genom Enhetsakten infordes ett sérskilt avsnitt om ekonomisk och social
samordning i Romférdraget (artiklarna 130a-€).5° Reglerna ror framst
strukturell och regionalpolitisk utveckling. Enligt artikel 130a skall
gemenskapen for att fraimja en allmidn harmonisk utveckling fullfélja och
vidareutveckla sin verksamhet som syftar till att stirka gemenskapens
ekonomiska och sociala sammanhéllning. Gemenskapen skall dérvid
framfor allt striva efter att minska klyftorna mellan de olika regionerna
och att utveckla de mindre gynnade regionerna. For att mojliggora en
utjamning mellan olika regioner har ett antal s.k. strukturfonder inréttats,
bl.a. Europeiska regionala utvecklingsfonden.

Forskning och teknisk utveckling

Liksom i fraga om regionalpolitik tillkom genom Enhetsakten ett sérskilt
avsnitt i Romférdraget om forskning och teknisk utveckling (artiklarna
130f-q).6! Enligt artikel 130f skall malséttningen vara att stirka den ve-
tenskapliga och teknologiska grunden for europeisk industri och att sti-
mulera den att bli mer konkurrenskraftig pa internationell niva. For att
uppna dessa mal skall gemenskapen enligt artikel 130g bl.a. genomfora
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program for forskning och teknisk utveckling genom att frimja samarbete
med och mellan féretag och forskningsinstitutioner och att verka for sam-
arbete p4 gemenskapsniva med tredje land och internationella organisatio-
ner. Enligt artikel 130i skall fleririga ramprogram faststéllas. Enskilda
program skall godkénnas av berérda medlemsstater.

Miljopolitik

Genom Enhetsakten tillkom ocksé sirskilda bestimmelser p4 miljéomra-
det (artiklarna 130r-t).52 Enligt artikel 130r skall gemenskapens miljopo-
litik bidra till fullfoljandet av vissa mél. Dessa ér att bevara, skydda och
forbittra miljon, att bidra till att skydda ménniskors halsa, att sikerstélla
ett varsamt och rationellt utnyttjande av naturresurserna och att frimja at-
giirder pa internationell niva for att losa regionala eller globala miljopro-
blem. Gemenskapens miljopolitik skall syfta till en hog skyddsniva med
hinsyn tagen till de olikartade forhallandena inom olika omraden inom
gemenskapen. Den skall bygga pa forsiktighetsprincipen och principerna
att forebyggande atgérder bor vidtas, att miljoforstoring foretradesvis bor
hejdas vid killan och att den som skadar miljon skall betala.
Miljoskyddskraven skall integreras i utformningen och genomférandet av
gemenskapens politik pa andra omraden. Det ar viktigt att understryka att
medlemsstaterna i regel 4r fria att ha stringare nationella miljoskyddsre-
gler.

Av sirskilt intresse ar artikel 130r.4 som infordes 1986 genom
Enhetsakten och for forsta gangen direkt i fordragstext gav uttryck for
subsidiaritetsprincipen. Artikeln, som erhdllit ny lydelse genom
Maastrichtfrdraget, foreskrev tidigare att gemenskapen skulle vidta dtgir-
der pa miljoomradet i den utstrickning som malen med miljopolitiken
bittre kunde uppnds p& gemenskapsniva dn pé de enskilda medlemsstater-
nas nivd (se vidare hdrom i avsnitt 3.2). Genom Maastrichtfordraget in-
fordes i stillet en generellt tillimplig subsidiaritetsbestimmelse bland
Romférdragets inledande artiklar.

Energipolitik

Gemenskapens energipolitik ber6r samtliga de tre grundldggande gemen-
skapsfordragen, men 4r 4nd4 relativt sett outvecklad. Man har i forsta hand
efterstrivat att samordna medlemsstaternas politik genom att utféirda rikt-
linjer, som inte varit rittsligt bindande. Kol- och stilférdraget reglerar
energikillan kol och skall inte nidrmare beroras hir. Euratomfordraget be-
handlar kirnkraften. Euratomfordragets huvudsyften ar enligt artikel 2
bl.a. att framja forskning, etablera enhetliga sikerhetsstandarder, trygga
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ravaru- och brinslef6rsorjning samt garantera att material som anvinds vid
kidrnkraftsproduktion ‘nte brukas for annat dn avsett #ndamal.
Romférdraget &r tillampligt i fraga om olja, naturgas och elektricitet men
innehaller inga sérskilda bestimmelser om energipolitik. Allminna for-
dragsbestdammelser har i stillet aberopats, bl.a. artikel 235 om férdragsut-
fyllnad. Ett mindre antal rddsdirektiv har under rens lopp utfirdats med
stod av bestimmelser i Romfordraget. Bl.a. kan nidmnas ett direktiv om
beredskapslagring av olja i samband med oljekrisen 1973 samt under se-
nare tid tvé direktiv om transitering av elektricitet och naturgas.

Industripolitik

Romfordraget innehdll tidigare inga sirskilda bestimmelser om en ge-
mensam industripolitik. Ndgon samlad industripolitik i egentlig mening
har heller inte utvecklats. Genom sekundirlagstiftning har gemenskapen
antagit regler om branschvisa stodatgarder till speciella industrigrenar som
varv, stal, textil och konfektion. Utrymmet for branschstod 4r dock be-
gréinsat pa grund av de allménna statsstddsreglerna i fordraget. Vidare kan
namnas att gemenskapen har antagit aktionsprogram for frimjande av sma
och medelstora féretag. Genom Maastrichtférdraget har inforts sirskilda
bestdimmelser om industripolitik i artikel 130 Romfordraget. Dir fore-
skrivs att gemenskapen och medlemsstaterna skall sikerstlla att de nod-
vindiga forutsittningarna for gemenskapsindustrins konkurrenskraft 4r for
handen. For detta dndamal skall bl.a. goras insatser som r inriktade p4 att
paskynda industrins anpassning till strukturféréndringar och att frimja en
gynnsam milj6 for initiativ och for utveckling av féretag, sirskilt sma
och medelstora, inom hela gemenskapen. Gemenskapen har frimst en un-
derstodjande roll pa industripolitikens omrade.

Konsumentpolitik

Inte heller pa konsumentskyddsomrédet fanns tidigare sérskilda bestdm-
melser i Romférdraget. Under arens lopp har emellertid gemenskapen an-
tagit en relativt omfattande sekundirlagstiftning, frimst i direktivform.
Som exempel kan ndmnas radsdirektiv om konsumentkrediter, vilsele-
dande reklam, produktansvar och produktsikerhet. Utformandet av sekun-
dérlagstiftning pa konsumentomradet har skett med utgdngspunkt i fordra-
gets allménna bestimmelser om skydd for liv och hilsa och behovet av
att harmonisera medlemsstaternas nationella regler infér forverkligandet av
den inre marknaden. Genom Enhetsakten slogs i artikel 100a.3 fast att
kommissionen i sina forslag rérande hilsa, sikerhet samt miljé- och kon-
sumentskydd skall utgé fran en hog skyddsnivad. Medlemsstaterna 4r ofor-
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hindrade att bibehélla eller inféra mer ldngtgaende bestimmelser 4n de
gemensamt dverenskomna. Sddana nationella regler fir dock inte verka
diskriminerande eller utgora fortickta handelshinder. Genom Maastricht-
fordraget har inforts en sérskild artikel om konsumentskydd i Rom-
fordraget, artikel 129a. Dir foreskrivs att gemenskapen skall bidra till att
en hog konsumentskyddsnivd uppnés genom atgiarder som vidtas enligt
artikel 100a inom ramen for férverkligandet av den inre marknaden och
genom sirskilda insatser som understoder och kompletterar medlems-
staternas politik. Syftet med dessa sirskilda atgérder skall vara att skydda
konsumenternas hilsa, séikerhet och ekonomiska intressen och att tillhan-
dahalla en fullgod konsumentupplysning.

Exklusiv medlemsstatskompetens

Omraden som ligger utanfér gemenskapssamarbetet faller naturligtvis helt
under medlemsstaternas egen kompetens. Romfordragets sakliga tillamp-
ningsomrade bestims i grova drag av de inledande maélsittningsbestam-
melserna. En god vigledning rérande gemenskapssamarbetets rackvidd ges
ocksa av bestimmelserna om lagharmonisering i artiklarna 100 och 100a.
Den allminna kompetensen for lagharmonisering omfattar regler som di-
rekt inverkar pa den gemensamma marknadens upprittande eller funktion.
Som exempel pa omraden som torde falla utanfér harmoniseringskompe-
tensen har nimnts familje- och arvsritten, dganderitten till fast egendom
samt den allménna straff- och skadestandsritten. I praktiken har det dock
visat sig vara svart att uppritthalla nagra klara gransdragningar mellan
omraden som berdrs av gemenskapssamarbetet och omraden som helt lig-
ger under medlemsstaternas egen kompetens. Bilden kompliceras ytterli-
gare genom Maastrichtfordragets tillkomst.

Maastrichtfordraget

Fordraget om den europeiska unionen, det s.k. Maastrichtférdraget, under-
tecknades den 7 februari 1992 och tradde i kraft den 1 november 1993.
Fordraget rubbar inte de principer for kompetensfordelningen mellan ge-
menskapen och dess medlemsstater som tidigare har redovisats. I fordra-
gets inledande artikel slés fast att férdraget markerar en ny fas i processen
mot skapandet av en allt fastare sammanslutning av de europeiska folken,
dir besluten skall fattas si nira medborgarna som mdjligt. Unionen skall
respektera den nationella identiteten i medlemsstaterna, vilkas styrelse-
former bygger pa den demokratiska principen.5* Unionen grundas pa de tre
grundlidggande fordragen och tva nytillkomna samarbetsformer som infors
genom fordraget. Fordraget liknas ofta vid en konstruktion med tre pelare.
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Dessa pelare utgors av Europeiska gemenskapen och innehaller 4ndringar i
de grundlidggande fordragen (den forsta pelaren), bestimmelser om en ge-
mensam utrikes- och sikerhetspolitik (den andra pelaren) och slutligen be-
stimmelser om samarbete i rittsliga och inre angeldgenheter (den tredje
pelaren).

Den forsta pelaren

Den forsta pelaren utgors av Europeiska gemenskapen och dess verksam-
het enligt de tre grundldggande fordragen. Dessa foérdrag undergar foran-
dringar pa flera viktiga omréden genom Maastrichtférdraget. Andringarna
har i viss utstrdckning berérts ovan i redovisningen av kompetensfordel-
ningen enligt de grundlidggande fordragen. Darutdver bor hir foljande
framhéllas. Nya verksamhetsomraden har lagts p gemenskapen. Dessa ir
utbildning, yrkesutbildning och ungdomsfragor, kultur, folkhilsa, konsu-
mentskydd, alleuropeiska nit, industri- samt utvecklingssamarbete. Alla
dessa omraden hor till den kategori av kompetenser dér gemenskapen och
medlemsstaterna har ett delat ansvar. Bestimmelserna 4r genomgaende re-
lativt allmént hallna. Lagharmonisering &r pa flera av dessa omraden ut-
tryckligen utesluten i fordragstexten. I stillet skall olika stimulansdtgéirder
kunna komma i friga. Gemenskapens roll &r alltsd fraimst av understod-
jande karaktir. Detta giller ocksa i hog grad betréffande de tre ytterligare
omraden som nimns i artikel 3t, energi, riddningstjénst och turism. I av-
saknad av narmare fordragsbestimmelser torde till stod for gemenskapsét-
gérder framst artikel 235 f anvéndas.

Enligt artikel 2 Romférdraget skall jimte den gemensamma marknaden
en ekonomisk och monetir union upprittas. Enligt artikel 3a skall ge-
menskapens ekonomiska politik sd smaningom leda till bl.a. inférandet
av en enda gemensam valuta, ecu. Om och nr detta sker férvérvar gemen-
skapen med nédvéndighet exklusiv kompetens i friga om handhavandet av
denna gemensamma valuta.

En annan nyhet i Maastrichtfordraget &r inréttandet av ett unionsmed-
borgarskap. Enligt artikel 8 skall ett sddant unionsmedborgarskap innehas
av varje person som 4r medborgare i en medlemsstat. En unionsmedbor-
gare skall tnjuta de rittigheter och vara underkastade de forpliktelser som
foljer av frimst Romfordraget. Slutligen skall nimnas artikel 3b som
ldgger fast den principiellt betydelsefulla subsidiaritetsprincipen. Denna
bestdmmelse behandlas dock inte sérskilt i detta avsnitt.
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Den andra pelaren

Det utrikes- och sékerhetspolitiska samarbetet, ocksa bendmnt det poli-
tiska samarbetet, 4r den andra pelaren i Maastrichtfordraget. Det utgor
foljaktligen en del av unionen. Bestimmelserna pa omradet priglas av tra-
ditionellt mellanstatligt samarbete. Det &r viktigt att understryka att
grundprincipen for samarbetet 4r enhillighet. I ingressen till fordraget och
i dess artikel B talas om en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik som
pa 1ang sikt kan komma att omfatta en gemensam forsvarspolitik. Denna
skulle i sin tur kunna komma att leda till ett gemensamt forsvar, vilket
enligt ingressen skulle stirka den europeiska identiteten och Europas obe-
roende i syfte att frimja fred, sidkerhet och framsteg i Europa och 6vriga
delar av virlden. Medlemsstaterna skall enligt artikel J.2 informera
varandra och samarbeta om alla utrikes- och sédkerhetspolitiska frégor av
allmént intresse. Vid behov skall medlemsstaterna i radet faststilla en
gemensam stindpunkt. Det 4r dd medlemsstaternas skyldighet att se till
att deras nationella politik §verensstimmer med de gemensamma stand-
punkterna. Aven i internationella organisationer och andra fora skall de
gemensamma stindpunkterna hévdas. Europeiska radet skall enligt artikel
J.8 ange principerna och de allménna riktlinjerna for den gemensamma
politiken. Rédet skall fatta nodvindiga beslut for att definiera och
genomfora den gemensamma politiken pa grundval av Europeiska radets
riktlinjer. Sddana radsbeslut skall som namnts vara enhilliga. P4 omraden
dir medlemsstaterna har viktiga gemensamma intressen kan enligt artikel
J.3 gemensamma aktioner komma i fraga. Radet skall pa grundval av
allminna riktlinjer fran Europeiska radet besluta att en fraga skall bli
foremal for en gemensam aktion. I ett sddant beslut, som méste vara
enhilligt, skall bl.a. aktionens exakta omfattning, mal, tidsram, medel
och forfaranden anges. Vissa beslut under den gemensamma aktionens for-
lopp kan enligt vad radet bestammer fattas med kvalificerad majoritet.

Den tredje pelaren

Det har tidigare i framstillningen konstaterats att de grundldggande fordra-
gen och d4 i forsta hand Romfordraget ér grundade pa principen om be-
grinsade eller tilldelade kompetenser. Fordragen innehaller inte alltid till-
rickliga bemyndiganden pa for gemenskapssamarbetet viktiga omraden,
t.ex. den allminna civilritten. Mot denna bakgrund har i Maastricht-
fordraget inforts bestimmelser om samarbete i rittsliga och inrikes fragor.
Detta samarbete skall 4ga rum inom ramen f6r unionen som en tredje
pelare och ligger alltsa utanfor Europeiska gemenskapen. I artikel K.1
namns f6ljande omraden som intressanta for samarbetet:
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— Asylpolitik

— Regler for ménniskors passage av medlemsstaternas yttre granser
— Invandringspolitik rérande medborgare i tredje land

— Bekdmpning av narkotikamissbruk

— Bekidmpning av bedrégerier i internationell skala

— Civilrittsligt samarbete

—  Straffrittsligt samarbete

— Tullsamarbete

— Polisidrt samarbete

Pa initiativ av kommissionen eller en medlemsstat kan radet anta gemen-
samma stéllningstaganden eller besluta om gemensamma atgarder. I fraga
om straffrittsligt samarbete samt tull- och polissamarbete ar det endast
medlemsstaterna som har initiativritt. Samarbetet i denna tredje pelare kan
enligt artikel K.3 komma att handla om utarbetande av internationella
konventioner som medlemsstaterna sedan efter eget val kan tilltrida.

Pa sikt kan vissa av samarbetsomradena inom den tredje pelaren komma
att flyttas over till det mer omfattande gemenskapssamarbetet i den forsta
pelaren. Av en nyinford artikel i Romfordraget (artikel 100c) foljer att vi-
sumpolitiken utgor ett av de omraden som skall féras over till den forsta
pelaren. Aven andra omraden kan komma att flyttas Gver efter beslut i ra-
det.

2.4 EU:s demokratiska legitimitet

Sammanfattning: Avsnittet behandlar den komplicerade fragan
om EU:s demokratiska legitimitet. Utgangspunkten &r att EU &r
en hybrid mellan tre olika typer av internationella organisationer
(forvaltningsunion, statsforbund och forbundsstat) respektive tre
skilda slag av rittsordning (EG-ritt, folkritt och statsratt). For var
och en av dessa aspekter finns en sérskild form for demokratisk le-
gitimitet. Forvaltningsunionens legitimitet beror i hog grad av
dess konsekvenser for staternas faktiska suverénitet och individer-
nas frihet, medan statsforbundet och forbundsstaten sarskilt legiti-
meras av deras arbetssatt. For statsforbund handlar det om den na-
tionella demokratiska processen och i fraga om forbundsstat om att
undanrdja det "demokratiska underskottet" pa det europeiska planet.
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Vilken demokratisk legitimitet har EU? For att besvara denna grundlag-
gande fraga behandlar utredningen fyra viktiga aspekter. Forst klarldggs
inneborden av den demokratiska principen. Direfter studeras vad EU éar for
slags internationell organisation. Vidare undersoks i vad mén den demo-
kratiska principen ir tillgodosedd inom ramen for denna unika internatio-
nella organisation.%5 Slutligen diskuteras 6ppenheten och deltagandet i
Europapolitiken pa det nationella planet.

Den demokratiska principen

Framviixten av den europeiska integrationen dr mer 4n nagot annat for-
knippad med demokratins aterupprattande och forsvar efter andra virldskri-
get. Historiskt har gemenskapen varit ett samlande forum i férhallande till
de totalitdra ideologierna, nazismen, fascismen och kommunismen. Kol-
och stilgemenskapen skapades i borjan av 1950-talet som ett led i forso-
ningen efter de bada virldskrigens fruktansvirda blodsutgjutelse och for-
storelse av minskliga och materiella viarden. De som skulle forsonas var
de nya tyska och italienska demokratierna a ena sidan och dessa linders
franska, belgiska, nederlidndska och luxemburgska motstindare i kriget &
den andra. Forenta staterna krivde av sina allierade ett mer djupgaende
samarbete for att effektivare kunna motverka det totalitira Sovjetunionen
och dess imperium. Till bilden horde i hog grad dven den starka stéllning
som kommunisterna hade i fransk och italiensk politik under det forsta
decenniet efter andra virldskriget. Under 1970- och 1980-talen var pa mot-
svarande sitt risken for ett aterinforande av diktaturen i Grekland, Portugal
och Spanien ett viktigt motiv for att stodja dessa nya demokratier genom
att erbjuda dem medlemskap i EG.56
I Parisstadgan avgav medlemsstaterna i ESK foljande definition:

Ett demokratiskt styrelseskick grundar sig pa folkets vilja, vilken re-
gelbundet kommer till uttryck i fria och réttvisa val. Demokratins fun-
dament utgdrs av respekten for ménniskan och rattsstaten. Demokratin
utgdr det bista skyddet for yttrandefrihet, for tolerans av alla grupper i
samhillet och for lika méjligheter fér envar. Demokratin, som till sitt
visen 4r representativ och pluralistisk, medfér ansvar infér valmanska-
ren, en forpliktelse for myndigheterna att folja lagen och en opartisk
rittskipning. Ingen stér 6ver lagen.”!

Fragan om vilken roll politiken skall ha i ménniskors liv i en demokrati
ar klassisk. Under ytan av den samstdammighet i demokratisynen som il-
lustreras av ESK-definitionen finns tva skilda idétraditioner, dar olika
aspekter av definitionen betonas.”?
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Den ena traditionen kan betecknas som samhdillscentrerad och har rotter
i antikens och den franska revolutionens forestéllningsvérldar. Utgangs-
punkten ér idén om folksuveraniteten och den enskilde som samhills-
medlem. Man kan séga att dess tyngdpunkt ligger pa formuleringen att ett
"demokratiskt styrelseskick grundar sig pa folkets vilja, vilken re-
gelbundet kommer till uttryck i fria och rittvisa val" i ESK-definitionen.
Manniskor forutsitts ha en kollektiv identitet i form av gemensamma se-
der, skick och moraliska principer. Den enskildes livschanser bestiams i
hog grad av de omgivande sociala strukturerna och kulturen. Strukturerna
paverkar individernas resurser, valméjligheter och tankeménster. Offent-
lighet och allménintressen ér viktiga begrepp i denna demokratisyn.
Grundantagandet 4r salunda att samhéllsmedlemmarna uppnar mest genom
att samarbeta med varandra och att kollektiven &r de effektiva aktorerna.
Politiken tenderar att fa en stor roll i ménniskors liv och det ir pa denna
plattform som vélfardsstaten byggts upp.

En helt annan demokratitradition kan kallas individcentrerad och har en
politisk-filosofisk bakgrund i idéerna bakom de engelska och amerikanska
revolutionerna pa 1600- respektive 1700-talet. I denna tradition ligger be-
toningen niarmast pa formuleringen att "demokratins fundament utgors av
respekten for ménniskan och rittsstaten" i ESK-definitionen. Utgéngs-
punkten tas i forestillningen om den suveréna individen, som inte far un-
derordnas kollektiva behov eller hinsyn. Alla ménniskor &r likvérdiga och
det anses vara moraliskt korrekt att gora motstand mot politiskt besluts-
fattande som inte bygger pa samtycke av de enskilda som berdrs.
Individen forutsatts ha majlighet att vilja och ta ansvar for sina beslut.
Egendomsritten utgor grunden for sjdlvstindigheten. Den enskilde maste
darfor kunna tilldgna sig resurser och fritt disponera dem. Genom fri kon-
kurrens skapas effektivitet och dynamisk anpassning till skiftande forut-
séttningar vilket kommer hela sambhdillet till del. Den privata sfaren hotas
av den politiska sfiaren och en grundlaggande fraga ér hur individer och
minoriteter kan skydda sig mot kollektiva beslut. Idealet dr ett samhille
dar alla individer har ritt att forma sina personliga 6den genom frivilligt
byte och sjdlvorganiserad samordning utan stor inblandning av andra.
Staten &r ofrankomlig men dess funktioner bor begrénsas till att skapa en
politisk scen med grundldggande regler for individernas spel och att sank-
tionera de oundvikliga brotten mot reglerna. Staten skall dock inte soka
skapa ett "gott" sambhille eller garantera den enskildes vilfard. Solidaritet
ar en fraga om de enskildas osjalviskhet och inte ett beslutsérende for po-
litiska forsamlingar. Denna demokratisyn tenderar saledes att framja en
expansion av den fria marknaden och betona rattssidkerheten. Individua-
lismen har vuxit sig stark i Europa under efterkrigstiden och forefaller
vara néra knuten till moderniseringen av ekonomin och den hojda all-
ménna utbildningsnivan.
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EU:s karaktir och demokratiska legitimitet

I den vetenskapliga och politiska debatten i Europa har stor uppméarksam-
het dgnats 4t frigan om EU:s "demokratiska legitimitet" (dvs. dess folk-
liga stéd och mojlighet till ansvarsutkrdvande), inte minst efter de olika
folkomrostningarna om Maastrichtférdraget. Diskussionen far inte stanna
vid frdgan om upphovet till EG som rittsordning, vilken naturligtvis &r
demokratiskt legitim eftersom EG har skapats av demokratiska stater,
utan bor dgna stor uppméarksamhet &t fragan om arbetsséttet i EU och dess
konsekvenser uppfyller demokratiska krav.

Den viktigaste anledningen till att EU ofta uppfattas som en komplice-
rad skapelse ir att den inte entydigt kan klassificeras som nagon av de
olika huvudtyperna av internationella organisationer, nimligen forvalt-
ningsunion, statsforbund och forbundsstat. Forvaltningsunionen ir ett
slags "opolitiskt" samarbete mellan olika stater som utgér fran enskilda
sakfragor och sektorer, medan statsforbundet och forbundsstaten har mer
politisk innebord. Den nérmare inneborden av dessa olika organisations-
typer redovisas nedan. Uppbyggnaden av EU lanar drag frn dem alla. EU
ar ocksa en konstitutionell hybrid som grundas pa tre typer av rattsord-
ningar, namligen EG-ritt, folkritt och statsritt. Det fortjanar papekas att
folkritten reglerar frimst forhdllandet mellan staterna, men det finns ocksd
traktatregler om skydd for individens rittigheter. Folkratten bestar dels av
sedvaneritt, dels av traktatritt.

De tre modellerna (forvaltningsunion, statsforbund och férbundsstat) &r
uttryck for olika politiska ambitioner och intressen i den europeiska inte-
grationen. Situationen liknar i nigon mén den som radde i kejsardémet pa
medeltiden: det existerar flera réttsordningar och organisationsformer paral-
lelit. I de olika medlemsstaterna har dessa olika ambitioner med den euro-
peiska integrationen yttrat sig som nya politiska skiljelinjer. Sérskilt tyd-
ligt har de nya skiljelinjerna framkommit vid folkomrostningarna om
EG/EU:s utveckling under de senaste decennierna.

Det finns en utvecklingsretorik inom EU som exempelvis kommer till
uttryck i artikel A i Maastrichtférdraget, dir bilden frammanas av en kon-
tinuerlig integration med en bestdmd riktning — "en ny fas i processen
mot skapandet av en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska
folken, dér besluten skall fattas si nira medborgarna som mojligt". Men
det finns ingen enhetlig politisk vision for integrationen, utan tre skilda
perspektiv. Foretridare for de olika perspektiven har haft en tendens att
utveckla en ddestro i férhéllande till forvaltningsunionen, den suverdna
nationalstaten i statsférbundet, respektive forbundsstaten.

Frigan om EU dr demokratisk ar komplex just pa grund av organisatio-
nens hybridkaraktir. Fér var och en av de tre modellerna som den lanat
drag av ir det emellertid mojligt att skissera hur demokratiprincipen kan
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tillgodoses.®® For att analysera EU:s demokratiska legitimitet anvinder
utredningen darfor i tur och ordning de olika "glaségonen"”, utifran overty-
gelsen att det dr omojligt att bedoma saken utan att utga fran nagon av
grundmodellerna. For varje sidan utgangspunkt kan sedan de f6r grundmo-
dellen "frimmande elementen” i det reellt existerande EU sirskilt bedo-
mas. Nedanstdende beskrivning av de olika synsitten grundas sirskilt pa
Sverker Gustavssons uppsats i expertbilagan.

EU som forvaltningsunion

En forvaltningsunion é&r ett slags "opolitiskt" samarbete mellan olika sta-
ter som utgar fran enskilda sakfragor och sektorer. Staterna bygger upp
gemensamma institutioner efter behov.

De som inom EG drivit utvecklingen utifran denna utgangspunkt kan
betecknas som "funktionalister". Funktionalisterna betonar dynamiska
aspekter pa samhillsutvecklingen i form av sjélvorganisering av sociala
och ekonomiska nétverk samt i form av utvecklingen av kunskap. Inte-
grationen &r tdnkt att astadkommas genom att gemensamma transnatio-
nella intressen utvecklas och problemen loses pa teknisk-administrativ
vdg och genom att politiskt kontroversiella fragor genom kunskaps-
utvecklingen och 6msesidigheten i de internationella relationerna Gvergar i
tekniska sporsmaél som kan 16sas harmoniskt.

Klassiska funktionella enheter r internationella organisationer vilka har
till uppgift att samordna och standardisera jarnvigen, posten, flyget, sj6-
farten, radion etc. Den funktionalistiska grundprincipen 4r att organise-
ringen skall ske omrade for omrade och utformas med hansyn till omréade-
nas speciella forutséttningar.’0 Ett framgéngsrikt samarbete inom en sek-
tor kan stimulera framvéxten av samarbete inom ett annat politikomrade.
Nir vissa sektorer i suveréna stater integreras genom att stillas under sta-
ternas gemensamma kontroll, inleds enligt de s.k. neo-funktionalisterna,
en process i vilken politiska partier och intressegrupper tenderar att inbe-
gripas. For att en sddan 6nskvird involvering skall ske, méste sakfragorna
vara betydelsefulla och kontroversiella, men inte sa kontroversiella att vi-
tala intressen hos staterna omedelbart berors eller sa att den politiska eli-
ten upplever att dess maktstallning eller direkta intressen &r allvarligt ho-
tade.”!

Om man — som vi har gjort tidigare i betdnkandet — beskriver
EG/EU:s utveckling i termer av gemensam problemlosning ligger det
néra till hands att framhalla egenskaper hos EG som utgér fran dess roll
som forvaltningsunion. Man kan exempelvis betrakta tillkomsten av
Europeiska atomenergigemenskapen (Euratom) och Europeiska Eko-
nomiska Gemenskapen (EEG) som naturliga konsekvenser av den tidigare
skapade Kol- och stalgemenskapen. P4 samma sitt kan alla de tekniska
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kommittéer som ar knutna till kommissionen, liksom kommissionen
sjélv, uppfattas som bestandsdelar i en forvaltningsunion. I synnerhet kan
EG-domstolen och utvecklingen av EG-ritten som en rittsordning av eget
slag (sui generis), skild fran saval statsrétten som folkrétten, ses som en
forvantad utveckling i en forvaltningsunion. I den svenska samhéllsde-
batten har detta perspektiv pa EU i stor utstrackning forsummats och det
ar darfor angeléget for utredningen att framhalla dess betydelse.

Sverker Gustavsson for sin del hdvdar att EU bor betraktas som en for-
valtningsunion. Darmed ansluter han sig till den tolkning av EG som
"Zweckverband", vilken gjordes av Hans Peter Ipsen ar 1972 i en omfat-
tande larobok om EG-ritten. Huvudargumentet ar att gemenskapen verkar
i sin egen ratt och har sin egen historia. Dess yttersta legitimationsgrund
ar de sakliga andamal for vilken den &r skapad. Sedan EG vil konstituerats
fungerar EG-ritten utan hénsyn till de regler som giller for vare sig for-
bundsstaten eller statsforbundet.

Frammande inslag i EU utifran ett forvaltningsunions-perspektiv ar
emellertid EG-rittens foretrade framfor nationell rétt samt EG-rittens di-
rekta effekt i medlemsstaterna.

Gemenskapen later sig inte reduceras till nadgot annat 4an vad den
"egentligen" och "innerst inne" &r. Dess legitimitet &r ytterst en friga om
dess demokratiska upphov och om dess sakpolitiska effektivitet. Sverker
Gustavsson stiller frigan hur man skall kunna "omvandla en teknokra-
tiskt legitimerad forvaltningsunion till en politisk gemenskap med en
egen demokratisk legitimitet". Han finner emellertid att ocksa den allra
mest avancerade diskussionen om mojliga idéer ar i det stycket trevande
och att fragan i praktiken betraktas som ett politiskt problem.

Vad som emellertid ar typiskt for just en forvaltningsunion &r att dess
legitimitet 4r knuten till konsekvenserna, till skillnad fran de politiskt
motiverade modellerna (statsforbund/forbundsstat) dar legitimeringen i hog
grad sker genom arbetssdittet. Viktiga konsekvenser av en forvaltningsu-
nion &r hur staterna med detta instrument kan framja stabiliteten i den nya
situationen i Europa och genom gemensam problemlosning forstirka sin
sakpolitiska effektivitet, dvs. oka sin faktiska suverénitet, inom olika po-
litikomraden t.ex. ekonomisk politik, miljo, forskningspolitik. Den poli-
tiska demokratin har ett starkt samband med suveréniteten. Om suverani-
teten urholkas minskar mojligheten att forverkliga folkviljan. Om konse-
kvensen av forvaltningsunionen &r att staternas faktiska suverénitet okar,
innebdr det en reell demokrativinst — trots att unionens arbetssitt inte dr
demokratiskt legitimerat!

Den brittiske ekonomi-historikern Alan S. Milward gav 1993 ut en
bok med den intressevickande titeln Den europeiska rdaddningen av natio-
nalstaten (6vers.). Milward underkanner dir den géngse uppfattningen att
EG-integrationen &r nationalstatens motsats. Tvirtom har, havdar han,
EG:s utveckling varit en nodvéndig forutsittning for den europeiska na-
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tionalstatens &verlevnad. Overforandet av nationell suvernitet till EG ar
en aspekt av det framgangsrika forstarkandet av nationalstaten som den
grundldggande organisationsenheten i Europa. Grundbulten i denna natio-
nalstatens europeiska rdddning &r att den politiska makten i EU ar lokali-
serad till institutioner som kontrolleras av nationalstaterna, sarskilt radet,
men ocksa att EU:s roll i forhéllandet till medlemsstaterna begréinsas uti-
fran subsidiaritetsprincipen.

I ett individcentrerat perspektiv, vilket sarskilt anknyter till forvalt-
ningsunionen, beror EU:s demokratiska legitimitet i hog grad pa indivi-
dens rittsliga status i Europa och vilka konsekvenser integrationen medfor
for individens frihet. De intressegrupper som vill befordra detta perspektiv
anviander ofta slagordet "medborgarnas Europa". Idén om att EG-ritten
skapar rittigheter och skyldigheter inte bara for stater utan dven for indivi-
der kom forst till uttryck i en dom fran EG-domstolen ar 1963 i en tvist
om huruvida artikel 12 Romfordraget hade direkt effekt.”2 Domstolen slog
fast att en ny réttsordning hade skapats inom speciella politikomraden och
att medlemsstaterna och deras medborgare var understillda denna ordning.
Enskilda individer tillerkindes rittigheter, grundade direkt pa fordragen och
tilldelades ddrmed ocksé en roll i att sakerstilla gemenskapens allménin-
tresse genom att gora sina rittigheter géllande infor domstol och dérige-
nom bidra till 6vervakningen av medlemsstaternas och EG-institutioner-
nas agerande.”? Den inre marknaden innebir en konkret, ndrmast drama-
tisk okning av den individuella rorelsefriheten.

Utifran en individcentrerad demokratisyn kan salunda EG-ritten och den
inre marknaden betraktas som viktiga killor till demokratisk legitimering
av EU.

EU som statsforbund

Ett statsforbund (konfederation) &r ett frivilligt politiskt samarbete mellan
olika regeringar. Samarbetet grundas pa folkritten och 6verenskommel-
serna har karaktér av fordrag. Beslutsfattandet sker genom samstimmighet
och varje regering har i praktiken vetoritt. De som inom EG drivit ut-
vecklingen utifran denna utgangspunkt, ofta med slagordet "faderneslan-
dens Europa", kan betecknas som "konfederalister".

Det som kénns igen fran statsférbund som organisationsform ér:

—  EU grundas pa mellanstatliga fordrag.

—  Medlemsstaterna kontrollerar EU:s maktigaste organ: radet och
Europeiska radet.
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—  Vissa viktiga beslut i radet krdver enligt Romfordraget en-
héllighet.

—  Medlemsstaterna har en aktiv roll i beredningen av érenden inom
EU — t.ex. i COREPER och olika arbetsgrupper knutna till
kommissionen.

—  Enligt Luxemburg-kompromissen anses en medlemsstat ha ritt
att i rddet begira att ingen omrdstning sker i frigor som kan
beslutas med kvalificerad majoritet och som beror landets vitala
nationella intressen.

—  Befolkningen i EU har i forsta hand nationella eller regionala
identifikationer och inte en europeisk identitet.

—  Tva nya mellanstatliga "pelare" i Maastrichtfordraget: utrikes-
och sikerhetspolitiskt samarbete, respektive polisiirt och juri-
diskt samarbete.

I statsforbundet édr frigan om demokrati uteslutande en nationell friga for
medlemsstaterna. Dessa internationella organisationers avtalsférhallanden
bygger pa folkritten, vilken inte stiller nigot krav pd demokrati p4 det in-
ternationella planet. Regeringar som méts pa det internationella planet
kan i princip inte gemensamt utdva ndgon for alla bindande makt. Det
kan dérfor inte finnas ndgot demokratiproblem eller "demokratiskt under-
skott" i sjdlva forbundet. Den demokratiska aspekten framstir som me-
ningsfull bara i forhllande till det interna beslutsfattandet i vart och ett av
medlemsldnderna. Huruvida demokratiprincipen tillgodoses ir silunda ute-
slutande en fraga for den nationella demokratin.

For att belysa hur den demokratiska legitimiteten hos det reellt existe-
rande EU kan betraktas i ett statsforbundsperspektiv utgar utredningen frin
en intréingande analys som gjorts av férfattningsdomstolen i en av EU:s
medlemsstater, nimligen Tyskland. I sin dom den 12 oktober 1993, som
redan flera ganger berorts, provade domstolen frigan om det gir att férena
Maastrichtférdraget om Europeiska unionen med den tyska grundlagen.

Den tyska forfattningsdomstolen ger i sin dom en tydlig definition av
EU. Domstolen framhéller att unionen bygger pa principen om begrin-
sade kompetenser och inte pd nigon unionens "kompetens ver kompe-
tenserna". Utokade uppgifter och befogenheter for EU maste komma till
stdnd genom fordragsforandringar, vilket i sin tur kréver godkinnande av
de nationella parlamenten. Fordragen ldgger, enligt domstolen, grunden
for ett "Staatenverbund" for att férverkliga en allt fastare sammanslutning
mellan de i stater organiserade europeiska folken.”* Medlemsstaterna for-
blir dock "fordragens herrar". Den europeiska unionen grundar sig pa be-
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myndiganden fran stater som forblir suverdna och som i regel handlar ge-
nom sina regeringar och styr integrationen i ett mellanstatligt samarbete.
Detta forblir i forsta hand ett regeringssamarbete. Gemenskapsmakten be-
ror pa att den utdvas av organ som inréttats av medlemsstaternas rege-
ringar. Giltigheten i och tillimpningen av EG-ritten i Tyskland grundar
sig p4 de bemyndiganden som Tyskland givit, pa de befogenheter som
dverlatits. EU kan inte utvecklas till en federation som gor Tyskland till
en europeisk delstat. Tyskland kan upphiva sitt medlemskap genom ett
nationellt beslut.

Lings en forsta linje, i analysen av EU:s demokratiska legitimitet, be-
tonar domstolen 6verhogheten for den tyska demokratin. Forbundsdagens
ledaméter #r i alla hinseenden fria, obundna och de enda ritta foretridarna
for det tyska folket. Dirigenom sikerstills den s.k. evighetsgarantin.
Enligt denna far grundlagen aldrig 4ndras i de delar som géller respekten
for méanniskovérdet, liksom nir det giller att Tyskland ar och forblir en
demokratisk och social forbundsstat. I den ar 1992 inforda artikel 23 om
medlemskapet i EG finns en spérregel om att Tysklands medverkan i den
europeiska integrationen begrénsas av denna evighetsgaranti. I den mén
fordragen framgent skall dndras, kan det fran tysk sida inte ske, understry-
ker domstolen, med mindre 4n att kraven pd méanniskovirde, demokrati,
vilfardsstat och federal organisation i det egna landet anses uppfyllda.
Domstolen forbehaller sig ritten att prova om europeiska rittsakter och
europeiska institutioner haller sig inom ramen for de befogenheter som
overlatits. Grundliggande fér medlemskapet ar och forblir demokratiprin-
cipen sadan den kommer till uttryck i den tyska grundlagen.

Lings en andra linje, som inte utvecklas med samma utforlighet, uttalar
sig domstolen om betydelsen av en rimlig avvigning mellan demokrati
och effektivitet pa europeisk niva. Utvidgningen av utrymmet for majori-
tetsprincipen och inférandet av en gemensam penningpolitik och ekono-
misk politik innebdr nya, demokratiska problem. Dessa nya mojligheter
motsvaras emellertid dnnu inte av en tillricklig forstirkning av det demo-
kratiska underlaget. Genom Maastrichtfordraget skapas en ny niva i inte-
grationen, dir demokrati och effektivitet mer 4n hittills skall prigla arbe-
tet. Vad domstolen syftar pd dr artikel F.1 i fordraget, enligt vilken
Unionen forutsitts "respektera den nationella identiteten i medlemssta-
terna", vilkas styrelseformer bygger pd demokratiska principer.
Gemenskapen forutsitts alltsd sjélv utvecklas i riktning mot en demo-
krati, samtidigt som den forutsitts respektera demokratin i medlemslén-
derna. Avgorande blir nu att det demokratiska underlaget byggs ut steg for
steg i takt med den faktiska integrationen och att detta inte gér ut dver den
levande demokratin i Tyskland.”

De delar av EU vilka kan betecknas som mellanstatliga legitimeras na-
turligen via de demokratiskt valda nationella parlamenten. Domstolens
grundproblem &r uppenbarligen hur legitimeringen skall ske av dragen av
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forbundsstat i EU (se nedan). Ett minimivillkor &r att EU:s utveckling dr
forutsebar for de nationella parlamenten och att gemenskapen endast kan
verka inom de ramar som parlamenten accepterat. De enskilda medlems-
staternas kompetens &r huvudregeln och gemenskapens kompetens ir un-
dantaget. Den bortre grinsen fér integrationen sitts av domstolen i
konstaterandet att EU inte kan bli en férbundsstat. Det understryks ocksa
att det inte finns nigon "automatik" i genomférandet av gemensam valuta
och europeisk centralbank.

I princip kan domstolen ségas sta for synsittet att den demokratiska legi-
timeringen for dverstatligheten i EU utgar frin de nationella parlamenten.
Domstolen ser det direktvalda Europaparlamentet, liksom det nya uni-
onsmedborgarskapet, som "stédjande funktioner" for legitimeringen av
EU.

EU som forbundsstat

En demokratisk forbundsstat (federation) ér en statsrittslig ordning, dir
sdvil den federala nivan som delstaterna har demokratiskt valda beslutande
forsamlingar. I fall av oklarhet har ritten pa den hogre nivén foretride
framfor rétten pa den légre nivan, vilket kan ske utan att delstatens lagstif-
tande forsamling fattar ndgot sirskilt beslut om saken. Ordningen som
helhet har karaktiren av konstitution.

En forbundsstat & ddrmed den mest lingtgdende modellen for integra-
tion. I princip kan man siga att medlemsstaterna gar samman och bildar
en gemensam stat, dir de sjilva blir delstater. De som inom EG drivit ut-
vecklingen utifrin denna utgangspunkt, ofta med slagordet "Europas for-
enta stater", kan betecknas som "federalister".

Federalisterna ser politiken som det sammanhallande elementet i ett
samhdlle inom vars ramar de virdeskapande processerna iger rum.
Federalism innebadr sammansmiltning av nationer som uppger (stora delar
av) sin suverénitet och skapar en forbundsstat med verstatliga institutio-
ner. Skillnaden mellan en federation och en enhetsstat bestar friamst i att
de politiska uppgifterna inom federationen 4r uppdelade i territoriellt av-
gransade omréden och att den hogsta politiska nivan har en definierad poli-
tisk sfér skild frdn andra nivéer, medan enhetsstaten fungerar sammantvin-
nat.

Det finns egenskaper hos EU som anknyter till férbundsstat som orga-
nisationsform:

—  Det direktvalda Europaparlamentet

— Anvindningen av majoritetsbeslut i radet

—  Principen om EG-rittens féretride framfor nationell ritt i med-
lemsstaterna
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—  EG-rittens direkta tillimplighet och effekt

—  Det nya unionsmedborgarskapet

—  Planerna i Maastrichtfordraget pa gemensam valuta, en europeisk
centralbank och ett gemensamt forsvar

Maastrichtfordraget infor ett europeiskt medborgarskap av bl.a. féljande
innebord: 6

—  Varje unionsmedborgare skall ha riitt att rora sig och uppehalla sig
fritt inom medlemsstaternas territorium med de begransningar och
pé de villkor som faststills i Romfordraget och i bestimmelserna
om genomforandet av fordraget.

— Varje unionsmedborgare som &r bosatt i en medlemsstat i vilken
han inte 4r medborgare skall ha rostritt och vara valbar vid kom-
munala val i den medlemsstat dér han ér bosatt, pA samma villkor
som medborgarna i den staten.

— Varje unionsmedborgare som ir bosatt i en medlemsstat i vilken
han inte ir medborgare skall ha rostritt och vara valbar vid val till
Europaparlamentet i den medlemsstat dar han ar bosatt, pd samma
villkor som medborgarna i den staten.

— Varje unionsmedborgare skall, inom ett tredje lands territorium ddr
den medlemsstat i vilken han ér medborgare inte r representerad,
ha ritt till skydd fran varje medlemsstats diplomatiska och konsu-
ldra myndigheter p4 samma villkor som medborgare i den staten.

— Varje unionsmedborgare skall ha ritt att gora framstéllningar till
Europaparlamentet och att vinda sig till den nya ombudsmannain-
stitutionen.

Enligt schweiziske forskaren Ernst-Ulrich Petersmann tillfér unionsmed-
borgarskapet en ny komponent i den demokratiska legitimeringen av EU i
ett forbundsstatsperspektiv. Han tolkar férandringen pa foljande sitt:

1 en konstitutionell demokrati maste hela det rittsliga och politiska sys-
temet byggas upp pa ett sidant sitt att det maximerar det lagstiftande,
verkstillande och judiciella skyddet av de visentliga och procedurella
rittigheterna for alla medborgare. Procedurella rittigheter att delta och
bli representerad i politiska beslutsprocesser, procedurella garantier om
rittsligt skydd av individuella rittigheter eller det foreslagna "europeiska
medborgarskapet" med bosittningsrittigheter och rostritt i europeiska
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och lokala val i hela gemenskapen &r inte mindre betydelsefulla for den
"demokratiska legitimiteten" &n visentliga individuella rittigheter.”’

Det har forts en omfattande diskussion i Europa om "det demokratiska un-
derskottet" i EU, vilket framforallt syftar pA den omstindigheten att det
finns en demokratisk legitimitet pa det nationella planet for EU:s mellan-
statliga samarbete, men att EU som overstatlig ordning inte tillrickligt
préglas av den demokratiska principen. Makten kvarstar i stor utstrick-
ning i radet, trots forekomsten av det direktvalda parlamentet. For federa-
listen &r en successiv omvandling av EU till en federal statsbildning ett
givet politiskt mél och under den processens ging maste utvecklingen av
overstatligheten legitimeras genom en kontinuerlig politisk forstirkning
av Europaparlamentet.

"Det demokratiska underskottet" i EU sigs i princip endast kunna for-
svinna genom att EU omvandlas till en férbundsstat, dir Europa-
parlamentet ges motsvarande roll som den tyska férbundsdagen eller
genom att EU renodlar sin roll som statsforbund. Men det forstnimnda
alternativet 4r problematiskt av flera skil, dven for en federalist. Ett sidant
skil ar att parlamentets legitimitet 4r begrinsad, direktvalet till trots, be-
roende pé det 1iga (och sjunkande) valdeltagandet i Europavalen, jamfért
med de allménna valen till de nationella parlamenten. En férstérkning av
parlamentet pé rddets bekostnad riskerar darfor pa ett paradoxalt siitt att
forsvaga EU:s demokratiska legitimitet. Europafrigorna har ocks3 haft p-
fallande svirt att tringa undan de vanliga nationella frigorna i valrirel-
serna infor Europavalen. Ett annat skil 4r att medborgarnas europeiska
identifikation &r sd mycket svagare 4n deras nationella eller regionala
medvetande.

Det ér fi som betraktar den existerande EU-organisationen som en
statsbildning, utan frigan om skapandet av en europeisk forbundsstat har i
regel karaktiren av en framtidsvision.”® Det finns hir en 1ing historisk
tradition. En tysk filosof, Karl Friedrich Krause, hivdade redan 1819 att
den politiska utvecklingen i Europa hade tre historiska stadier.” Det for-
sta var naturtillstdndet, det andra territorialstater med suverinitet och det
tredje en europeisk federation. Under 1900-talet har manga politiska kraf-
ter och Europarérelser haft en europeisk forbundsstat som malsittning.

Sedan direktval hade genomforts till Europaparlamentet 1979 startade
diskussionerna i parlamentet om att utveckla ett traktatforslag om en eu-
ropeisk, demokratisk union. Den nyvalde parlamentarikern Altiero
Spinelli ledde detta arbete i ett sirskilt konstitutionsutskott. Den vigle-
dande forestillningen var att en forstérkning av Europaparlamentets still-
ning var nodvéndig for att demokratiskt legitimera EG, men att tiden innu
inte var mogen att skapa en europeisk forbundsstat. Utskottets forslag
kom tva &r senare och innebar betydande institutionella reformer. Sirskilt
viktigt var att Europaparlamentets roll skulle forstirkas och att det £6-
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reslogs fa tvi kammare, varav den ena skulle vara folkvald och represen-
tera Europas viljare och den andra — unionsradet — skulle bestd av per-
manenta Europaministrar vilka skulle foretrdda medlemsstaternas rege-
ringar. Unionsradet skulle dela lagstiftningsmakten med den folkvalda
kammaren och ha offentliga sammantrdden. Kommissionens president
skulle, enligt forslaget, utses av Europeiska ridet och kommissionérerna
av presidenten. Innan kommissionen kunde bérja arbeta krévdes emellertid
ett godkinnande av parlamentet, men nigon parlamentarism i egentlig
mening foreslogs inte. Unionen skulle f4 ett vidstréckt kompetensomréde.
Detta det mest langtgdende forslaget i federalistisk riktning inom EG:s
ram kom emellertid inte att féreldggas de nationella parlamenten for god-
kénnande.

Det finns en forestillning om att Europa under kommande decennier
skulle kunna skapa en genuin europeisk identitet. Manga tecken tyder pa
att denna uppfattning framst finns hos elitskikten i vistra Europa.
Ideologiseringen i Europa pekar emellertid it flera héll samtidigt. Det
finns en paneuropeisk trend men ocksé tydliga fordndringsmonster som
gér i nationalistiska och regionalistiska riktningar. Kanske &r det detta
som #r Europas kinnetecken och som kommer att pdverka den framtida
utvecklingen: att den kulturella méngfalden inte lter sig reduceras till en
enda dominerande tillhorighet och att den kulturella sérart som finns i
olika nationer och regioner snarast forstirks av internationaliseringen.

En situation med geografiskt splittrade identiteter hos Europas folk in-
nebir emellertid inte att det saknas forutséttningar for att utveckla en de-
mokratisk forbundsstat p det europeiska planet. Den holléndske statsveta-
ren Arend Lijphart har utvecklat en speciell federal modell — alliansde-
mokratin ("Consociational Democracy") — vilken anvisar hur mangkul-
turella statsbildningar trots allt kan vara demokratiskt legitima och poli-
tiskt stabila. Han har sirskilt studerat forhallandena i Schweiz, Holland,
Belgien och Osterrike, men analysen ér av stort intresse ocksa for bedom-
ningen av méjligheten for EU att utvecklas till en forbundsstat i framti-
den.80 Eftersom demokratin i kulturellt splittrade miljoer bér pa froet till
sitt eget sonderfall, sa maste de demokratiska institutionerna alltid ge stort
utrymme for representation av eliter som kan foretrada de olika folkgrup-
perna. Enligt Lijphart &r det viktigaste malet for sidana "fragmentiserade
men stabila demokratier" att motverka splittring mellan konkurrerande
grupper i samhllet, politiskt stillastdende och tillfdlliga passionerade ut-
fall av fientlighet. Politiken i den representativa demokratin lever hela ti-
den under hot om splittring och fiendskap, varfor de demokratiska institu-
tionerna som utover folklig representation méste ge formellt utrymme for
olika grupptillhérigheter. Representationen av de olika splittrade identite-
terna 4r minst lika viktig for den demokratiska legitimiteten som att alla
medborgare far delta i allméiinna och lika val. Om folket &r splittrat méste
eliterna ta pa sig uppgiften att halla samman det politiska systemet.
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Denna forestillning om forstirkt minoritetsmakt star i bjirt kontrast mot
idén om majoritetsprincipen.

For att en hallbar politisk demokrati skall kunna vidmakthallas i ett
mangkulturellt samhille krévs, enligt Lijphart, att skillnaderna och gran-
serna mellan olika grupper méste klargoras och respekteras. Varje folk-
grupp bér ha en levande politisk debatt, sa att folkgrupperna kan bilda
fasta pelare att bygga demokratin pa. Detta ir grunden for politisk stabili-
tet. Hoga krav stills pa dessa och de miste vara medvetna om sin speci-
ella roll i demokratin. De méste ocksa kunna identifiera gemensamma in-
tressen Over gruppskillnaderna och striva efter samarbete, s4 att ett maxi-
malt antal samhallsintressen tillgodoses. Ytterst handlar alliansdemokratin
om att skapa en politisk allians, som &r s& beskaffad att ingen (stérre)
folkgrupp kénner sig st utanfor de beslut som fattas.8!

Oppenheten och deltagandet i Europapolitiken

EU:s medlemslénder har inte nigon gemensam syn pa frigan om allmén-
hetens tillgang till myndigheternas handlingar. Reglerna ir i stillet olika i
varje land efter en glidande skala dir Storbritannien har den mest restrik-
tiva hallningen och Danmark den 6ppnaste.

Enligt dessa skall omrostningsresultaten nér radet antar forordningar, di-
rektiv och beslut offentliggéras om inte en majoritet beslutar att utfallet
skall hemlighdllas. I andra fall skall resultatet offentliggoras om ett med-
lemsland begir det och detta bifalls av majoriteten. Det kan i detta sam-
manhang fortjdna att papekas att formell omrostning i radet hér till
undantagen. Som regel fattas inte beslut forrin man natt fram till en
kompromiss som samtliga eller nistan samtliga kan acceptera.

Dessa regler foljs upp av mer detaljerade tillimpningsféreskrifter som
varje institution antar for sig. En ansokan om att fa ta del av en handling
skall vara skriftlig och skall besvaras inom en manad. Avslagsbeslut skall
vara motiverade och g att dverklaga. 8

Traditionellt finns en artskillnad mellan beslutsprocessen i utrikespoli-
tik och inrikespolitik. Demokratins krav pa fri tillgang till information,
oppen redovisning av beslutsalternativen och brett folkligt engagemang dr
svara att tillgodose i internationella fragor och det centrala i utrikespoliti-
ken dr anpassning till villkoren i den internationella omgivningen. Det
kan ocksé med viss rtt sigas finnas en brist pa oberoende expertkunskap
inom det utrikespolitiska omradet, eftersom framgangsrik utrikespolitik
kraver specifik kunskap som endast finns hos de inblandade parterna
sjdlva. De olika staternas utrikesforvaltningar har darfor en for statsfor-
valtningen ovanligt stark stillning inom sitt politikomride. P4 grund av
utrikespolitikens forhandlingskaraktir tenderar dess beslutsfattande att vara
mer elitistiskt 4n vad som giller inom inrikespolitiken. Utrikespolitikern
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har att, med ett minimum av offentlighet och debatt, na framgéang i inter-
nationella forhandlingar; inrikespolitikern agerar ute i offentligheten, bil-
dar opinion for sin mening och tinker pa nista val. For att folja Kjell
Goldmanns analys kan skilen for utrikespolitikens sirprigel grupperas i
tre principer: 6verlevnads-, forhandlings- och distansprinciperna.

Grunden for 6verlevnadsprincipen dr tanken att det som stér pa spel i ut-
rikespolitiken ytterst r freden och sikerheten — de hgsta nationella vr-
dena, det allt dverskuggande nationella intresset. Ett oppet ifrdgasittande
av vad man kommer fram till betraktas sillan som demokratiskt berdm-
virt.

Forhandlingsprincipen utgér fran forhallandet att utrikespolitik bestar av
och for sin framgéng 4r beroende av, samspel med stater i landets omgiv-
ning. Aven om utrikespolitik bara ibland genomférs i formella forhand-
lingar, bedrivs den i praktiken ofrinkomligen i ett férhandlingsliknande
tillstand. Framgéangsrik forhandling forutsitter en konsekvent strategi,
hég trovirdighet i motpartens 6gon och foljsamhet gentemot forhand-
lingsforloppets dynamik. Det 4r ingen god idé att Sppet ventilera sina be-
démningsproblem och sina handlingsalternativ under en férhandling om
saken och det gir inte att komma négon vart med en utldndsk motpart om
man sjilv sprider ut vad motparten onskar hélla hemligt. Allt detta dr
svart att forena med demokratins krav pa dppen debatt om huvudalternati-
ven.

Distansprincipen giller avstdndet mellan de utrikespolitiska besluten
och den enskilde medborgarens situation. Det &r littare att se vad olika
handlingsalternativ innebér for den enskilde i friga om skatter, pensioner
och skola én da det gller diplomatiskt handlande.

Hela denna problematik foréndras nér ett antal demokratiska valfdrdssta-
ter linkas samman i tita beroendeférhallanden, som mindre priglas av mi-
litdr antagonism, anarki och traditionellt maktbalanstinkande och mer av
omfattande multilateral diplomati och internationellt samarbete kring an-
dra fragor én de klassiska sikerhetsproblemen.33 En tydlig konsekvens av
den politiska internationaliseringen 4r att skillnaden mellan utrikespolitik
och inrikespolitik blir otydligare. Det monster som framtréder i den euro-
peiska integrationen ér att utrikespolitiken penetrerar allt fler politikomra-
den som tidigare tillhort inrikespolitiken. Hur paverkas handlingsfriheten,
informationsspridningen och det folkliga deltagandet i beslutsprocessen
om en vixande mangd frigor dr utrikes- och inrikespolitik p4 samma géng
och dir de tre ovannimnda principerna pekar i skilda riktningar? Kommer
utrikespolitiken att "demokratiseras" nir den utrikespolitiska dagordningen
blir foremal for inrikespolitisering eller ér det utrikespolitiken som blir
monsterskapande?

Enligt den tyske statsvetaren Karl Kaiser 4r det senare alternativet den
troligaste effekten. For att sarskilt mindre stater skall kunna bevara nagot
av sin handlingsfrihet inom ramen for kollektiva uppgérelser och samti-
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digt uppna en kapacitet att handla som leder till internationellt inflytande,
krévs en nationell kraftsamling och nedtoning av interna konflikter.

Klyftan mellan politikers och "gréisrétters” uppfattning om det interna-
tionella engagemangets villkor och virde riskerar naturligtvis att ka om
ledande politiker tenderar att fjéirma sig fran sin valmanskér och dess var-
dagsproblem for att i stillet identifiera sig alltmer med sina internationella
samarbetspartners. Magnus Jerneck framhaller, i sin uppsats i expertbila-
gan, att den internationella virdegemenskap, som véxer fram bland poli-
tiska och byrdkratiska eliter i allméinhet saknar en folklig motsvarighet i
de enskilda EU-linderna.

Detta illustreras t.ex. av att valen till Europaparlamentet viickt mycket
svagt gehdr bland EU-lindernas medborgare. De partifederationer, som
bildats for att fungera som valorganisationer utifrdn paneuropeiska parti-
program, har inte i ndgon storre utstrickning lyckats mobilisera viljarks-
ren i de olika ldnderna. Valen har uppfattats som politiskt mindre viktiga.
Den nationella mediebevakningen av de europeiska valkampanjerna har
hittills varit forhallandevis lam och mycket begrinsad, jimfort med hur de
nationella valrorelserna téickts av nyhetsmedierna.

Det stora engagemanget i Europafrgorna har frimst kommit till ut-
tryck i de olika folkomréstningarna om integrationens skilda faser som ar-
rangerats i medlemsstaterna. Hir har valdeltagandet ofta varit forhallande-
vis hogt, kampanjerna har varit intensiva liksom mediebevakningen.

De politiska partierna har hamnat i ett dilemma, dir de sokt balansera
béade folkliga opinionstryck och europeiska intressen men dir de senare
hittills ofta kommit till korta; den kortsiktiga hénsynen till det egna vil-
jarunderlaget har ofta begrinsat det langsiktiga paneuropeiska ansvarsta-
gandet, samtidigt som det kraftigt forsvdrat méjligheterna att stimulera
framviixten av nya, pi gemensam europeisk grund baserade politiska ideal
inom breda befolkningsgrupper. Partierna har i hog grad hittills misslyck-
ats med att fungera som aktiva och centrala padrivare av EG:s utveck-
ling 84

Kravet pé partipolitisk kraftsamling for att stirka de nationella posi-
tionerna i internationella forhandlingar far silunda vittgiende konsekven-
ser for partiernas internationella sjalvstindighet och dirmed ytterst for
mdjligheterna att etablera fristiende europeiska kontrollstrategier i partier-
nas regi. P4 motsvarande sitt kan dven de fristiende massmedierna i sin
internationella bevakningsroll stillas infor besvirande lojalitetsproblem;
samtidigt som de for allméinhetens rikning skall blottligga politiska
Gverviganden kan ett avsléjande av det egna landets forhandlingsposition
och interna politiska problem skada det nationella intresset.
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3  Subsidiaritetsprincipen

3.1 Uppkomst och innebord

Sammanfattning: Ordet subsidiaritet kommer fran latinets sub-
sidior: Att tjana eller sté i reserv. Nar subsidiaritetsprincipen an-
vinds i fraga om politiska maktférhallanden asyftas normalt att de
hogre politiska nivaerna skall vara ett stod for de ldgre politiska
nivaernas insatser. Principen studeras hér i tre olika sammanhang
dir den har kommit till anvéndning, némligen inom den katolska
sociallédran, i fraga om politiska nivarelationer samt inom EG/EU.
Det dr omstritt nér subsidiaritetsidén gjorde insteg i den visteuro-
peiska integrationsprocessen. Vissa hivdar att den forekommer pa
olika sitt redan i de grundlédggande fordragen. Den inférdes for for-
sta gangen uttryckligen i fordragstext genom enhetsakten 1986 och
da inom ett begrinsat omrade, miljopolitiken. Genom Maastricht-
fordraget infordes en bestimmelse med allmén tillamplighet inom
gemenskapssamarbetet (artikel 3b). Bestimmelsen innefattar tre
skilda men besldktade principer: legalitets-, subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna. Den reglerar utovandet av den makt
som EG/EU har tilldelats genom férdragen och under vilka
forutsattningar sddan maktutovning kan anses beréttigad.

Subsidiaritetsprincipens allmédnna innebord ar att besluten skall fattas pa
sa 1ag politisk nivd som sakfrdgans karaktir tillater. De hogre beslutsni-
véerna skall inte ta Gver i onddan utan vara stédjande resurser for de ldgre
nivaerna. I den svenska samhillsdebatten &r subsidiaritet ndgot av en poli-
tisk nyhet, vilket motiverar att principen dgnas sérskild uppmaérksamhet. I
expertbilagan finns dérfor en bibliografi av Johan Eriksson rérande den
vetenskapliga och politiska diskussionen om subsidiaritetsprincipen.
Ordet subsidiaritet kommer fran latinets subsidior: att tjana eller att sta
i reserv. Ursprungligen hade ordet en militar innebord och syftade pa det
som var i reserv, reservtrupper. Senare vidgades den militira betydelsen
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till att gdlla bade truppforstarkningar och stédtrupper. Slutligen bérjade
ordet anvéndas i den allménna betydelsen av stéd och hjilp.! I svenskt
sprakbruk anvinds ordet subsidier om (penning)understod, vanligen betrif-
fande offentliga bidrag till foretag, organisationer och individer. Nér sub-
sidiaritet anvinds om politiska maktférhallanden syftas att den hogre ni-
van skall vara ett stod for de lagre nivéernas insatser. Men subsidiaritets-
tanken &r ingen entydig decentraliseringsidé, eftersom den kan anvéndas
for att motivera savil centralisering som decentralisering beroende pa om-
stindigheterna i det enskilda fallet. Det &r denna dubbelnatur i subsidiari-
tetsprincipen som gor det oegentligt att bruka den i Danmark vanliga
oversittningen "naerhedsprincippet”. I en idéhistorisk ldrobok fran 1960-
talet anvédnds termen "hjélpprincipen"”, vilken ligger betydligt narmare
subsidiaritetsprincipens idéméssiga innehall.2 I de vriga EU-staterna an-
vinds subsidiaritetsbegreppet utan tolkande oversittning. I detta betin-
kande anviands mot denna bakgrund genomgaende termen "subsidiaritets-
principen".

Subsidiaritetsidén &dr emellertid inte ndgon exakt grundsats. Kritiken
mot subsidiaritetsprincipen &r ocksa att den dr méangtydig och ger délig
vagledning vid tillampningen. Det har exempelvis hédvdats att subsidiaritet
kan anvindas ungefr liktydigt med det svenska ordet lagom.3 Det har
ocksa papekats att medan de centrala politiska begreppen finns i mot-
satspar: demokrati — diktatur, frihet — tvang, offentligt — privat etc., 4r
det svart att séga vilket begrepp som dr motsatsen till subsidiaritet. En
viktig forklaring till oklarheten i subsidiaritetsbegreppet ar att det inte kan
analyseras i sig, utan madste ses i sitt speciella sammanhang. Det &r be-
greppets funktion som &r det viktiga — hur det anvands och for vilka syf-
ten. Sammanhanget skéinker mening at begreppet. Det dr dérfor viktigt att
studera de meningsbédrande sammanhang i vilka begreppet har anvints och
anvinds for att forsta subsidiaritetsprincipens roll i den europeiska integra-
tionen. Tre sddana sammanhang kan urskiljas, namligen den katolska so-
cialldran, politiska nivérelationer och EU.4

Den katolska socialldran

Det gér att hirleda subsidiaritetstanken till gamla politiska varldsbilder.
Med viss ritt kan exempelvis den grekiske filosofen Aristoteles under an-
tiken, den katolske teologen Thomas av Aquino pad 1200-talet och den
protestantiske filosofen Althusius pa 1500- och 1600-talen sdgas ha haft
subsidiaritetsidéer, 1at vara att de inte uttryckligen skrev om subsidiaritet i
sina skrifter. Under medeltiden hade kyrkan just den position som den
smaningom skulle tillmita den subsidiéra staten: den hjdlpte dar ingen
annan kunde hjilpa.’ Den roda triden i denna idétradition 4r forestll-
ningen om den s.k. naturrdtten, namligen att den politiska ordningen
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madste vara baserad pa en samling tidl6sa morallagar. Dessa morallagar har
inte skapats av ménniskan utan &r en del av den ménskliga naturen och
kan upptickas av fornuftet. Naturridtten gar fore statsrétten. Den politiska
maktens roll och berittigande grundar sig pa det forhéllandet att dir de
olika sociala grupperna har det frimsta ansvaret for sina egna begrinsade
mal, har statsmakten det frimsta ansvaret for det gemensamma bista
(bonum commune). Detta gemensamma bésta kan ses som en politisk-
rittslig ordning och ett ekonomiskt-socialt sammanhang dér enskilda och
gemenskaper har de bista forutséttningar att i samstimmighet och i en-
lighet med sina naturliga rittigheter och dven skyldigheter, fullgéra sina
uppgifter och "vara det de dr".” Den politiska maktens roll uppfattas sile-
des som rittskipande, samordnande och understodjande.® Aven i vér seku-
lariserade tid spelar naturrétten en viktig roll som politisk inspirations-
killa, sirskilt i friga om forestillningen om okrankbara ménskliga réttig-
heter. Det fortjinar dock att understrykas att naturritten har spelat en be-
tydligt mindre roll i den svenska politiska traditionen &n pé kontinenten.

Det var ocksa pa naturrittens grund som subsidiaritetstanken kom att
bli en del av den romersk-katolska socialliran mot slutet av 1800-talet.
Lanseringen gjordes av paven Leo XIII ar 1891 i en pavlig rundskrivelse
till biskoparna — Rerum Novarum ("Nya saker"). Denna encyklika inne-
bar att den katolska kyrkan drog upp grinser mellan individen, sociala
grupper och staten. Det var i den grinsdragningen som subsidiaritetsprin-
cipen fick sin viktigaste funktion. Ratten till privat &gande hdvdades vara
given av naturen. Staten borde ingripa i marknaden for att ta tillvara med-
borgarnas intressen och skydda manniskovirdet. Rerum Novarum har i
den katolska kulturmiljon gétt till eftervirlden som ett "arbetarnas Magna
Charta" och huvuddelen av dokumentet handlar just om forsvaret av mén-
niskans virdighet med betonande av de rittigheter och skyldigheter som
foljer av naturritten. Mot socialisterna férsvarade Leo XIII med eftertryck
ritten till egendom som en naturlig réttighet. Arbetaren hade emellertid
ritt till en del av arbetets frukter, vilket utvecklades till ett krav pa arbets-
givaren att betala en rittvis 16n dér hénsyn togs till arbetarnas materiella
behov. Mot den ditida liberalismen framhdvde paven arbetarnas ritt att
bilda fackforeningar och riktade skarp kritik mot t.ex. barnarbete. Paven
fordomde det marxistiska klasskampstankandet och menade, 4ven om han
inte uteslot strejkvapnet, att arbete och kapital var 6msesidigt beroende av
varandra och méiste samverka i ett msesidigt hidnsynstagande till réttighe-
ter och skyldigheter.

Subsidiaritetsprincipen fick sitt mest genomarbetade uttryck ar 1931 i
rundskrivelsen Quadragesimo Anno ("Pé det fyrtionde éret") av paven Pius
X1.9 Syftet forefaller ha varit att i en orolig tid med totalitéra nazistiska
och kommunistiska regimer finna grinser for statens roll i ménniskors liv
och etablera "en ritt ordning".
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P4 samma sitt som det &r fel att ta ifrdn en individ och éverldmna till
en grupp det som privat foretagssamhet och industri kan utféra, ér det
ordttfirdigt, av ondo och storande av den ritta ordningen om en storre
eller verordnad samfillighet tillviller sig de funktioner som kan ut-
foras effektivt av mindre och ligre sillskap. Detta ér en grundliggande,
orubbad och orubblig princip fér social filosofi. P4 grund av dess sjilva
natur skall all social handlings sanna mél vara att hjilpa medlemmarna
i samhéllskroppen och aldrig férsoka att forgora eller inforliva dem...

Lét dem som ér vid makten dérfor dvertygas om att ju trognare denna
princip om subsidiar funktion foljs och man later det finnas en graderad
hierarkisk ordning mellan olika samfilligheter, ju mer kommer det att
finnas bade fortroende for den sociala ordningen och social effektivitet
och ju lyckligare och mer blomstrande kommer samfundets villkor att
vara.10

I avstandstagandet fran den socialistiska klasskampen och de auktoritiira
konservativa idéerna sokte den katolska socialldran en medelvig i den s.k.
solidarismen pa 1930-talet. Denna nya skola betonade behovet av gemen-
samma yrkesorganisationer for arbetsgivare och arbetare inom vilkas ram
forhandlingar och en social dialog kunde foras. Det 4r omstritt hur solida-
rismen skall tolkas. Herbert Tingsten hdvdade att den var ett uttryck for en
korporatistisk samhallssyn och att den utgjorde den ideologiska grunden
for den italienska statskorporatismen.!! Andra har i solidarismen sett en
samhillsidé pAminnande om en institutionaliserad Saltsjobadsanda. Mot
den korporatistiska tolkningen har de dven invint att solidarismen fore-
sprikade frivillig organisering och att den avvisade statlig kontroll och
dominans i de foreslagna yrkesorganisationerna.!2

Ett samhiille betraktas i de bida rundskrivelserna som en uppsittning
kinesiska askar, dir den innersta asken utgérs av individen och den lilla
gruppen. Alla de 6vriga askarna &r subsidiéra. Askarna hills samman av
en 6msesidighet: samhillet behover individen och individen behéver sam-
héllet for att kunna fungera. Samhillet skall 4 ena sidan utformas runt in-
dividen och familjen. A andra sidan skall ett samhélle kunna forena enhet
med maéngfald, ungefir som katolska kyrkan sjilv kombinerade sin oupp-
18sliga enhet med det kyrkliga livets variation i de skilda linderna.

Subsidiaritetsprincipen blev dirmed ett nyckelbegrepp i den katolska
kyrkans virldsbild. Perspektivet utvecklades ytterligare i Mater et
Magistra ("Moder och ldrare") ar 1961 och i Pacem in Terris ("Fred pa
jorden") &r 1963 och tillimpades bl.a. pa internationella relationer.

Subsidiariteten, vilken &r en ansvarsregel som avgor vems ansvar det 4r
att forverkliga det allménna bista, har tvd dimensioner i den katolska so-
cialldran.!3 Den vertikala dimensionen avser statens uppbyggnad och de
politiska nivérelationerna, dir tanken ir att uppgifterna skall utforas pa
lagsta effektiva nivd. Den horisontella dimensionen giller avvigningen
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mellan det offentliga och det privata (dvs. omfattningen av statens roll i
det civila samhillet och marknadsekonomin), dir utgadngspunkten &r att
det skall finnas s stort utrymme for mangfald och sjélvorganisering som
moijligt. Subsidiaritetsidén dr dock ingen entydig decentraliseringsprincip;
4 ena sidan skall staten inte ingripa i samhallslivet om det inte 4r n6dvén-
digt, 4 andra sidan bér staten ingripa da det &r nodvéndigt.

Politiska nivarelationer

I alla politiska system finns en dragkamp om hur makten skall delas och
om vad politiska institutioner pé olika beslutsnivéer skall besluta och ge-
nomfora. Nyckelorden ir enhetsstat, federation, sjélvstindighet, styrning,
centralisering, decentralisering, koncentration, dekoncentration, reglering,
avreglering etc. I det federala Tyskland har en vanlig friga pa den politiska
dagordningen gillt delstaternas forhéllande till forbundsnivén. I Sverige
har det stéindigt forts en diskussion om hur uppgifterna skall férdelas mel-
lan den statliga centralmakten och den kommunala sjélvstyrelsen. Den
statliga Linsberedningen gjorde 1974 ett forsok att sammanfatta de végle-
dande principerna for uppgiftsférdelningen inom den offentliga sektorn. I
detta sammanhang formulerades, sdvitt bekant, subsidiaritetsprincipen for
forsta gangen som vigledning for politiska nivarelationer i vart land. For
att félja Lansberedningens formulering:

En uppgift bor ej ligga pa hogre beslutsniva &n nodvandigt i forhdllande
till de av beslutet direkt berdrda.!4

Subsidiaritetsprincipen har hittills fatt sin kanske storsta betydelse i fede-
rala stater, for att vigleda kompetensférdelningen mellan den federala ni-
van och delstatsnivén. De politiska nivarelationerna ar betydligt mer
komplicerade i federala stater 4n i enhetsstater, vilket ocksa forklarar var-
for diskussionen om olika maktdelningsprinciper varit mest intensiva i
federationerna. Forutom den uppdelning i lagstiftande, verkstillande och
démande makt som finns i de flesta demokratier, tillkommer i federationer
en ofta utforligt diskuterad och dven ofta omtvistad kompetensfordelning
mellan federal niva och delstatsniva.

Federala stater karakteriseras av kulturell mangfald (t.ex. Schweiz) eller
lang politisk tradition av regional sjilvstindighet (t.ex. Tyskland).
Federationen kan betraktas som en metod for att minska de interna kon-
flikterna i ett politiskt system och férhindra politisk centralisering.

Federalismens rotter kan sokas i det tidiga 1600-talets naturrittsliga f6-
restillningar och organiska samhillssyn. I filosofen Johannes Althusius
primitiva federalism sags statens fundamentala element som religiosa och
sekulariserade sammanslutningar. Minoriteter uppfattades ha vissa natur-
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givna rittigheter och det anségs vara ett 6vergrepp att kulturellt och poli-
tiskt likrikta sddana samhillen. Under vissa férutsittningar borde staten
byggas kring minoriteterna och en politisk ordning inrittas som pa ett
stabilt sitt kunde forena enhet med méngfald, gemensamt beslutsfattande
med langtgéende regionalt sjélvstyre.!

I den amerikanska sjélvstiandighetsforklaringen ar 1776 och smaningom
i den amerikanska konstitutionen 1787/1791 fick federalismen sitt poli-
tiska genombrott som grund foér ett fungerande statsskick.!® Redan fran
borjan var konflikten djup mellan federalisterna under ledning av
Alexander Hamilton vilka sokte utforma en stark union och antifederalis-
terna foretradd av Thomas Jefferson vilka hdvdade delstaternas suverénitet.
Ett viktigt argument for unionen var att den skulle férhindra framtida krig
mellan de amerikanska staterna. Under lang tid kom denna motsittning att
prégla den amerikanska politiken och dven partisystemet. I den amerikan-
ska konstitutionen begrinsas de federala befogenheterna pa ett sétt som
ibland brukar tolkas som en subsidiaritetsprincip:

Befogenheter vilka inte har delegerats till Forenta staterna genom kon-
stitutionen och vilka konstitutionen inte heller frantagit delstaterna, 4r
forbehallna respektive delstat eller folket.!”

Aven i de schweiziska, tyska, australiensiska och Osterrikiska konstitu-
tionerna gar det att urskilja maktdelningsprinciper som ligger néra subsi-
diaritetsprincipen, dven om den sdllan uttryckligen finns med. Mer uttalat
framtréder subsidiaritetsidén i de ideologiska programmen for de kristde-
mokratiska partierna i véstra Europa under efterkrigstiden.

En viktig friga, med béring pé subsidiaritetsprincipen, 4r hur kompe-
tenssfarerna kan éndras i en federation. Klart &r att delstaterna inte ensidigt
sjdlva kan besluta om vilken makt som skall ligga p& den federala nivan
— i sa fall skulle de vara suverina stater och forbundsstaten skulle i
sjdlva verket vara ett statsférbund. I alla federationer har den federala nivén
ritt att gora tillagg till konstitutionen — inklusive en expansion av den
federala sfaren pa delstaternas bekostnad. Teoretiskt kan déirfor en federa-
tion omvandlas till en enhetsstat genom en federal expansion. Men alla
federationer har skapat konstitutionella barridrer for att forhindra en sédan
utveckling, sérskilt nédr det giller delstaternas existens och geografiska
grinser. Dessa barridrer avser forbud mot sddan federal expansion utan del-
staternas samtycke och vetoritt fér berorda delstater. Genom att delstaterna
har sirskild representation i parlamentet i en sirskild kammare far de moj-
lighet att deltaga i beslut om foréndringar av kompetenssférerna.

Subsidiaritetsprincipen kan ségas ha priglat den tyska forfattningen frén
ar 1949, dven om "subsidiaritet" inte uttryckligen namns. Férdelningen
av kompetens mellan den tyska férbundsnivén och Lénderna (de tyska del-
staterna) &r sadan att all lagstiftningsmakt tillkommer Linderna om det
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inte sarskilt foreskrivits att kompetensen ligger pa foérbundsnivén.
Lagstiftningen pa forbundsnivén r emellertid 6verordnad rittsregler i
Linderna. I den tyska grundlagen finns en upprikning av exklusiva kom-
petenser pa forbundsnivan, liksom en forteckning dver de omraden dér det
finns potentiell kompetens mellan férbundsnivan och delstaterna. S
linge forbundsnivan inte har anvént sin kompetens star det Linderna fritt
att lagstifta inom dessa potentiella omraden.!8

I artikel 72 i grundlagen, vars innebord brukar anses ligga néra subsidia-
ritetsprincipen, framhalls att forbundsnivén skall ha ritt att lagstifta i den
utstrickning det 4r nédvandigt pa grund av att a) en friga inte kan losas ef-
fektivt av enskilda delstater, b) en delstats atgérder skulle kunna inverka
negativt pa andra delstater eller pa forbundet som helhet eller c) upprétt-
hallandet av rittslig eller ekonomisk enhetlighet kriver det.

I den tyska samhillsdebatten har subsidiaritetsprincipen ofta dberopats i
fragor som gillt relationerna mellan den federala nivan och Linderna.!®

Det viktigaste skilet till att segrarmakterna och de tyska reformkrafterna
efter andra virldskriget introducerade vad som kan ségas vara en subsidiari-
tetsprincip i den tyska grundlagen var ambitionen att begrinsa den tyska
centralmakten till ett minimum. I praktiken — trots stadgandet i grundla-
gen om att all lagstiftningsmakt tillkommer Linderna om det inte sérskilt
foreskrivits att kompetensen ligger pa forbundsnivan — har det emellertid
skett en maktforskjutning frén delstaterna till férbundsnivan. De tyska
Linderna har en svagare politisk stéllning &n t.ex. de nordamerikanska
delstaterna. Den omstindigheten att det kunnat ske en maktforskjutning
mellan nivaerna, utan att konstitutionen éndrats, illustrerar svagheten i
konstitutionella regler om maktdelningen mellan den federala nivan och
delstaterna.20

Den federala kompetenssfiren begrénsas till i forsta hand utrikespolitik,
forsvar, federala finanser och vissa kommunikationsfragor. Landerna har
egen lagstiftningsritt inom ramen for federala ramlagar. Genomfdrandet av
federala beslut sker i stor utstriickning genom Léndernas administration.

I stillet for den strikta kompetensuppdelning som angavs i grundlagen
har den tyska federationen utvecklat en speciell modell, s.k. kooperativ fe-
deralism. Denna federala formel betonar forhandlingar och samordning
mellan olika politiska maktcentra. Det federala parlamentet har en andra
kammare, Bundesrat, dir delstatsregeringarna har sina representanter. Alla
federala politiska stillningstaganden som paverkar Linderna inom deras
kompetenssfir maste behandlas i detta forbundsrad.
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EG/EU

Under EG:s hela historia har avvigningen mellan staternas sjélvstindig-
het, det mellanstatliga samarbetets roll och de éverstatliga institutionernas
stidllning i den europeiska integrationen varit omtvistad. Det har ofta rik-
tats kritik mot EG:s ambitioner att detaljreglera i onodan och dess tendens
att centralisera beslutsfattandet till Bryssel.

Det ér omstritt nér subsidiaritetsidén fick faste i den vésteuropeiska in-
tegrationsprocessen. En uppfattning 4r att idén pa ett indirekt sitt finns i
olika artiklar redan i Romfordraget. Hir finns artikel 3 om tillndrmning
av ldndernas nationella lagstiftning i den utstrickning den gemensamma
marknadens funktion sa kriver, artikel 100 som nérmare anger forutsitt-
ningarna for sddan harmonisering av nationella bestimmelser, nimligen
om de direkt inverkar pa den gemensamma marknadens upprittande eller
funktion samt vidare artikel 235 om f6rdragsutfyllnad. Ytterligare exem-
pel som ndmns i detta sammanhang dr EG-domstolens anvéndning av
proportionalitetsprincipen, som brukar anses vara besldktad med subsidia-
ritet och som funnits med i bilden dnda sedan gemenskapen grundades.
Likasa brukar anforas anvéindningen av direktivet som rittsakt, vilken
lamnar stort utrymme foér medlemsstaterna att vilja form och tillviga-
géangssitt for dess forverkligande inom den nationella réttsordningen.
Detta synsitt 4r dock négot tvivelaktigt med hénsyn till att Romférdraget
i stor utstriackning, i motsats till subsidiaritetsprincipen, kan sigas handla
om att utveckla gemenskapskompetensen i endast en riktning, ndmligen
fordjupning.

En annan uppfattning 4r att subsidiaritetsprincipen gjorde sitt insteg i
EG forst i samband med den s.k. Luxemburg-kompromissen ar 1966, da
det slots en "Gentlemen’s Agreement” om att en medlemsstat i EG har
ritt att begdra att omrostning (i fall av majoritetsbeslut) inte sker i fragor
som péverkar medlemsstatens vitala nationella intressen och att medlems-
staten sjdlv avgor huruvida dess intressen hotas.?!

Subsidiaritetsprincipen i uttrycklig mening har en tjugoarig historia i
den visteuropeiska integrationsprocessen. Den allminna inneborden ir att
politiska beslut skall fattas pa lidgsta méjliga nivd som férméar hantera
dem. Principens politiska introduktion kan dateras till februari manad
1984 da Europaparlamentet lamnade sitt forslag till férdrag om en euro-
peisk union. Detta forslag hade tagits fram efter det forsta direktvalet till
Europaparlamentet 1979 av en kommitté, ledd av den italienske for-
grundsgestalten i Europas enande Altiero Spinelli. I forslaget lanseras
subsidiaritetsprincipen for att skapa klarare ragéngar i maktutévningen
mellan gemenskapens institutioner och medlemsstaterna.??

Négra ar senare fordes subsidiaritetsprincipen in i Enhetsakten inom ett
begriansat omrade genom artikel 130r (4):
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Gemenskapen skall vidta atgéarder rérande miljon i den utstrdckning som
de syften som anges .... bittre kan uppnés pa gemenskapsniva &n pa de
enskilda medlemsstaternas niva.

Av allt att doma kom emellertid principens verkliga genombrott i EG ef-
ter ett mote i Bonn ar 1988 mellan EG-kommissionens president Jacques
Delors och ministerpresidenterna i de tyska Linderna. Pa ett idémissigt
plan var det friga om ett méte mellan foretriddare for subsidiaritetsidéns
tva centrala sammanhang — romersk-katolicismen och federalismen.
Konkret handlade motet om den oro som de tyska Landerna hyste infér en
centralistisk utveckling av EG som kunde undergréiva Landernas politiska
stillning. Genom subsidiaritetsprincipen 6nskade man forhindra upp-
komsten av en Bryssel-ledd integration. Vidare fanns en utbredd diskus-
sion inom EG om risken for politisk och administrativ verbelastning av
gemenskapens institutioner. Genom den ambitiosa tidsplanen i
Enhetsakten hade EG-systemet fatt en alltmer pressad arbetssituation och
subsidiaritetsprincipen framstod som en mdjlighet att minska arbetsbe-
lastningen genom en klarare avgransning av karnverksamheten.

1990 presenterade Valéry Giscard d'Estaing en promemoria for
Europaparlamentet dar han havdade att det fanns tva sitt att forverkliga
subsidiaritetsprincipen pa. Det ena var att medlemsstaterna skulle 6verfora
sédana uppgifter till gemenskapsnivan diar gemenskapen kunde utfora
uppgifterna béttre an medlemsstaterna individuellt. Detta sitt betonade ef-
fektiviteten och hade en inbyggd tendens till centralisering. Det andra sit-
tet innebar att endast de uppgifter skulle anfortros gemenskapen vilka hade
en gransoverskridande karaktdr eller verkan. 1 detta senare fall blev tenden-
sen snarast decentraliserande, eftersom gemenskapens insatser skulle starkt
begrinsas.?

Genom att forst anta Spinelli-rapporten och darefter Giscard d'Estaings
subsidiaritetsrapport gav parlamentet sina framsta bidrag till principens
utveckling. Sett utifran partigrupperingarna i parlamentet, var det framf6r
allt kristdemokraterna som var anhéngare av subsidiaritetsprincipen.
Forklaringen kan vara det katolska arvet med kyrkan som en transnatio-
nell makt, inflytandet fran romersk rétt samt det frihets- och medborgar-
rattsliga idealet fran franska revolutionen. Den nist storsta stodgruppen —
socialdemokraterna var ddremot splittrade i friga om principen.
Socialdemokraterna fran mindre medlemslénder tenderade att vara mer sub-
sidiaritetsvanliga dn partivdnnerna fran de stora staterna.

I forhandlingarna om unionsfordraget blev subsidiariteten en av de vik-
tigaste fragorna. Kommissionen lanserade subsidiaritetsprincipen i sitt
yttrande om en politisk union i oktober 1990.24 Enligt kommissionens
president grundades principen pé "det moraliska krav som gor individens
vérdighet och ansvarighet till varje samhélles andamal". Inspirationen frén
den katolska socialldran var uppenbar. Subsidiaritetsprincipen sags som
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ett sitt att inte bara aterlimna kompetenser till medlemsstaterna, utan
ocksd att mojliggora en utveckling av den exklusiva gemenskapskompe-
tensen. I friga om reglerna for den inre marknaden hidvdade president
Delors dock, att det inte kunde bli frdga om att aterlimna kompetenser till
den nationella nivan.2

Storbritannien och Tyskland gjorde inférandet av en tillfredsstillande
subsidiaritetsartikel i fordraget till en forutsittning for att utvidga EG:s
behdrighetsomrade. Subsidiaritetsprincipen uppfattades som en nédvéndig
motvikt till utokade kompetenser for unionen.

Medlemsstaterna lyckades visserligen ena sig om att infora subsidiari-
tetsprincipen genom Maastrichtférdraget, men hade svart att komma ove-
rens om hur den skulle definieras och var den skulle placeras. Att princi-
pen till slut kom att sté i sjdlva fordragstextens artikel 3b, berodde pé att
sérskilt Tyskland och Storbritannien ville ge EG-domstolen en starkare
roll vid 6vervakning av principens tillimpning. Den tyska regeringen
som slog vakt om Léndernas lagstiftningsmakt var angeldgen om att be-
fria unionen fran onodig lagstiftning och lata den koncentrera sig pa sina
stora overgripande uppgifter. Tyskland foreslog dérfor att regioner i vid
mening genom Regionala kommittén skulle ha direkt tillgéng till EG-
domstolen i fall dar regler som berérde regionala kompetenser hade anta-
gits pd EG-nivan i strid med subsidiaritetsprincipen. Storbritannien & sin
sida gick sa langt att man foreslog att medlemsstaterna skulle fa ritt att
redan under utarbetandet av en réttsakt lata EG-domstolen préva om den
var forenlig med subsidiaritetsprincipen. De 6vriga medlemsstaterna 6n-
skade dock endast att principen infordes i ingressen till férdraget, vilken
inte skulle kunna komma att underkastas domstolskontroll. Som argu-
ment anforde de att en for stark juridisk forankring av principen kunde leda
till en "gemenskapsregering av domare", skapa tvivel om den existerande
EG-ritten och forsvara beslutsprocessen. Subsidiaritetsprincipen sags ute-
slutande som en politisk princip och skulle darfor endast underkastas poli-
tisk kontroll, t.ex. mojlighet for ett land att fora upp saken infor radet.

Det gick en skiljelinje mellan & ena sidan Storbritannien och Tyskland
och & andra sidan de 6vriga medlemsstaterna ocksa i friga om formule-
ringen av subsidiaritetsprincipen. De forra landerna ville ha en negativ
formulering, dvs. att EG endast skulle handla nir den aktuella maélsétt-
ningen inte kunde uppnés av medlemsstaterna; vidare ansag de att det
ocksa skulle inga ett "proportionalitetskrav" och att EG:s alla verksam-
hetsomraden skulle vara underkastade subsidiaritetsprincipen — dvs. dven
omraden dir EG hade exklusiv kompetens — samt att EG skulle handla
enbart om problem maéste 16sas med hjalp av griansoverskridande insatser.
For flera av de andra staterna gick dessa krav for langt. Kravet pa granso-
verskridande effekt skulle t.ex. betyda att EU knappast ldngre kunde be-
driva regionalpolitik, eftersom regionalpolitiskt stod inte nodvéndigtvis
far nagon verkan over grinserna. De andra staterna delade inte heller upp-
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fattningen att subsidiaritetsprincipen skulle gilla ocksa pa de omraden dar
EG hade exklusiv kompetens. Slutligen fruktade man, att den negativa
formuleringen i alltfor hog grad skulle flytta 6ver bevisbordan pa gemen-
skapen. EG skulle bli tvungen att "bevisa" att en viss politik eller atgéird
inte kunde genomforas tillrdckligt vél av medlemsstaterna sjélva. De sub-
sidiaritetskritiska staterna onskade dérfor en positiv formulering, som att
EG skulle handla pa de omriden dar dandamaélet effektivast tillvaratas av
EG eller de griansoverskridande effekterna kriver det.

Efter hand som férhandlingarna framskred forskots tyngdpunkten allt-
mer 6ver mot den tysk-brittiska stindpunkten.

I artikel B i fordraget slds foljaktligen fast att:

Detta fordrag markerar en ny fas i processen mot skapandet av en allt
fastare sammanslutning mellan de europeiska folken, dér besluten skall
fattas s& nira medborgarna som majligt.....Unionens mal skall uppnas i
enlighet med bestimmelserna i detta férdrag samt i Gverensstimmelse
med de villkor och den tidsplan som faststillts i fordraget, med beak-
tande av subsidiaritetsprincipen, sadan den definieras i artikel 3b i
Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen.

I Romfordraget alidggs salunda de olika EG-institutionerna att i sin verk-
samhet fortlopande bedoma sina téinkta insatser utifran den narmare defini-
tionen av subsidiaritetsprincipen i artikel 3b Romférdraget:

Gemenskapen skall utova sin verksamhet inom ramen for den behorig-
het som den har tilldelats och de mal som har uppstillts for den enligt
fordrag.

P4 de omraden dédr gemenskapen inte ensam ar behorig skall den i
dverensstimmelse med subsidiaritetsprincipen agera endast om och i
den man som malen for den planerade atgirden inte i tillrdcklig ut-
stréickning kan uppnds av medlemsstaterna och atgirden dérfor, pa grund
av den planerade atgirdens omfattning eller verkningar, bdttre kan ut-
foras av gemenskapen.

Gemenskapen skall inte vidta nigon atgird som gér utdver vad som
ar nodvéndigt for att uppna malen i detta fordrag.

Artikel 3b bestar egentligen av tre principer: I forsta stycket aterfinns le-
galitetsprincipen, som ocksé forekommer i artikel 4. Den innebir, som
tidigare framhallits, att gemenskapens institutioner kan handla endast nir
de har en positiv befogenhet for detta i fordragen. I andra stycket introdu-
ceras sjilva subsidiaritetsprincipen, vilken innebdr att tgarder inte skall
vidtas pa hogre niva dn nédvéndigt. Proportionalitetsprincipen, i det tredje
stycket, innebir att de medel som anvinds av institutionerna skall vara
nodvindiga for att uppna malet och att det maste rdda proportionalitet i
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avvigningen mellan mal och medel. Av de tre principerna &r det egentli-
gen bara subsidiaritetsprincipen som star for nagot nytt i gemenskapsrét-
ten.

Resultatet foljde den linje som Tyskland och Storbritannien férordat i
sa matto att principen fordes in i en artikel i sjdlva fordragstexten. Vidare
valdes den negativa formuleringen av principen med bevisbordan hos EG
och slogs fast att proportionalitetskravet giller ocksa pa omraden diar EG
har exklusiv kompetens. Déaremot accepterades inte Storbritanniens krav
pé forhandskontroll av rittsakter genom EG-domstolen eller Tysklands
forslag om att ge Regionala kommittén mojlighet att fora upp subsidiari-
tetsirenden till EG-domstolen. Foresprakarna av den mjukare linjen fick
bort begrinsningen till grinsoverskridande effekter for att EG skulle
kunna vidta atgarder. Kvar stod darfor effektiviteten som bedomningsgrund
— "battre kan utforas av gemenskapen".

Det finns tva nyckelord i subsidiaritetsprincipen. Det ena &r att EG
skall begrinsa sin roll till frigor diar medlemsstaterna inte sjélva i tillrdck-
lig utstrdckning kan uppna malen for den planerade atgérden. Det andra
nyckelordet finns i formuleringen att atgérden i ett sddant ldge bdttre kan
utféras av gemenskapen. Det innebar att subsidiaritetsprincipen i for-
dragstexten omfattar bada de aspekter som Giscard d'Estaing tidigare aktua-
liserade. Nyckelorden kan tolkas sa att det 4r acceptabelt att staterna ge-
nomfor atgirder pa egen hand vilka mahénda inte sker pa effektivast tank-
bara sitt, men dnda ar tillrackligt bra for att gemenskapen inte skall gripa
in. Den gemensamma insatsen skall begrinsas till sakfrégor som ger vik-
tiga stordriftsfordelar vid samordning mellan staterna eller som ar av
gransoverskridande karaktir.

Subsidiaritetsprincipen ar alltsa underkastad EG-domstolens kontroll,
vilket ockséd framhélls i radets riktlinjer om principens tillimpning. Pa
brittiskt initiativ overenskoms dessutom att rad, kommission och parla-
ment i ett s.k. inter-institutionellt avtal skulle ldgga fast hur principen
skall tillimpas. Det &r intressant att notera att principen ansdgs behova
bli politiskt forankrad med konkreta ataganden av EG-organen sjilva.
Domstolens 6vervakning av principens tillimpning torde inte ha ansetts
tillracklig for att férhindra att rittsakter i onddan skulle antas pd EG-ni-
van. Det hinger sjdlvklart samman med att domstolen genom aren har
gjort sig kand for att driva fram integrationen genom att hellre anse att
fragor sorterar under gemenskapens kompetens dn medlemsstaternas.

Utgéngen av den danska folkomréstningen om Maastrichtfordraget
1992 stillde subsidiaritetsprincipen i forgrunden for debatten om folkligt
inflytande Gver unionen. Kritiken mot EU:s "demokratiska underskott",
kommissionens pastddda regleringsiver och den minskade kompetensen
for de nationella parlamenten gjorde att det blev viktigt att kunna peka pa
att beslut inom EU i fortsittningen skulle fattas sa niara medborgarna som
mojligt.
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3.2 Tillimpning inom miljopolitiken

Sammanfattning: En uttrycklig fordragsbestimmelse om subsi-
diaritet infordes for forsta gdngen genom enhetsakten 1986 pa mil-
joomradet. I detta avsnitt redovisas darfor subsidiaritetsprincipens
tillampning inom miljoomradet. Den genomgang som utredningen
gjort av rattsakter pd miljoomradet tyder pa att frigan om ett visst
miljoproblem fordrar en 16sning pa gemenskapsniva verkligen
overvigs under beredningen av nya réttsakter. Ddremot har princi-
pens néarmare innebodrd dnnu inte klarlagts genom nagot avgorande
i EG-domstolen.

Miljopolitiken kan tjdna som ett exempel pa hur subsidiaritetsprincipen
har tillampats — och kan tillimpas — i praktiken. Den ér ett illustrativt
exempel dérigenom att det endast &r pa miljons omrade som subsidiaritets-
principen tidigare uttryckligen gillt, men ocksa pa sa sitt att principens
komplexitet dér framtréader tydligt.

Flera av de allvarligaste miljoproblemen ir av griansoverskridande karak-
tdr, om inte annat till sina verkningar. Darmed star det ocksa klart att at-
géarder mot dessa problem fordrar ett gemensamt handlande av flera stater.
Om subsidiaritetsprincipen uppfattas som en renodlad decentralise-
ringsnorm kan det bli svéarare att fatta gemensamma beslut. En annan
komplikation 4r staternas olika niva pé savil existerande nationellt miljo-
skydd som politisk ambition pa miljdomréadet. De stater som har ett mera
avancerat nationellt miljoskydd kan, 4ven om gemensamma normer laggs
fast, vilja aberopa subsidiaritetsprincipen for att bibehalla stringare in-
hemska regler.

Genom andringar i Romfordraget &r 1987, den s.k. Enhetsakten, infor-
des, som tidigare framhallits, for forsta géngen uttryckliga bestimmelser
om att EG kunde vidta atgirder pd miljdomradet och om att en
subsidiaritetsprincip dérvid skulle gélla.2 I artikel 130r.4 foreskrevs:

Gemenskapen skall vidta atgarder rérande miljon i den utstriackning som
de syften som anges i punkt 1 bittre kan uppnas pa gemenskapsniva dn
pa de enskilda medlemsstaternas niva...
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Det innebir emellertid inte att det fore ar 1987 saknades vare sig gemen-
samma &tgérder pa miljons omrade eller resonemang om den niva pa vil-
ken atgédrderna borde vidtas.

De tidiga aren

Vid ett méte i Paris ar 1972 uppdrog medlemsstaternas stats- och rege-
ringschefer 4t EG-institutionerna att under det kommande ret utforma ett
EG:s handlingsprogram pa miljoomradet. S& kom ocksa att ske, trots att
dessa stravanden i tiden sammanf6ll med oljekrisen 1973-1974. Den eko-
nomiska kris som féljde i oljekrisens spar medférde naturligtvis svarighe-
ter att infora restriktioner och andra nya bérdor savil for enskilda foretag
som for ekonomin i allménhet.

Redan i det férsta handlingsprogrammet pa miljoomradet ar 1973
konstaterades att miljépolitiken fordrar atgérder pa flera olika nivéer och
att det giller att vélja den beslutsniva som kan ge det bista resultatet. I
programmet sigs bl.a.:

Inom varje kategori av fororeningar ar det nodvandigt att faststilla den
atgardsniva (lokal, regional, nationell, gemenskapen, internationell)
som bist svarar mot respektive typ av fororening och det geografiska
omrade som skall skyddas.

Atgirder som kan antas vara mest effektiva pa gemenskapsplanet skall
koncentreras till den nivén...?’

Eftersom atgirder pa miljons omrade inte tillhérde de uttryckliga befogen-
heter som gemenskapen tillerkdndes i Romfordraget kom en gemensam
milj6politik vid denna tid att utformas frimst med tillimpning av artikel
100 eller artikel 235 Romfordraget.

Artikel 100 ger radet befogenhet att utfarda direktiv for att harmonisera
sédana lagar i medlemsstaterna som paverkar den gemensamma markna-
dens funktion. Sidana beslut fordrar enhillighet. Nar det giller artikel 235
har den bestimmelsens karaktir och allménna tillimpning beskrivits un-
der avsnitt 2.3. Det kan hir riicka med att erinra om att den ger ridet moj-
lighet att vidta atgédrder for vilka det saknas befogenheter i andra bestim-
melser i Romfordraget. En forutséttning 4r att atgérden anses vara "nod-
vindig for att inom den gemensamma marknadens ram forverkliga nagot
av gemenskapens mal". Den gemensamma miljopolitiken utformades dér-
for med hinvisning till tva av de allmint formulerade maélen i artikel 2
Romfordraget, ndmligen malet att "frimja en harmonisk utveckling av
den ekonomiska verksamheten inom gemenskapen som helhet" och malet
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att "frimja en fortgédende och balanserad expansion"28. Aven artikel 235
fordrar enhilliga beslut.

Det férekom ocksé att konkreta tgirder motiverades med att just ge-
mensamma atgérder var nédvindiga. Ett exempel pa en rittsakt av det in-
nehdllet ar direktivet om skydd for vilda faglar.? I direktivets ingress sigs
bl.a. att

de fagelarter, som i vilt tillstdnd naturligt uppehaller sig pd medlems-
staternas omrade i Europa, ir i stor utstrickning flyttfiglar och far dir-
for betraktas som gemensam egendom; ett effektivt skydd for faglarna r
ett typiskt gransoverskridande problem, som linderna har ett gemen-
samt ansvar for.

Aven om man siledes i vissa frigor kunde né den enhillighet som artikel
100 och artikel 235 fordrar, fattades flera miljébeslut forst efter langdragna
forhandlingar och ibland ocksa efter strid om huruvida gemenskaperna
verkligen hade kompetens att fatta beslut. Sidana strider férekom t.ex. nir
kommissionens forsta forslag till atgéirder mot havsfororeningar presente-
rades dr 1977. Det var de politiska och psykologiska konsekvenserna av
det strax dérpd intriffade haveriet utanfor Storbritanniens kust med olje-
tankern Amoco Cadiz som kom att ppna vigen for ett handlingsprogram
mot oljefororeningar till havs.

Det forhallandet att bida de artiklar i Romférdraget som gjorde miljoat-
girder mojliga krivde enhillighet, medforde en tendens att 13ta miljonor-
merna utgd frdn den minsta gemensamma niimnaren, dvs. det var inte sil-
lan oméjligt att ga lingre én den minst miljomedvetne medlemmen var
beredd att stricka sig. Det innebar i sin tur att stater med en egen kraftfull
miljopolitik med stéd i den allminna opinionen — Danmark,
Nederlinderna och Tyskland — krivde att de gemensamma atgéirderna
skulle ta formen av minimidirektiv, allts en gemensam ligsta godtagbar
standard som gav staterna fria héinder att for egen del uppritthalla ett star-
kare milj6skydd.

Den gemensamma miljépolitiken hade séledes initierats av stats- och
regeringscheferna och den kom ocksa att under 1980-talet drivas vidare av
dem inom Europeiska rddets ram. Europeiska ridet i Stuttgart 1983 krivde
verkningsfulla atgérder mot all miljoforstoring, sirskilt den som drabbade
Europas skogar. Vid Europeiska radets mote i Bryssel 1985 uttalades att
miljdskydd skulle utgora en grundliggande del av sivil medlemsstaternas
som gemenskapens politik inom de skilda politiska sakomradena.

Trots de politiska och ekonomiska svarigheterna och trots avsaknaden
av en uttrycklig kompetens pa omrédet, kom en lang rad rittsakter att ut-
férdas pa miljéns omrade 4ven fore ar 1987, t.ex. i friga om griinsvirden
for olika typer av utsldpp i luft och vatten, om buller och om kraven pa
miljokonsekvensbeskrivningar.

5—140172
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Mellan Enhetsakten och Maastrichtfordraget

Genom Enhetsakten som tradde i kraft ar 1987 fick gemenskaperna f6r
forsta gangen uttryckliga befogenheter att fatta beslut pa miljéomradet.
Och, som redan namnts, i férdragets miljobestimmelser kom ocksa for
forsta gangen en uttrycklig subsidiaritetsprincip att formuleras.

I riittsakter pa miljdomradet har dérefter sdrskilt uttalats att gemen-
samma normer 4r nodvandiga. S4 sigs t.ex. i ingressen till direktivet om
skydd for vatten mot nitrater frdn jordbruket att "eftersom vattenforore-
ning fororsakad av nitrater i en medlemsstat kan paverka vattnet i andra
medlemsstater, finns det behov av atgirder pA gemenskapsplanet i enlighet
med artikel 130" 31 I ingressen till férordningen om en gemenskapsaktion
for miljoskydd i kustomradena vid och kustfarvattnen i Irlindska sjon,
Nordsjon, Engelska kanalen, Ostersjon och den nordostliga delen av
Atlanten uttalas likasi att "vissa itgirder pa detta omrade kan genomforas
biittre p4 gemenskapsplanet 4n av varje medlemsstat ensam".32

I Enhetsakten lades ocksa den rittsliga grunden for att genomfora den
inre marknaden.33 Det blev méjligt att genom majoritetsbeslut vidta at-
girder for att harmonisera staternas lagar i syfte att uppritta den inre
marknaden och f& den att fungera. Den inre marknaden bedémdes som det
allra viktigaste gemensamma projektet for den nérmaste framtiden. Malet
var att den skulle vara fullt genomford &r 1992.

En satsning p4 den inre marknaden stod samtidigt i viss mén i konflikt
med den gemensamma miljopolitiken. "Enkelt uttryckt: Okad produktion
kan antas leda till 6kad fororening"34. Det har sagts att i kampen mellan
miljon och den inre marknaden valde gemenskapen tidigare marknaden,
men att en omsvingning senare atminstone har kunnat skonjas. Ett ex-
empel: 1986 vickte kommissionen talan mot Danmark for dess krav pa
att 61 och liaskedrycker endast fick siljas i returflaskor.3> EG-domstolen
fann visserligen, i sitt principiellt betydelsefulla avgorande, att det danska
kravet stod i 6verensstimmelse med EG-ritten eftersom miljoskydd ér ett
visentligt mal som beréttigar till avsteg frin principen om varors fria ror-
lighet. Men sjélva det faktum att kommissionen stimde Danmark kan
mojligen tyda pa att den d4 inte tillmétte miljon samma virde som pla-
nerna pa den inre marknaden. Senare har kommissionen beslutat avsta frén
att vicka talan mot Nederlanderna for att landet ger skatteléttnader for bilar
med avgasrening liksom kommissionen inte heller stamt Danmark for att
landet forbjuder import av bilar utan katalytisk avgasrening.

Satsningen p den inre marknaden gjorde det samtidigt nddvéndigt att,
framst av tva skil, diskutera gemensamma miljoatgarder. For det forsta,
som redan antytts, for att undvika att den produktivitetsutveckling som
var den inre marknadens frimsta mal inverkade negativt pa miljon. Men
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ocksd, for det andra, for att motverka att miljoskyddskrav skulle snedvrida
den konkurrens som forutsattes ske pa lika villkor. Redan i artikel 100a
om den inre marknaden inférdes dérfor en sérskild foreskrift av foljande ly-
delse:

3. Kommissionen skall i sina férslag enligt punkt 1 i friga om hilsa,
sdkerhet samt milj6- och konsumentskydd utga frén en hog skydds-
niva.

4. Om en medlemsstat, efter det att radet med kvalificerad majoritet har
antagit en bestimmelse om harmonisering, anser det nodvindigt att
tillimpa nationella bestimmelser med...hénvisning till miljé- eller
arbetsmiljoskydd, skall den underritta kommissionen om dessa
bestimmelser.

Kommissionen skall bekriifta bestimmelserna sedan den konstaterat
att dessa inte utgdr ett medel for godtycklig diskriminering eller
innebér fortdckta handelshinder mellan medlemsstaterna.

Artikel 100a erbjuder alltsd en ytterligare grund for itgirder pa miljéns
omrade i de fall dé atgirden har anknytning till forverkligandet av den inre
marknaden. Vilken bestimmelse som skall liggas till grund for miljobe-
slut — artikel 100a eller artikel 130s — har linge utgjort ett tvisteimne
mellan ridet och kommissionen. Artikel 130s Enhetsakten har foljande
lydelse:

Radet skall genom enhilligt beslut pa forslag av kommissionen och
efter att ha hort Europaparlamentet och Ekonomiska och sociala kom-
mittén bestimma vilka atgirder som skall vidtas av gemenskapen.

Radet skall pa det sitt som anges i féregaende stycke definiera de fragor
om vilka beslut skall fattas med kvalificerad majoritet.

De viktigaste skillnaderna mellan de bida bestimmelserna ir eller har varit
foljande:

1. Beslutsordning.
Beslut enligt artikel 100a kan fattas med kvalificerad majoritet, medan be-
slut enligt artikel 130s fore Maastrichtfordraget fordrade enhillighet. Den
nuvarande regeln i artikel 130s kriver fortfarande enhillighet i vissa fall,
men det stora flertalet beslut kan fattas med kvalificerad majoritet.

Nir artikel 100a anvinds skulle radet tidigare fatta beslut i samarbete
med Europaparlamentet, medan det vid tillimpning av artikel 130s var
tillrdckligt att parlamentet fick yttra sig. Nu, sedan Maastrichtfordraget
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tritt i kraft, har parlamentet medbeslutanderitt nir det géller den inre
marknaden medan beslut enligt miljéreglerna fattas i samarbete med par-
lamentet.

2. Standardniva.

Miljéskyddsatgarder som grundas pa artikel 100a skall utga fran en hog
skyddsniva, medan ndgon sirskild standard tidigare inte foreskrevs i mil-
jobestimmelserna. Genom Maastrichtfordraget har emellertid nu dven i
miljoreglerna lagts fast att gemenskapens politik skall syfta till en hog
skyddsniva (artikel 130r.2).

3. Medlemsstaternas handlingsutrymme.

Om radets beslut enligt artikel 100a antas enhilligt 4r strangare nationella
foreskrifter inte tillitna. Om beslutet ddremot antas med kvalificerad ma-
joritet kan en medlemsstat som motsatt sig beslutet fortsitta att tillimpa
redan existerande, stringare nationella foreskrifter, forutsatt att de inte ut-
gor nagon godtycklig diskriminering eller fortickta handelshinder. Denna
méjlighet till nationella avvikelser brukar betecknas som en "miljoga-
ranti". Nir artikel 130s anvinds kan medlemsstaterna besluta strangare —
om in inte avvikande — nationella foreskrifter.

4. En sirskild subsidiaritetsprincip har funnits intagen i artikel 130s men
inte i artikel 100a. Genom Maastrichtfordraget har inforts en allmén sub-
sidiaritetsprincip.3? Ur subsidiaritetssynpunkt har alltsa, enligt fordragets
bokstav, artikel 130s varit att foredra pa tvé sitt, dels genom att den ut-
tryckligen foreskrivit att en subsidiaritetsprovning skall ske innan nagon
gemensam normgivning alls kommer till stdnd, dels genom att staterna
fatt ett vidare nationellt handlingsutrymme dven nér en gemensam norm-
givning befunnits nodvindig.

Kommissionen har relativt konsekvent valt att grunda sina forslag till
miljobeslut p artikel 100a medan rédet synes ha foredragit artikel 130s. I
sitt avgorande i det s.k. titandioxidmalet avgjorde EG-domstolen tvisten
till forman for artikel 100a.38 Tvisten gillde vad som utgjorde den kor-
rekta rittsgrunden for ett direktiv, vars malsattning var bade att forbittra
miljén och att underlétta handeln inom den inre marknaden.?® Det framgar
av domstolens avgorande att man fast vikt dels vid att artikel 100a ger
Europaparlamentet en starkare stillning, dels vid att miljoskydd skall ge-
nomsyra gemenskapernas politik pd dvriga omraden och att tillborliga
miljohinsyn kan tas enligt artikel 100a genom dess krav pa en hog
skyddsniva. I samma riktning pekar domstolens avgoérande i mars 1993 i
ett mal mellan kommissionen och radet.*® Mélet gillde val av korrekt
rittsgrund for ett direktiv om avfallshantering. Domstolen fann att direk-
tivets bestimmelser visserligen kunde paverka den inre marknadens funk-
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tion men att regleringen i allt vésentligt motiverades av miljoskal. Dérfor
hade radet handlat ritt som — mot kommissionens och Europaparla-
mentets 6nskan — angett artikel 130s som rittsgrund. Man kan siledes
dra den slutsatsen att om en reglerings visentliga syfte dr en bittre miljo
skall artikel 130s tillimpas 4ven om regleringen har bieffekter for den inre
marknaden. I 6vriga fall, dir syftet 4r att ocksa reglera den inre marknaden,
bor miljobeslut grundas p artikel 100a.

Efter Maastricht

Det efter Maastricht — och de danska och franska folkomrostningarna —
intensifierade allméinna subsidiaritetsintresset har delvis kommit att om-
fatta dven miljoomradet. Vid Europeiska radets méte i Edinburgh 1992 ut-
talade kommissionen att den, som ett bidrag till subsidiaritetsprincipens
nérmare tillimpning, avsdg att under ir 1993 se éver existerande sekundiir-
rétt i syfte att foresla eventuella utgallringar och forenklingar. Vad giller
miljdomradet uttalade kommissionen att den avsag att "forenkla, konsoli-
dera och aktualisera existerande texter, sirskilt dem som giller luft och
vatten, for att ta hénsyn till ny kunskap och tekniska framsteg".

I samband med den 6versynen tycks nu vissa medlemsstater, sérskilt
Storbritannien, passa pa tillfdllet att med hanvisning till subsidiaritets-
principen angripa delar av ildre gemensam normgivning som de &nnu inte
rattat sig efter. S& gor Storbritannien och Frankrike gillande t.ex. att en
stor del av detaljreglerna i de direktiv om dricksvatten- och badvattenskva-
litet som antogs redan 1975 lampar sig bittre for nationell lagstiftning.
(Det kan ndamnas att EG-domstolen i en aktuell dom funnit att
Storbritannien brustit i sina forpliktelser genom att inte vidta nodvindiga
dtgarder for att se till att badvattnet i Blackpool och Southport uppfyllde
kvalitetskraven i EG:s badvattensdirektiv).4#! Samma linder anser ocksi
att subsidiaritetsprincipen bor medféra en uppluckring av de direktiv om
gransvirden for luftféroreningar som, nér det giller svaveldioxid, antogs
1980 efter mer &n fyra érs diskussioner och, i friga om bly, beslutades
1982 efter sju ars 6verviganden.

Storbritannien anfér nu ocksé subsidiaritetsprincipen som argument
mot ny gemensam normgivning pd miljdomradet, t.ex. mot det forslag
till gemensamma regler fér soptippar som kommissionen lade fram i juni
1993.

Subsidiaritetsprincipen i praktiken

Den genomgéng som vi gjort av rittsakter pa miljons omrade tyder p4 att
frigan om ett visst miljéproblem fordrar en 16sning pa gemenskapsniva
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verkligen Gvervigs under beredningen av de EG-rittsakter som skall antas
med tillimpning av Romfordragets miljobestimmelser. Ddremot verkar
det inte som om frigan om subsidiaritetsprincipens nirmare innebord nar
det giller grinsdragningen mellan gemenskapens och medlemsstaternas
kompetens kommit att stillas pa sin spets, t.ex. genom nagot avgorande
av EG-domstolen. Principen har inte haft ndgon mer betydande inverkan
pa den gemensamma normgivningen och har inte heller — forrén helt ny-
ligen — &beropats av nigon medlemsstat som velat motsitta sig en ge-
mensam normgivning*2.

Subsidiaritetsprincipens nirmare innebrd tycks saledes inte ha kommit
att klarliggas p4 miljopolitikens omrade, i vart fall inte pd sd sitt att det
4r mojligt att dra nagra slutsatser om i vilka fall principens tillimpning
utgdr ett hinder mot gemensam normgivning. Det kan finnas flera téank-
bara forklaringar hrtill.

En mojlig forklaring &r att beslut enligt artikel 130s tidigare fordrade
enhillighet. Det kravet giller numera endast i vissa fragor. Det innebar sa-
ledes att varje medlemsstat i princip har ratt till veto mot gemensam
normgivning, vilket bor minska behovet av att sérskilt aberopa subsidia-
ritetsprincipen som skil mot beslut i ridet. En annan forklaring kan vara
det forhallande som tidigare berorts, att réttsakter som ror miljofragor kan
beslutas dven med stod av andra bestimmelser i Romfordraget, t.ex. inom
ramen for den gemensamma jordbruks- eller fiskeripolitiken eller, sarskilt
ofta, med tillimpning av artikel 100a. Den bestimmelsen har ju, fore
Maastrichtfordraget, inte gett ndgot uttryckligt utrymme for en subsidiari-
tetsprovning.

Slutligen — och viktigast — ér det naturligtvis sd att miljofragor ofta
har just sddana griinsoverskridande aspekter att dven en subsidiaritetsprov-
ning leder till att gemensam normgivning ér berdttigad. Att medlemssta-
terna har sett saken s bor framga av den rad dvergripande beslut pa mil-
joomradet som kom att fattas redan innan Romfordraget ens innehdll na-
gra bestammelser i &mnet.

Nir det giller frigan om medlemsstaternas handlingsutrymme sa medfor
visserligen EG-domstolens avgdrande i titandioxidmalet att artikel 100a
bor komma att fa en in mer framskjuten plats i EG:s miljoarbete. Vid en
ytlig betraktelse kan det tyckas tyda pé ett mera begrénsat utrymme for
medlemsstaterna jamfort med de fall d artikel 130s tillimpas. Man bor
dock halla i minnet att — som bl.a. det ovan refererade malet om de dan-
ska returflaskorna visat — nationella atgarder ir tillitna om de kan moti-
veras av en genuin omsorg om miljén och ér proportionella i férhallande
till detta sitt syfte. I sadana fall fir den fria marknadens vriga principer
vika.

Nir nu en del tidigare uppnadd gemensam normgivning pa miljdomra-
det sitts i friga, visar det sig slutligen att ett 4tervinnande av nationell
kompetens kan riskera att omintetgora gemensam normgivning till skydd
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mot att t.ex. luftfororeningar fors fran land till land. Dessutom &beropas
nu for forsta gdngen subsidaritetsprincipen som argument mot ny gemen-
sam normgivning.

Som vi redan inledningsvis antydde kan siledes subsidiaritetsprincipen
— uppfattad som enbart en decentraliseringsregel — férsvéra nodviandig
gemensam handling. Samtidigt finns ocksa en klar risk att motsittningen
skiirps mellan 4 ena sidan linder med ett avancerat eget miljoskydd som de
Onskar gora till gemensam norm och, 4 den andra, stater utan ett sidant
skydd som av ekonomiska och andra skil 6nskar bevara sin nationella
handlingsfrihet.

3.3 Allmén funktion och tillimpning

Sammanfattning: I detta avsnitt redovisas subsidiaritetsprinci-
pens allménna funktion och tillimpning inom EU. Av sirskild be-
tydelse dr att radet har utfirdat riktlinjer for subsidiaritetsprincipens
tillimpning. Ett inter-institutionellt avtal som innehaller procedur-
regler om hur varje institution skall tillimpa bestimmelsen har vi-
dare triffats mellan parlamentet, ridet och kommissionen. Kom-
missionen skall prova och sarskilt ange varfér ny lagstiftning skall
utfdrdas pa gemenskapsniva. Kommissionen gor dessutom en éver-
syn av den befintliga regelmassan i syfte att férenkla och mo-
dernisera regelverket. Som ett resultat av denna 6versyn kommer
ett antal réttsakter att omarbetas eller upphivas. Det brukar fram-
hillas att subsidiaritetsprincipen framfér allt &r en politisk princip
som inte 4r limpad for en rittslig provning i EG-domstolen.
Bestimmelsen har emellertid forts in i Romfordragets forsta del
som behandlar de principer och mélsittningar som gemenskaps-
samarbetet grundas pa. Detta innebir att EG-domstolen har att ut-
tolka och tillimpa bestdimmelsen.

Europeiska radet gav vid sitt férsta mote efter den danska folkomrost-
ningen radet och kommissionen i uppdrag att se Gver subsidiaritetsprinci-
pens procedurella och praktiska tillimpning.43 Resultatet blev att kom-
missionen foreslog att vissa rittsakter skulle kunna rensas ut frin gemen-
skapens regelverk. Vidare forsokte kommissionen ligga fast en nirmare
definition och upprikning av exklusiva kompetenser. Vid sitt méte i
Edinburgh i december 1992 undvek medlemsregeringarna emellertid att ta
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stillning till de foreslagna definitionerna och upprikningarna av exklusiva
gemenskapskompetenser. Medlemslénderna var angelédgna att inte binda
upp sig i friga om omfattningen av exklusiv gemenskapskompetens for
framtiden. Radet framhéll att unionen &r grundad pa subsidiaritetsprinci-
pen. Denna princip bidrar till respekten for medlemsstaternas nationella
identitet och garanterar deras befogenheter. Ridet fastslog att subsidiari-
tetsprincipen inte kunde ha direkt effekt och att det ankom pad EG-domsto-
len att tolka principens nirmare innebord och att granska hur EG-institu-
tionerna iakttar principen.

For att ge vigledning om principens tillimpning i normgivningséren-
den beslot Europeiska radet i Edinburgh vidare att det skulle ske en subsi-
diaritetsprovning som innefattar ett antal frigor for att avgora om en tinkt
gemenskapsatgird ér férenlig med subsidiaritetsprincipen:

a) Har gemenskapen enligt fordragen befogenhet att vidta dtgédrder inom
omradet (legalitetsprincipen)?

b) Ar det inte mojligt att i tillrdcklig utstréickning uppna de 6nskvirda
mélen pa nationell eller ligre niva? Kan malen uppnds bittre genom
en gemenskapsétgird? Sarskilt:

- Finns det viktiga grins6verskridande aspekter pa den foreslagna
atgarden?

- Skulle underlatenhet att handla pd gemenskapsniva std i strid
med fordraget eller medfora skada for medlemsstaters intressen?

- Finns det klara ekonomiska storskalighetsfordelar?

¢) Motsvarar den foreslagna dtgirden det minimum som krivs for att
uppnd de 6nskvirda malen? (proportionalitetsprincipen)

Europeiska radet framholl att proportionalitetsprincipen avser alla gemen-
skapsatgirder, oavsett om gemenskapen ensam 4r behorig. Gemenskaps-
tgirderna bor limna s& mycket utrymme som mdjligt for nationella
beslut, s 1angt detta ér forenligt med uppndendet av syftet med dtgérden
och fordragets krav. Nir det &r nodvéndigt att inféra normer pa gemen-
skapsniva bor man 6verviiga méjligheten av att faststéilla miniminormer
med frihet for medlemsstaterna att faststilla stringare nationella normer,
inte endast pd de omriden dir férdraget s& kriver utan dven pa andra
omraden, forutsatt att detta inte #r oférenligt med malen for den planerade
atgirden eller med fordraget. Formen for atgérden bor vara s enkel som
mojligt, med hénsyn till att dess syfte skall kunna uppnas pa ett effektivt
sitt. Gemenskapen bor endast inféra normer i den man det 4r nodvéndigt.




SOU 1994:12 Subsidiaritetsprincipen

Som regel ar direktiv att féredra framfor férordningar och ramdirektiv
framfor detaljerade bestimmelser. Icke-bindande bestimmelser, t.ex.
rekommendationer, 4r att féredra dér sa ar lampligt.

For tillimpningen av subsidiaritetsprincipen upprittades ett inter-insti-
tutionellt avtal mellan radet, kommissionen och parlamentet. Det inter-
institutionella avtalet innehéller endast procedurregler, eftersom parlamen-
tet motsatte sig att principen gavs ett substansinnehdll i avtalet.
Parlamentet ansdg att principens innehéll framgér tillrédckligt klart av arti-
kel 3b Maastrichtfordraget. Avtalet antogs av det extra toppmétet med
Europeiska radet i oktober 1993 i Bryssel och godkindes av parlamentet
innan det tridde i kraft den 1 januari 1994.

I sina huvuddrag gér det inter-institutionella avtalet ut pa att procedurre-
glerna for subsidiaritetsprincipens tillimpning skall styra sittet fér hur
gemenskapsinstitutionerna utdvar de befogenheter som de har tilldelats en-
ligt fordragen. Vidare forutsitts att procedurerna inte sitter i friga vare sig
det gemensamma regelverket, kompetensférdelningen enligt férdragen el-
ler den institutionella balansen.

Kommissionen skall i utévandet av sin initiativritt beakta subsidiari-
tetsprincipen och redovisa hur den tagit hansyn till den. Parlamentet och
radet skall likasd prova principens tillimpning i utbvandet av sina funk-
tioner. Varje forslag fran kommissionen skall motiveras med hanvisning
till subsidiaritetsprincipen, liksom varje efterféljande dndring i en kom-
missionstext, oavsett om dndringen harrér fran parlamentet eller radet. De
tre institutionerna skall inom ramen for sina respektive interna procedurer
systematiskt kontrollera att den foreslagna dtgérden 6verensstimmer med
subsidiaritetsprincipen, vad giller bade valet av rittsakt och forslagets sak-
innehdll. Denna kontroll skall inte ske atskilt fran stidllningstagandet i
sak.

Kommissionen skall avge en arlig rapport om iakttagandet av principen
till Europaparlamentet och radet. Parlamentet skall i sin tur hélla offent-
liga debatter om denna rapport med deltagande av rddet och kommissio-
nen.

Den rapport, som kommissionen lade fram for Europeiska radet i de-
cember 1993, omfattar rittsakter fran de senaste trettio &ren, med undantag
for regler som tillkommit under de tva senaste éren.

Kommissionen har delat in genomgangen av den befintliga regelmassan
efter om rittsakter behover omarbetas, férenklas eller upphévas. Till en
del kan kommissionens 6versyn ses som en forenkling och modernisering
av regelverket, oberoende av subsidiaritetsprincipen.

1. Rittsakter som behover omarbetas finns pa en rad dldre normgiv-
ningsomraden och omfattar tullkoden, konkurrens- och statsstodsre-
gler, bosittnings- eller uppehallsregler och bestimmelser om like-
medelsprodukter. Ansamlingen av réttsakter pa dessa omraden under
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arens lopp kriver modernisering. Allménna principer och viktigare
huvudregler foreslas samlas i en enda réttsakt, medan tillimpnings-
bestimmelserna far en och samma procedur.

2. Rittsakter som behover forenklas, dirfor att de innehéller alltfor
manga detaljregler, vilka lika gidrna kan bli foremal for reglering pa
nationell niva. Det giller t.ex. hela grupper av tekniska harmonise-
ringsdirektiv liksom regler om yrkesutbildning, jordbrukspro-
duktion, vatten- och luftkvalitet, djurskydd samt vissa delar av be-
stimmelserna pa det sociala omradet.

3. Andra rittsakter har blivit fordldrade och behéver upphdvas,
antingen dérfor att de blir foremal for omarbetning eller dérfor att de
blivit 6verspelade av t.ex. den "nya metoden" for utformande av tek-
niska harmoniseringsdirektiv eller pa grund av 6msesidigt erkin-
nande av nationell lagstiftning.

Principiellt viktigt for att de féreslagna forenklingarna och utrensningarna
skall lyckas dr, enligt kommissionen, att medlemsldnderna nir en samsyn
i friga om vad som &r exklusiv kompetens, att de ger varandra ett storre
omsesidigt fortroende i stillet for att insistera pa en dverdrivet detaljerad
gemensam reglering av politiskt kinsliga fragor samt slutligen att radet
ytterligare delegerar befogenheter att verkstilla foreskrifter som faststéllts
av radet till kommissionen. Vidare maste en 6verenskommelse traffas med
parlamentet och rédet for att forhindra forsok till materiella fordndringar av
rittsakter som skall bli féremal for omarbetning. Under forutséttning att
detta kan uppnds och att en bittre metod infors dn det nuvarande staplandet
av dndringsforeskrifter ovanpé varandra, forutser kommissionen att det
gemensamt uppnédda regelverket kan minskas med ungefir en fjardedel.

Kommissionen har dirutover dragit tillbaka 158 forslag till rattsakter,
under hinvisning till subsidiaritetsprincipen. Kommissionen forutser en
debatt om rittsakter som av flera skl kan bli kontroversiell. Uppfatt-
ningen om vad som bor skotas pa europeisk niva varierar frin medlems-
stat till medlemsstat och som kommissionen sammanfattar i sitt rapport-
utkast, 4r det ofta de "regeringar som &r mest positiva till subsidiaritet pa
politisk niva som kriver den mest langtgéende detaljharmoniseringen nér
det kommer till kritan med konkreta lagstiftningsprojekt". Och detta,
forutser kommissionen, leder till att "tillimpningen av proportionalitets-
principen kommer att mota motstand frén nationella forvaltningar, som
pa grund av brist pa fortroende for varandra 4r angeldgna att fé till stand s&
detaljerade forordningar som majligt".

De brittiska och franska regeringarna har gemensamt lagt fram listor
over 24 rittsakter och forslag som de anser kan dras tillbaka eller dndras.
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Den tyska regeringen har presenterat en motsvarande forteckning 6ver 54
réttsakter och forslag.

Vid sitt méte i december 1993 mottog Europeiska radet kommissionens
subsidiaritetsrapport. Stats- och regeringscheferna noterade att kommis-
sionen dragit tillbaka en rad férslag till nya rittsakter och att den foreslar
upphivande, omarbetning eller forenkling av ett antal befintliga réttsakter.
Rédet uppmanade kommissionen att snarast mojligt ldgga fram forslag
och att ta stéllning till de forslag frin medlemslinderna som den dnnu inte
behandlat. Kommissionen har i rapporten endast kommenterat den brit-
tisk-franska listan och beslutat att se 6ver 16 av de 22 rittsakter som dir
foreslés dndras eller upphévas.

Subsidiaritetsprincipen har konkretiserats i ett antal riktlinjer som be-
handlar ut6vandet av makt p4 gemenskapsnivan. Den reglerar foljaktligen
sjdlva utévandet av den makt som gemenskapen har tilldelats genom de
grundldggande fordragen och bestimmer under vilka forutsittningar sidan
maktutdvning kan anses berittigad. Principen férdelar inte kompetens
mellan gemenskapens institutioner. Den uppgiften avilade medlemssta-
terna vid stiftandet av fordragen. Principens allminna innebérd r att be-
slut skall fattas pd sa ldg politisk nivd som 4r méjlig utifrin frigans ka-
raktir. De hogre beslutsnivierna skall inte ta 6ver i onodan utan vara stod-
jande resurser for de lagre nivierna.

En klart uttalad ambition inom dagens EU 4r ocks3 att begrinsa gemen-
samt beslutsfattande till omrdden som ér transnationella till sin karaktir
eller som inte i tillricklig utstrickning kan hanteras pi nationell niva.
Nir nya rattsakter vervigs skall gemenskapen enligt subsidiaritetsprinci-
pen dérfor agera endast om och i den man som maélen for den planerade at-
girden inte i tillricklig utstrickning kan uppnas av medlemsstaterna och
dérfér pa grund av den planerade atgérdens art och omfattning bittre kan
uppnds av gemenskapen.

Subsidiaritetsprincipen skall inte tillimpas ddr EG har exklusiv kompe-
tens utan sdledes endast utdvas dir det foreligger delad kompetens mellan
EG och medlemsstaterna. S linge gemenskapen inte har utnyttjat sin
kompetens pa omraden med delad kompetens behaller medlemsstaterna sin
nationella kompetens. Allteftersom gemenskapskompetenserna tas i an-
sprik blir dock, som framhéllits i avsnitt 2.3, medlemsstaternas utrymme
for nationell lagstiftning upptaget.

En frdga som pa senare tid har vickt viss debatt framfor allt inom den
EG-rittsliga doktrinen 4r om subsidiaritetsprincipen #r limpad sisom ur-
sprungligen var avsett for en rittslig prévning i EG-domstolen.45 Det har
gjorts géllande att principen framfor allt har en politisk dimension, nér-
mare bestdmt grinsdragningen mellan gemenskapskompetens och natio-
nell kompetens och att principen som den #r formulerad limnar ett alltfor
stort utrymme for subjektiva och skénsmassiga bedémningar. Domstolen
skulle fa for mycket att siga till om i fragor som ritteligen borde avgéras
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i politiska sammanhang. Vidare har framforts att rattssakerhetsskél skulle
tala mot att gillande gemenskapsnormgivning och indirekt nationell
normgivning skulle kunna ifrigasittas med stéd av subsidiaritetsprinci-
pen.
Domstolen skall enligt artikel 164 Romfordraget virna om lag och ritt
vid tolkning och tillimpning av férdraget. Medlemsstaterna har enligt ar-
tikel 219 forbundit sig att inte 16sa tvister angdende tolkningen och till-
impningen av fordraget pa annat sitt 4n som bestimts genom fordraget.
Domstolen ir siledes hogsta uttolkare och tillimpare av fordraget.
Subsidiaritetsprincipen har av medlemsstaterna forts in i Romfordragets
forsta del som anger de principer och méalsittningar som fordraget vilar pa.
Domstolen har alltsa enligt fordraget att tolka och tillimpa subsidiaritets-
principen s& som den avfattats i framfor allt artikel 3b. I radets riktlinjer
om subsidiaritetsprincipens tillimpning som antogs vid rddsmétet i
Edinburgh framhélls ocksa att domstolen skall utéva kontroll 6ver tolk-
ningen av principen och tillsyn 6ver att den iakttas av de gemensamma
institutionerna nir det géller frigor som omfattas av fordraget. Radet an-
sig ocksa att principen inte kan anses ha direkt effekt. En réttslig prov-
ning av subsidiaritetsprincipens nirmare innebord kan t.ex. komma att ak-
tualiseras i samband med en talan enligt artikel 173 Romfordraget, som
foreskriver att domstolen skall 6vervaka lagenligheten av andra av radets
och kommissionens rittsakter 4n rekommendationer och yttranden. En sé-
dan talan kan bl.a. komma att anhéingiggoras vid domstolen av en med-
lemsstat som anser att en fraga inte bort regleras pd gemenskapsniva.
Aven enskilda fysiska och juridiska personer kan under vissa forutsitt-
ningar vicka talan enligt artikel 173. En annan tinkbar situation dd en
provning av principen kan bli aktuell 4r i samband med att EG-domstolen
p4 begiran av en nationell domstol limnar ett s.k. férhandsbesked enligt
artikel 177 rorande tolkningen av fordraget eller giltigheten av réttsakter
som utférdats av institutionerna.

Vilka utsikter har domstolen att ge subsidiaritetsprincipen ett rittsligt
innehall? Det har i detta sammanhang framhéllits i debatten att domstolen
inte tidigare tvekat att avgora tvister med ett primirt politiskt innehall
som rort den reella kompetensfordelningen mellan gemenskapen och med-
lemsstaterna. Etablerandet av gemenskapsrittens foretrdde framfor natio-
nell ritt och domstolens utveckling av den med subsidiaritet besldktade
proportionalitetsprincipen har angivits som exempel pa detta.* Vidare har
pekats pa domstolsavgéranden om staternas forpliktelser vid verkstéllande
av direktiv och forordningar, staternas stillning i friga om suverénitet,
dverforande av kompetens och dterstiende maktbefogenheter samt stater-
nas stillning och forpliktelser vid verkstéllandet av EG-ritten.*’

Denna tidigare rittspraxis kan tyda pé att domstolen kommer att till-
dmpa sina traditionella juridiska metoder for att ge ocksd subsidiaritets-
principen ett juridiskt innehall. Domstolens hittillsvarande praxis har
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allmént sett varit inriktad pa att frimja integrationsprocessens framatskri-
dande och stirka gemenskapsrittens stillning och effektivitet. Det har mot
denna bakgrund framforts att mycket pekar pa att domstolen kommer att
tilldimpa principen restriktivt, dvs. till f6rman foér de gemensamma insti-
tutionerna.*® Nigra antaganden om domstolens nérmare tolkning av prin-
cipen dr emellertid inte meningsfulla i denna framstillning.

Noter

s Den allminna betydelsen av subsidiary anges pa foljande sitt i
Funk & Wagnalls Standard Dictionary, 1973:
1) Assisting in an inferior capacity; supplementary; auxiliary; se-
condary.
2) Of, pertaining to, or in the nature of subsidy.

23 Schmandt, Henry J., 1967. De politiska idéernas historia.
Stockholm: Aldus/Bonniers, s. 21f.

3¢ Gustavsson, Sverker, "I det nya Europa dr lagom bist", Dagens
Nyheter 19 oktober 1992.

4. Det kan ocksa med viss ritt goras gillande att subsidiaritetsprincip-
en kan analyseras i ett nyliberalt sammanhang. Utgangspunkten ar
i sa fall subsidiaritetsprincipens horisontella dimension — avvig-
ningen mellan det privata och det offentliga — och dess anknyt-
ning till en individorienterad demokratisyn. Ett exempel pa princi-
pens anvéndning i ett nyliberalt sammanhang &r Storbritanniens
under premidrminister Margret Thatcher uppslutning kring subsidi-
aritetsprincipen i det manifesta syftet att forhindra politiska regle-
ringar av den inre marknaden. Ett annat exempel 4r att subsidiari-
tetsprincipen under senare ar har varit en viktig inspirationskilla
for politiska strivanden att minska statens roll i samhillet genom
decentralisering, avreglering och privatisering.

Subsidiaritetsprincipens idémassiga anknytning till nyliberalism
ar emellertid inte entydig och utredningen har dérfor valt att for sin
del inte diskutera denna fraga.

5: Jfr. Ehnmark, Anders, 1993. "Den méngbottnade betydelsen av att
inte resa sig", Moderna Tider, september, s. 46.
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10.

14

12

13

14.

15

16.

Jfr. Schmandt, Henry J., a.a., s. 16f.

Jfr. Eklund, Lars F., "Subsidiaritetsprincipen: dess bakgrund och
innebord" i expertbilagan.

Stadler, Hans, 1951. Subsidiaritdtsprinzip und Foderalismus.
Freiburg: Universititsbuchhandlung, ss. 14-15.

Titeln syftade pa de fyrtio &r som hade gétt sedan encyklikan &r
1891.

Oversittningen #r himtad fran Hallstrom, Pér, 1992. "Négra tankar
om subsidiaritetsprincipens tillimpning i EG-ritten", Svensk
Juristtidning, nr. 3, s. 181.

Jfr. Tingsten, Herbert, 1936. Den nationella diktaturen.
Stockholm: Albert Bonniers forlag, ss. 223-24:

"Grundtankarna i encyklikorna éro sa tillvida desamma, som de
bada uppbires av en stringt konservativ syn. Det giller att bevara
det bestdende samhillet, att skapa lugn och harmoni utan revoltio-
néra nydaningar, dganderitten betraktas som helig och de starka so-
ciala olikheterna sdsom ofrdnkomliga, den politiska riktning som
man bittrast polemiserar mot &r socialismen....Quadraggsimo anno
ar, ehuru vissa liberala tankelinjer bevaras, tydligt paverkat av fas-
cismen; hér krdves en korporativ organisation av naringslivet och
en stark statsledning."

Jfr. Eklund, Lars F., a.a.

Ganslandt, Mattias, 1993. "Att dela makten — om subsidiaritet i
det nya Europa". Stencil nr 14, Timbro.

Betinkande av Lénsberedningen, Stat och kommun i samverkan,
SOU 1974:84, s. 20.

Jfr. Stadler, Hans, 1951, a.a., s. 159f: "Der politische Foderalis-
mus enthélt den Gedanken des Reichtums der Vielheit in der Ein-
heit. Die Vielzahl der Sprachen und Kulturen stellt jedoch eine
Entfaltung der menschlichen Natur dar. Als solche steht sie unter
dem Schutze des Naturrechts."

Se The Federalist Papers, en samling pa 85 brev till allmianheten
som publicerades i dagspressen i New York perioden oktober 1787-
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maj 1788 och som ridknas som férarbeten till den amerikanska
konstitutionen. Bland forfattarna mérks sérskilt John Jay, James
Madison och Alexander Hamilton. Artikelsamlingen finns publi-
cerad 1961 av New American Library, New York & Scarborough,
Ontario.

17. Constitution of the United States of America, Amendments
Article 10.

"The powers not delegated to the United States by the Consti-
tution, nor prohibited by it to the States, are reserved to the States
respectively, or to the people."

18. Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutchland, 23. Mai 1949,
artiklarna 30, 31, 70, 73 och 74.

19. Kapteyn, PJ.C, 1991, a.a,, s. 37.

20. Jfr. Emilou, Nicholas, 1992. "Subsidiarity: An Effective Barrier
Against "the Enterprises of Ambition"?, European Law Review,
October, s. 389. Citatet nedan dr hdmtat frdn Isensee, supra,
no. 27, s.231. Jfr. dven Oschatz, G-B. & Risse, H., 1988.
"Europdische Integration und deutscher Foderalismus", Europa-
Archiv, vol. 43, ss. 9-16.

"Die angebliche (Kompetenz-) Vermutung fiir die Lander kehrt sich
um in eine Vermutung zugunsten des Bundes...Hier offenbart sich
die Schwiche der foderalistischen Vorranggarantie".

21. Den officiella kommunikén (januari 1966) inneholl bl.a. dessa tre
punkter:

I Where, in the case of decisions which may be taken by a
majority vote on a proposal of the Commission, very im-
portant interests of one or more partners are at stake, the
Members of the Council will endeavour, within reasonable
time, to reach solutions which can be adopted by all the
Members of the Council while respecting their mutual in-
terests and those of the Community, in accordance with
Article 2 of the Treaty.

I With regard to the preceding paragraph, the French delega-
tion considers that where very important interests are at
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228

23.

24.

25

26.

27

28.

29

30.

311

32

33.

stake the discussion must be continued until unanimous
agreement is reached.

II.  The six delegations note that there is a divergence of views
on what should be done in the event of a failure to reach
complete agreement.

"Draft Treaty Establishing the European Union", OJ No C 77,
1984, ss. 32-52. I forslaget framhélls att medlemsstaterna avser
"to entrust common institutions, in accordance with the principle
of subsidiarity, only with those powers required to complete suc-
cessfully the tasks they may carry out more satisfactorily than the
States acting independently".

The Principle of Subsidiarity. EP Committee on Institutional
Affairs. Rapporteur: Valéry Giscard d'Estaing. April 1990.

Commission Opinion on draft revised Treaty on European Union;
October 21, 1990.

President Delors i EIPA:s kollokvium den 21 mars 1991.
Subsidiarity: The Challenge of Change. Maastricht: European
Institute of Public Administration.

Artiklarna 130r-130t Romfordraget.

Citerat i Brinkhorst L.J., 1991. "Subsidiarity and European En-
vironmental Policy", i Subsidiarity: The Challenge of Change.
Maastricht: European Institute of Public Administration, s. 2.

Betinkande av Grundlagsutredningen infor EG, EG och vdra
grundlagar, SOU 1993:14, s. 56f.

Direktivet 79/409/EEG.

Johnson, S.P. & Corcelle, G., 1989. The Environmental Policy
of the European Communities. London, s. 26f.

Direktivet 91/676/EEG.
Direktivet 3908/91/EEG.

Artikel 100a Romfordraget.
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36.
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38.
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43.
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45.

46.

47.

48.

Schaefer, G.F., 1991. "The Subsidiarity Principle and European
Environmental Policy", i Subsidiarity: The Challenge of Change.
Maastricht: European Institute of Public Administration, s. 105.
Malet 302/86 Kommissionen mot Danmark [1988] ECR s. 4607.
Aa, s. 106!

For en mera ingdende framstillning om skillnaderna mellan de bada
rittsgrunderna och om valet dem emellan, se Mahmoudi S., 1993.
"EG-medlemskap och striingare nationella miljoatgarder”, Svensk
Juristtidning, s. 432ff.

Malet 300/89 Kommissionen mot radet [1991] ECR s. 2867.
Direktivet 89/428/EEG.

Malet C-155/91, 4nnu ej publicerat i ECR, respektive direktivet
91/156/EEG.

Malet 56/90, énnu ej publicerat i ECR.

Brinkhorst, L.J., a.a. s. 93.

Conclusions by the European Council, Lisbon, June 1992.
"Commission report to the European Council on the adaption of
Community legislation to the subsidiarity principle". Bryssel, 24
november 1993.

Se t.ex. Emilou, Nicholas, a.a, s. 383 ff.

Cramér, Per, 1993. "Noteringar rérande subsidiaritetsprincipens
tillimpning i framtidens EG/EU", Svensk Juristtidning, s. 533ff.

Hallstrom, Pir, a.a., s. 177ff.

Cramér, Per, a.a, s. 545.
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4  Sverige och EU

Ett medlemskap i EU foréindrar i vissa avseenden den politiska processen i
Sverige jamfort med dagens forhéllanden.! I detta kapitel skall sérskilt
uppmirksammas Sveriges representation och ténkbara inflytande inom
EU, konsekvenserna for ppenheten, det svenska spraket, den
institutionella mangfalden och det politiska deltagandet i Sverige. Vidare
analyseras hur beslut inom EU kommer att genomforas i vért land. For
att belysa de tinkbara konsekvenserna anvinds sérskilt de danska
erfarenheterna efter tjugo ars EG-medlemskap.

Sveriges nidrmande till EU har ett starkt samband med utvecklingen av
olika sakpolitiska fragor och den nya politiska situationen i Europa sedan
slutet av 1980-talet.2 De institutionella och politiska fordndringarna &r en
given foljd av dessa dverviganden. Eftersom det finns ett starkt samband
mellan vad som kan uppnas pa olika politikomraden och demokratin bor
den slutliga analysen innefatta en sammanvéagning av de samlade
konsekvenserna. Sa langt stricker sig emellertid inte uppdraget for vér
utredning.
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4.1 Sveriges representation och politiska
inflytande i EU

Sammanfattning: Hir redogors for Sveriges forvintade represen-
tation i de olika EU-organen: Europeiska ridet, Europeiska unio-
nens rad, parlamentet, kommissionen, domstolen, forsta instansrt-
ten, revisionsritten, Ekonomiska och sociala kommittén samt
Regionala kommittén. Aven representation pa tjinstemannaniva i
de olika institutionerna diskuteras. Hérefter analyseras inflytande-
fragor: Vilket inflytande i olika avseenden pa utformningen av
EU:s politik kan Sverige komma att fa vid ett medlemskap? Dessa
fragor diskuteras i anslutning till de olika skedena i beslutsproces-
sen inom EG: Initieringsskedet, beredningsskedet samt beslutsske-
det. En avgorande skillnad mellan EES-avtalet och ett svenskt EU-
medlemskap &r att Sverige i det senare fallet fir mojlighet att pa
olika sitt delta direkt i beslutsprocessen inom EG och paverka
normgivningen. Denna representation innebir att svenska politiker
blir medlemmar av rddet och parlamentet, att foretridare for
landsting och kommuner fér site i Regionala kommittén, att fore-
triadare for intresseorganisationer blir representerade i Ekonomiska
och sociala kommittén och att EU-tjéinstemin rekryteras fran
Sverige till befattningar inom kommissionen, domstolen etc. Det
politiska inflytande som Sverige kan utéva inom EU har ett posi-
tivt samband med dimensioneringen av den formella representatio-
nen, men det fortjéanar papekas att det éven finns andra viktiga fak-
torer med i bilden.

Sveriges representation

Dimensioneringen av den svenska representationen r en forhandlingsfraga
mellan Sverige och EU. Eftersom forhandlingarna pa denna punkt inte 4r
klara nir detta betinkande skrivs, har utredningen valt att redovisa en
tankbar niva for den svenska representationen utifrin bl.a. Europeiska ra-
dets stillningstagande i december 1993. Utgdngspunkten #r att de sma
medlemsstaternas dverrepresentation i EU-institutionerna, i férhallande
till deras folkméngd, skall besta. I korta drag kan den tinkbara svenska re-
presentationen beskrivas som féljer:

Ministerradet: 4-5 roster
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Riitt att bli ordférandeland

Europaparlamentet: 21-25 ledaméter

Ekonomiska och sociala kommittén: 11-12 ledaméter
Regionala kommittén: 11-12 ledaméter
Kommissionen: 1 kommissiondr

Domstolen: 1 domare och periodvis 1 generaladvokat
Domstolens forsta instans: 1 domare
Revisionsritten: 1 ledamot

Ett 1.000-tal svenska tjinstemén pé olika befattningar

Vid beskrivningen av Sveriges tinkbara representation i EU-organen gors
sérskilt en jaimforelse med situationen for Danmark.

Europeiska rddet

EU:s toppmote bestdr av stats- eller regeringscheferna i medlemsstaterna.
Som medlem kommer Sverige sjélvfallet att foretridas av statsministern i
Europeiska radet.

Europeiska unionens rdd

Det politiskt betydelsefulla ridet bestir av en minister fran varje med-
lemsstat. Efter utvidgning kan rddet bestd av upp till 16 ministrar.
Rostreglerna i radet bygger pé att varje medlemsstat har et visst rostetal.
Totalt fordelas for nirvarande 76 roster pa linderna. Efter en utvidgning
fordelas totalt maximalt 90-92 roster. Danmark har for ndrvarande tre ros-
ter, medan Belgien och Grekland har fem roster.

Sverige kan fa fyra alternativt fem roster i radet i likhet med Osterrike.
Sverige kommer naturligtvis ocksd att delta i ridssekretariatet och i
COREPER pa motsvarande sitt som dvriga medlemmar.

Ordfsrandeland

Ordférandeskapet i ridet roterar bland medlemslénderna pé halvarsbas. F.n.
har varje medlemsstat siledes att fungera som ordférandeland en géng vart
sjatte ar. Ordforandeskapet innebir att en stats regering tar pa sig uppgif-
ten att forbereda och leda radets moten, att gora upp de dagordningar som
skall gilla och att samordna de ungefir 200 arbetsgrupperna i radet.
Ordforandelandets utrikesminister har titeln ridspresident och foretrader EU
i FN och i andra internationella sammanhang. P ett halvar kan upp till
40-50 moten med olika ministerkonstellationer behdva arrangeras. Av
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kontinuitetsskil utgér den avgéende, den tilltridande och den néstkom-
mande ordféranden en "ordforandetrojka" som samrader om behandlingen
av viktiga fragor. Under forsta halvaret 1993 var Danmark ordférandeland
och avlostes av Belgien. Forsta halvaret 1994 har Grekland ordforandeska-
pet.

For svenskt vidkommande &r det naturligt att i likhet med 6vriga med-
lemsstater ta pa sig ocksd denna krivande uppgift. Om EU utvidgas till
16 medlemmar aterkommer uppgiften en géng vart attonde 4r, enligt de
aktuella reglerna. Utifran de turordningsregler som nu diskuteras och den
utvidgning av EU som dr aktuell finns méilighet for Sverige att bli ord-
foérandeland under &r 2001.

Europaparlamentet

I juni 1994 dger direkta val till Europaparlamentet rum i EU:s med-
lemsldnder. 567 ledaméter kommer att viljas till Europaparlamentet. 16
ledaméter viljs frin Danmark, medan 25 viljs fran Belgien. Efter utvidg-
ning av EU kan parlamentet maximalt ha i storleksklassen 650 ledaméter.
Sverige kan fa 21-25 platser i Europaparlamentet. Om Sverige blir
medlem i EU 4r 1995 kommer sannolikt den svenska gruppen att
inledningsvis utses av riksdagen i avvaktan p3 att direktval kan hallas.

Kommissionen

Kommissionérer skall, enligt Romférdraget i dess lydelse efter
Maastrichtfordraget, utses for en tid av fem ar och mandatet kan fornyas.
Medlemsstaternas regeringar skall genom dverenskommelse och efter
samrad med Europaparlamentet nominera den person som de avser utse till
kommissionens ordférande. Vidare skall de i samrad med den foreslagne
ordféranden nominera de 6vriga personer som de avser utse till kommis-
siondrer. Den sammansittning av kommissionen som p3 detta sitt fore-
slas skall som kollektiv godkinnas i en fértroendeomréstning i Europa-
parlamentet. Efter parlamentets godkidnnande skall medlemsstaternas rege-
ringar genom verenskommelse utse ordféranden och de 6vriga kommis-
siondrerna.’

Sverige kommer att f4 nominera en kommissionir. Detta Gver-
ensstimmer helt med nuvarande rekryteringsprincip, vilken innebir att de
sm4 staterna har ritt att nominera var sin kommissionir och de fem stora
staterna tvd kommissionirer. Den person som Sverige nominerar skall
emellertid st nationellt obunden och silunda inte foretrida Sverige eller fa
instruktioner av den svenska regeringen. Vilket fégderi en svensk kom-
missiondr kommer att fa kan inte pa férhand avgéras. F.n. har kommis-
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sionen 17 ledaméter och en utvidgning av EU innebér att antalet utokas
till maximalt 21 ledaméter.

Domstolen

Domstolen har for nirvarande 13 domare och bestér av en domare frén
varje medlemsland och ytterligare en domare som alternerar mellan de
stora medlemsstaterna. Domarna skall vara hogt kvalificerade jurister och
utses for en tid av sex ar av medlemsstaternas regeringar i samforstand. I
EG-domstolen finns ocksa f.n. sex generaladvokater efter fransk forebild.
Deras uppgift ér att i varje mél ligga fram ett offentligt, opartiskt och
motiverat betinkande med forslag till beslut sedan forhandlingarna avslu-
tats. En utvidgning av EU kan leda till att domstolen kommer att besta av
maximalt 17 domare.

Sverige kommer att f nominera en domare till EG-domstolen och
dessutom en domare till Forsta instansritten. I friga om generaladvokater
kan Sverige komma med i en ldndergrupp som nominerar en general-
advokat.

Revisionsrdtten

For nirvarande bestir revisionsritten av 12 ledaméter, en fran varje med-
lemsstat. De skall utses bland personer som i sina linder hor eller hort till
externa revisionsorgan eller som &r sarskilt kvalificerade for detta dmbete.
Deras oavhiingighet skall inte kunna ifrigasittas. De utses av radet for en
tid av sex ar genom enhilligt beslut och efter samrdd med Europa-
parlamentet och kan omviljas.*

Sverige kommer att fi nominera en svensk ledamot till revisionsritten.

Ekonomiska och sociala kommittén

Kommittén har for nirvarande 189 ledaméter och utses for en mandatpe-
riod om fyra r. Radet viljer ut ledamédterna efter deras personliga kvalifi-
kationer frén listor efter det att det hort kommissionen, som framlagts av
medlemsstaternas regeringar. Erfarenheten ér att nomineringarna frén ett
enskilt medlemsland respekteras av de 6vriga. Kommitténs ledaméter far
ej vara bundna av tvingande instruktioner, enligt Romfordraget. De skall i
gemenskapens allminna intresse vara fullstindigt oavhingiga vid fullgs-
randet av sitt uppdrag.S Enligt férdraget fordelas platserna dels pa med-
lemsléinderna, dels pa olika samhillssektorer. Ungefir en tredjedel bestér
av vardera lontagarrepresentanter, arbetsgivarforetradare respektive konsu-
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ment-, jordbruks-, miljéorganisationer m.fl. Danmark har nio platser,
medan Belgien och Nederlinderna har tolv platser vardera.

-Sverige kan fa 11-12 platser, vilket utifrdn ovanstdende "fordelnings-
nyckel" innebér att de fackliga organisationerna kan nominera 4-5 ledamo-
ter, arbetsgivarorganisationerna 3-4 ledaméter och de 6vriga organisatio-
nerna 3-5 ledaméter.

Regionala kommittén

Kommittén inréttades genom Maastrichtférdraget och dimensioneras i for-
draget till 189 ledaméter och ett lika stort antal suppleanter. Forebilden
vid mandatférdelningen mellan medlemslinderna ir Ekonomiska och soci-
ala kommittén. Ledaméterna skall foretrida regionala och lokala organ.
Mandatperiod ér fyra ar och ledaméterna utses genom enhiilligt beslut i ra-
det pa forslag av respektive medlemsstater. Kommitténs ledaméter fir ej
vara bundna av tvingande instruktioner, enligt Maastrichtférdraget. De
skall i gemenskapens allminna intresse vara oavhingiga vid fullgérandet
av sitt uppdrag. Sverige kan fi 11-12 platser i Regionala kommittén,
vilka fordelas bland foretridare for kommuner och landsting och eventuellt
lansstyrelser.

Svenska tjdinstemdn

Vid ett svenskt EU-medlemskap kommer manga svenskar att fa mojlighet
att bli anstillda av europeiska institutioner. I grundfordragen 4r inte
faststillt ndgot om antalet tjinstemin per medlemsstat i de olika EU-
institutionernas sekretariat. EG-kommissionen har dock 14tit forsta att de
nya medlemslénderna i samband med utvidgningen kommer att tilldelas en
personalkvot i EU-organen som de har ritt att utnyttja om de s& 6nskar.
Hur ménga tjinster det skulle rora sig om ér dppet for bide berikning och
forhandling. Vanligtvis brukar folkméngden utgora basen for berdkningen.
Avsikten 4r att bereda dessa tjinstemén plats fran och med Sveriges in-
tride i EU, varfor rekryteringen kommer att inledas innan medlemskapet
trédder i kraft, dvs. med nuvarande tidtabell under hosten 1994. Det ir av
stor vikt att Sverige far en god representation inte bara pa chefsniva utan
dven pa handldggarniva. Exakt hur minga svenskar som kommer att ar-
beta inom EU &r oméjligt att veta pa forhand, men det gr att bilda sig en
allmén uppfattning om volymen genom att studera dagens situation fér de
olika medlemsstaterna. For nirvarande kommer exempelvis féljande antal
tjanstemén fran Danmark:
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Tabell 4.1 Rekryteringen av danska tjinstemiin till EU-institutioner

Befattning
Institution  Handliggare Bitr handl Tolkar/Over. Sekreterare

RAadssekre-

tariatet 9 4 62 76
Kommis-

sionen 127 57 132 131
Parlamentet 20 21 73 87
Summa: 156 82 267 294

I dessa tre stora EU-institutioner har ungefir 800 tjanstemin rekryterats
fran Danmark, enligt uppgift frin EG april-september 1993. Totalt i EU-
systemet kan det handla om inemot 1.000 danska tjinsteman. Ungefir en
tredjedel av tjinsteminnen arbetar som handlaggare eller bitrddande hand-
liggare, en tredjedel som tolkar och en tredjedel som sekreterare.

Mycket talar for att i storleksklassen 1.000 svenska tjanstemin sa
smaningom kommer att arbeta vid olika EU-institutioner om Sverige blir
medlem i EU.

Europeiskt inflytande

Ett svenskt EU-medlemskap innebir att ett mycket stort antal réttsakter
som tidigare beslutats inom EG blir giltiga ocksa i Sverige. EG:s sam-
lade regelverk har tillkommit under ling tid i en omfattande beslutspro-
cess med aktivt deltagande av foretriidarna for medlemsstaterna och deras
olika intressegrupper. Det ligger i sakens natur att Sverige och svenska
intressen inte i ndgon hogre grad hittills har kunnat paverka EG-ritten.
Forhandlingarna om ett medlemskap kan betraktas som ett sitt att i efter-
hand kompensera den tidigare bristen pa inflytande. Férhandlingsresultatet
begrinsas med nodvindighet till upprittandet av sérregler och vergéngs-
bestimmelser i olika avseenden vilka enbart 4r giltiga for Sverige. Den
avgorande frigan handlar om att acceptera eller forkasta anslutningen till
EU med dess aktuella struktur, regelverk och politiska processer.

Denna speciella situation &r emellertid en engéngsféreteelse. Om
Sverige blir medlem i EU ges méjlighet att pa olika sitt sdval péaverka
"spelreglerna inom EU" (institutioner, kompetensférdelning, beslutsre-
gler), som deltagare i den politiska beslutsprocessen. Ett viktigt argument
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for att Sverige skall bli medlem redan under 1995 ir att medlemskapet ger
mdjlighet att deltaga i regeringskonferensen inom EU som intriffar under
1996 och som skall behandla kommande fériandringar av spelreglerna
inom EU.

Fortséttningsvis diskuteras Sveriges inflytande pé sakfragornas utveck-
ling utifrén olika skeden i den europeiska beslutsprocessen: initiering, be-
redning, beslutsfattande och genomférande. Analysen av Sveriges roll vid
genomfoérande av EG-beslut gors i avsnitt 4.3.

Initieringsskedet

I modern tid har Sverige haft forméagan att utveckla 16sningar pa olika
samhillsproblem vilka vickt internationell uppmarksamhet. Ofta har de
svenska l6sningarna inom exempelvis vilfirdspolitik, miljépolitik och
arbetsmarknadspolitik fungerat som férebilder for reformarbete i andra sta-
ter.

En betydelsefull vig till inflytande &r att ta politiska initiativ och for-
mulera de problem som skall hamna pé den europeiska dagordningen.
Som medlem av EU har Sverige och svenska intressegrupper rikliga till-
féllen att ta initiativ till och féra fram nya idéer om europeisk politik.
Formerna for denna idémakt 4r manga, men kan grupperas i tvd huvudfora
ddr initiativen tas: i EU:s institutioner respektive utanfér de formella in-
stitutionerna. P4 det formella planet kan Sverige ta politiska initiativ i
alla de ovan angivna sammanhang dir vért land ér representerat. Utanfor
dessa beslutsorgan och arbetsgrupper finns ménga sammanhang dir idéer
kan framf6ras. Den svenska regeringen kan silunda ta europolitiska initia-
tiv och soka fa med sig de 6vriga medlemsstaterna, liksom svenska partier
och intresseorganisationer var for sig eller inom ramen fér sina speciella
europeiska nitverk kan fora fram olika frigor.

Beredningsskedet

Ofta beskrivs EU som en jittelik férhandlingsprocess med ett stort antal
aktorer inblandade. EG:s beslut bereds i kommissionens expertkommit-
téer, generaldirektorat och kabinett, i rddets olika beredningsorgan och ar-
betsgrupper samt i Europaparlamentet och dess utskott. Besluten bereds
dérutdver i en rad kommittéer med varierande status. Som EU-medlem
kommer Sverige pd manga sitt att vara foretritt i dessa sammanhang och
dessutom kunna ge synpunkter pa vissa forslag som remitteras till med-
lemsldndernas regeringar.

Det tusental kommittéer som verkar inom EU, sirskilt pd uppdrag av
kommissionen, har en nyckelroll i drendeberedningen. Den typ av kom-
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mittéer som kan betecknas som expertkommittéerna verkar inom general-
direktoraten i anslutning till utarbetande av forslag till direktiv eller for-
ordning. Experterna fran de olika medlemsldnderna foretrader emellertid i
princip inte sina stater utan skall betraktas som fristdende personer.

I de fragor dir kommissionen utdvar beslutanderitt pa delegation fran
radet finns ocksa foreskrivet att drendena skall hanteras i sérskilda kom-
mittéer. SAdana kommittéer bestar vanligen av tva foretradare for varje
medlemsstat och ordféranden kommer fran kommissionen. Vid stéllnings-
taganden sker rostvigning pd motsvarande sitt som i rddet. Som redovi-
sats i avsnitt 2.2 finns tre slag av kommittéer: radgivande, forvaltande och
foreskrivande. Kommittéernas inflytande beror pa deras status.

Ett stort antal svenska tjinsteman och experter kommer att deltaga i
detta stora kommittévisende. Ndgon nidrmare uppgift om hur ménga per-
soner det kan rora sig om som pa detta sitt far mojlighet att deltaga i
drendeberedningen inom EU ér for narvarande inte méjligt att ange, men
det kan rora sig om négot tusental personer som av och till har sidana
uppgifter.

Medlemsstaterna i EU ir angeldgna om att tjansteménnen i EU har en
nationell spridning. Utredningen om statsforvaltningen och EG hédvdade
att det var viktigt fér Sverige att ha personer med gedigna erfarenheter av
svenskt samhills- och niringsliv anstéllda i EU:s olika institutioner. I
manga organ kan tjinsteménnens nationalitet faktiskt paverka hur ett
arende handlidggs, samtidigt som informationsutbytet underlittas av per-
sonliga och direkta kontakter mellan landsmin.® For svenskt vidkom-
mande har ovan pépekats att det kan handla om i storleksklassen 1.000
tjansteman.

Radets viktigaste beredningsorgan 4r COREPER och dess méanga arbets-
grupper. I dessa sammanhang ir det fraga om faktiska forhandlingar for att
na samforstindslosningar mellan medlemsstaterna. Hér kommer Sverige
sjdlvfallet att aktivt delta som EU-medlem. En nyckelroll spelas av
Sveriges stindiga representation i Bryssel.

P4 det europeiska planet oppnas delvis nya mojligheter till politiskt in-
flytande for svenska intressen och intresseorganisationer. Som framhallits
ovan innebir ett svenskt EU-medlemskap att svenska intresseorganisatio-
ner samt foretridare for regionala och lokala intressen far formell represen-
tation i den raddgivande Ekonomisk och sociala kommittén, respektive
Regionala kommittén. Vidare kommer manga foretrddare for svenskt na-
ringsliv och olika intresseorganisationer att erbjudas mdojlighet att delta i
olika arbetsgrupper knutna till kommissionen. (Jfr avsnitt 2.2)

I detta sammanhang vill utredningen sérskilt uppmarksamma den om-
fattande europeiska lobbyverksamheten, dér olika intressen och organisa-
tioner forsoker paverka beslutsprocessen i sdrskilt kommissionen.
Europeiska federationer for olika intressegrupper har funnits dnda sedan
1950-talet, sirskilt i sektorer som kol och stal samt jordbruksnaringen.
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En vanlig skattning séger att det & 1970 fanns ungefir 300 s.k. euro-
grupper, medan situationen ar 1990 var att 525 federationer var officiellt
registrerade av kommissionen. Ungefir hélften av grupperna representerade
industriell verksamhet och handel, en fjardedel jordbruk och livsmedel, en
femtedel tjanstesektorn och bara 5% foretradde fackforeningar, konsument-
intressen och miljointressen. Utver dessa eurogrupper bedrivs lobbyverk-
samhet direkt av nationella intresseorganisationer, inte minst i fragor dar
de dr oeniga med sina federationer. Vidare forekommer lobbyverksamhet
fran icke-europeiska intressen, inte minst japanska och amerikanska
intressegrupper. Eftersom det ar kostsamt att bedriva egen lobby-
verksambhet har en flora av professionella lobbyister, finansiella konsulter
och juristfirmor uppstétt vilka pd kommersiell grund &tar sig olika
uppdrag for kortare eller ldngre tid. Bedomningen av det totala antalet pro-
fessionella lobbyister &r svart att gora med nagon exakthet, men det kan
rora sig om 3.000 - 4.000 personer, dvs. i samma storleksklass som an-
talet kvalificerade handldggare vid kommissionen. Mellan kommissionen
och lobbyisterna finns ett 6msesidigt beroende, eftersom lobbyisterna ofta
kan forse kommissionen med viktig information.”

Under 1970-talet riktades forsoken att paverka fraimst mot ministerradet.
Men fran mitten av 1980-talet kom kommissionen, men ocksé
Europaparlamentet, att bli objekt for intressekampen.

Foljande kriterier kan anges for en framgangsrik lobbyverksamhet i
Bryssel:8

* en klart definierad strategi
e ett trovirdigt kunskapsunderlag

e vil forberedda moten med EU-foretriddare, inklusive anpassning av
arendet till nationaliteten eller spraket hos foretridaren

» ett framforande av saken med klarhet och fermitet och med upp-
mirksammande av att det finns ytterligare parter med andra analyser

* ett dverlimnande av s.k. "positionspapper"

e en tidigare etablering som vérdefull informationskalla

e en realistisk uppfattning om vad lobbyverksamheten kan uppna
En god beskrivning av situationen ar att EU utvecklar policy-natverk dir
ocksa manga foretridare for europeiska intressegrupper ingér. I manga fall

ir svenska intresseorganisationer redan medlemmar av europeiska federa-
tioner. LO och TCO &r medlemmar i Europeiska fackliga samorganisatio-
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nen, EFS, med site i Bryssel vilken representerar 6ver 40 organisationer
med totalt inemot 50 miljoner medlemmar. SAF och Industriférbundet dr
medlemmar i den europeiska arbetsgivarorganisationen UNICE. Det forut-
sitts i gemenskapsarbetet att dessa bada federationer konsulteras innan
lagstiftning som berdr dem féreslas eller antas. Varje storre intressegrupp
inom néringslivet har sin intresseorganisation med kontor i Bryssel. En
av de storre dr Kommittén fér jordbrukets néringslivsorganisation,
COPA. Aven olika industribranscher och enskilda foretag har representan-
ter i Bryssel for att folja EU:s arbete. Under de senaste aren har ocksa ett
antal svenska kommuner, handelskammare och regionala intressen inrittat
informationskontor i Bryssel.

Beslutsskedet

Den allminna bilden #r att sma medlemsstater r klart Gverrepresenterade i
EU:s institutioner jimfort med de stora staterna i forhéllande till befolk-
ningsunderlaget. Som ovan redovisats kan dven vért land som EU-medlem
vintas fi en jimforelsevis god representation i radet och parlamentet, vil-
ken hamnar i nivdn 4-5% av de totala rostetalen i institutionerna. I ett
langsiktigt perspektiv kommer utvecklingen av EU att sitta sin pragel pa
mojligheterna till svenskt inflytande. Detta giller i synnerhet om EU:s
nuvarande karaktir av hybrid mellan forvaltningsunion, statsférbund och
forbundsstat (jfr. avsnitt 2.4) verges till formén for en renodling av dess
federativa karaktir. Inom ramen for en férbundsstat kan man visserligen
rikna med att de sma staternas dverrepresentation i forhallande till befolk-
ningsunderlaget kommer att bestd i nigon form, vilket framgér av forhal-
landena i de existerande federationerna. Samtidigt innebar en maktfor-
skjutning fran det regeringskontrollerade radet till ett folkvalt parlament
att befolkningstalen far ett starkare genomslag, vilket sjdlvfallet minskar
de sméa nationernas inflytande. Vid medlemskap i EU hamnar Sverige i
den grupp av stater som pa ett paradoxalt sitt forlorar i inflytande om EU
som sadant demokratiseras.

Det ir uppenbart att Sveriges inflytande 6ver EU:s beslutsfattande inte
enbart kan miitas i termer av antalet roster i olika institutioner. En rad an-
dra faktorer maste ocksé beaktas i analysen. Det har att géra med vart eu-
ropeiska engagemang, med skickligheten och idérikedomen hos de perso-
ner som utformar och foretrider svensk europapolitik, med beslutsreglerna
inom EU och med den politiska maktbalans som foreligger pa det euro-
peiska planet. Det typiska for alla forhandlingssituationer &r att det forut-
sdtter en 6msesidighet: att Sverige kommer att f4 bdde ge och ta. Hir
uppmirksammas sarskilt de tva sistnimnda omstindigheterna.

Som enskild medlem i EU kan Sverige utdva en vetoritt i tva olika si-
tuationer. For att EU skall kunna besluta i vissa sakfragor krédvs enhillig-
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het, dvs. Sverige har som enskild stat vetoritt (se avsnitt 2.2). I de fall da
ett tinkbart EU-beslut gar Sverige emot och berér vitala nationella intres-
sen har Sverige enligt den s.k. Luxemburg-kompromissen fran &r 1966
ritt att begdra att omrostning inte sker. Den praxis som utvecklats under
senare dr innebar emellertid att Luxemburg-kompromissen har blivit min-
dre verkningsfull.

Sveriges inflytande inom EU blir sérskilt framtridande i de fall d4 EU:s
medlemsstater 4r splittrade i frigor som berér svenska intressen och euro-
politiska ambitioner. Sverige kan i den beslutssituationen utéva infly-
tande i tva riktningar, namligen genom att ingd i en majoritetskonstella-
tion som beslutar om en viss rittsakt eller genom att ingé i en blocke-
rande minoritetsgrupp som forhindrar att beslut fattas. Villkoren fér de
béda riktningarna bestdms av beslutsreglerna och Sveriges mojlighet att
ingé i olika koalitioner.

Beslutsreglerna i radet ér for ndrvarande sidana att det rader en viss
maktbalans mellan de olika grupperna av medlemsstater, exempelvis i den
meningen att de fem stora staterna méste ha stod av atminstone tva min-
dre stater for att uppna kvalificerad majoritet eller att linderna i Sydeuropa
kan blockera forslag som stods av ldnderna i Mellan- och Nordeuropa. Om
de stora staterna ir splittrade krivs en betydande uppslutning bland de
mindre staterna for att majoritetsbeslut skall kunna fattas. De mindre sta-
terna kan gemensamt uppna en blockerande minoritet.

Hur beslutsreglerna kommer att se ut efter en utvidgning av EU beror
bl.a. pa hur méanga och vilka av EFTA-staterna som till slut blir med-
lemmar och vilket férhandlingsresultat som uppntts i friga om
representation.

Under forutséttning att Finland, Norge, Sverige och Osterrike blir EU-
medlemmar kan antalet roster i rddet vintas 6ka med 14-16 enheter till 90-
92 roster. Grinserna for kvalificerad majoritet respektive blockerande mi-
noritet skall enligt beslut av Europeiska radet i december 1993 omprévas
nir forhandlingarna 4r slutférda. De nivder som beslutas paverkar natur-
ligtvis mojligheterna for Sverige att f3 till stind respektive forhindra EU-
beslut.

Koalitionsmdjligheterna for Sverige kan inte avgéras pa forhand med
nagon sikerhet. Det édr emellertid kint att det finns stabila samarbets-
monster inom gemenskapen. Aven for svenskt vidkommande kan natur-
ligtvis ocksa mer stabila samarbetsmonster komma att utkristalliseras, dir
Sverige ingdr i lindergrupper som ofta har gemensamma intressen.
Sverige har en lang tradition av utrikespolitiskt samarbete med de flesta
av medlemsstaterna i EU. Mojligheterna att g in i, liksom ut ur, olika
koalitioner &r stora. Det gér inte att p4 forhand avgora vilka grupperingar
som kommer att bli viktigast fér svenskt inflytande i europeisk politik.

Det forefaller emellertid troligt att det traditionsrika nordiska samarbe-
tet kan fordjupas under de nya villkoren. P4 ett allmént plan kan det antas
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vara en politisk fordel for Sverige om de aktuella fyra nordiska staterna &r
medlemmar av EU.? Under férutsittning av god sammanhéllning i be-
slutsskedet skulle de nordiska staterna kunna utova betydligt storre infly-
tande gemensamt 4n var for sig.

Tidigare samarbete mellan Sverige och andra europeiska stater i t.ex.
EFTA och ESK ir andra erfarenheter som atminstone till en borjan kan
prigla Sveriges agerande i EU.

Samarbetsmonstren i EU grundas ibland pa vad som forefaller vara sta-
bila politiska virdemonster, vilka dven Sverige maste beakta. Ett exempel
pa ett sddant virdemonster, vilket under hela EG:s historia har varit sta-
bilt, 4r den konfederal—federala skalan, dir exempelvis Tyskland, Benelux
och Italien narmast kan identifieras med en federal stindpunkt medan
Danmark och Storbritannien forknippas med den narmast konfederala po-
sitionen.

Det finns ocksa samarbetsformationer som utgér frén sakpolitiska fra-
gor och som kan avse medlemsstaternas installning i friga om exempel-
vis miljopolitik, nirings- och arbetsmarknadspolitik, jamstélldhetspolitik
och vilfirdspolitik. Sddana instéllningar tenderar emellertid att vara min-
dre stabila dn exempelvis instdllningar i frigan om EU:s eventuella ut-
veckling till en federation. Det &r i och for sig mojligt att spekulera om
Sveriges alliansméjligheter dven i dessa dimensioner och forsoka dra slut-
satser om Sveriges mojligheter att bilda slagkraftiga allianser for en radi-
kal miljopolitik eller en ambitios arbetsmarknadspolitik. Problemet &r att
sddana 6vningar bygger pa kortsiktighet och ett statiskt betraktelsestt.
EU ir en langsiktig organisation och det 4r troligt att det fran tid till an-
nan kommer att ske regeringsskiften eller politiska omprovningar i med-
lemsstaterna, vilka innebir positionsforskjutningar i de europeiska sakfra-
gorna. Alliansméjligheterna méste provas pa nytt vid varje givet tillfdlle.

Genom Enhetsakten och Maastrichtfordraget har Europaparlamentet
flyttat fram sina politiska positioner. Det svenska inflytandet i parlamen-
tet utovas, som tidigare framhallits, inte i en svensk parlamentariker-
grupp, utan inom ramen for ett antal transnationella partigrupper dar poli-
tisk ideologi och inte nationalitet r utslagsgivande for placeringen. Det
innebir ocksa att det kan framtrida skillnader mellan standpunkterna hos
den svenska regeringens foretriddare i radet och de svenska ledamdterna i
Europaparlamentet. Det giller naturligtvis i synnerhet i de fall dér rege-
ringen och oppositionen i Sverige har skilda standpunkter i Europafragor.
De nya samarbets- respektive medbeslutandeférfarandena mellan rdd och
parlament innebér att majoritetsforhallandena i parlamentet okar i bety-
delse (jfr. avsnitt 2.2).
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4.2 Europapolitikens demokratiska forankring i
Sverige

Sammanfattning: Avsnittet handlar om konsekvenserna av ett
EU-medlemskap for den demokratiska processen i Sverige. Nyckel-
orden dr 6ppenhet, méangfald och politiskt deltagande. Alltmer av
politiken blir utrikespolitik, men oppenheten och deltagandet i
Europapolitiken bedoms bli klart storre dn inom traditionell utri-
kespolitik. Men det dr ocksd sannolikt att Europapolitiken
kommer att fa ett 14gre folkligt deltagande och mindre 6ppenhet én
den traditionella inrikespolitiken. Medlemskapet kommer att
péaverka véar politiks utformning, men det &r viktigt att komma
ihdg att den institutionella méngfalden endast marginellt synes
paverkas, betriffande den svenska forvaltningsmodellen,
kommittévdsendet, den kommunala sjidlvstyrelsen och
forhandlingsmodellen pa arbetsmarknaden. En viktig fordndring
ager rum betriffande riksbankens stéllning om EMU genomfors.
Forandringen av de yttre villkoren for det politiska deltagandet
innebdr annorlunda relationer mellan regering och riksdag,
forandrade europeiska samarbetsformer for de politiska partierna
och intresseorganisationerna samt inforandet av allménna val till
Europaparlamentet.

Oppenheten

Oppenhet ir ett fundamentalt virde i en levande demokrati, eftersom den
ger mojlighet till saklig kritik och effektivt utkravande av politiskt an-
svar. Genom en svensk EU-anslutning okar antalet centrala politiska fra-
gor som dr utrikespolitik och inrikespolitik pa samma géng. Till skillnad
fran den traditionella utrikespolitiken giller den utrikespolitiserade inri-
kespolitiken omraden, vilka hittills préglats av omfattande deltagande och
gener0s oppenhet i beslutsprocesserna.

En konfrontation inleds, for att citera Kjell Goldmanns uppsats i ex-
pertbilagan, mellan utrikespolitikens och inrikespolitikens traditionella
former. Man kan tala om en allmin malkonflikt mellan inre demokrati
och yttre effektivitet. Virdet av den inre demokratin minskar om det man
sjalvstandigt beslutat under brett deltagande sedan kors 6ver av omvirl-
den.10
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Statsintresset sitter vissa grinser for offentligheten. Det finns tva re-
nodlade sitt att hantera mélkonflikten. Ett &r att prioritera framgang utit
framfor 6ppenhet och brett deltagande indt och alltsd bedriva
Europapolitiken som traditionell utrikespolitik. Ett annat sitt 4r att prio-
ritera 5ppenhet och brett deltagande inat framfor utrikespolitisk framgang
och séledes bedriva Europapolitiken som traditionell inrikespolitik. Den
svenska samforstindskulturen och det brett forankrade sittet att hantera
frigan om svensk medverkan i EES respektive medlemskap i EU antyder
emellertid att resultatet knappast blir ndgon renodling av dessa siitt, utan
troligare en kombination av det karakteristiska for traditionell utrikespoli-
tik och traditionell inrikespolitik: internationell férhandling och inrikes-
politisk process pa samma gang. En sidan avvigning skulle innebira att
beslutsprocessen fir en hog komplexitet genom att manga sjilvstindiga
aktorer kommer att f4 méjlighet att aktivt delta och paverka de svenska
forhandlingspositionerna. Detta innebir ocks, enligt utredningens be-
domning, att man inte beh6ver rikna med en ldngtgiende skiktning och
elitisering i Europapolitiken. Konsekvenserna for 6ppenheten ir i ett si-
dant fall att den blir storre 4n vad som 4r brukligt for utrikespolitiken,
men mindre &n vad som kénnetecknar vanlig inrikespolitik.

Samtidigt dr det troligt att den allménna informationsméngden om sam-
hillsfragor kan komma att 6ka, inte minst via massmedierna och de orga-
niserade intressena. Mycket talar for att medierna i hogre utstrickning 4n
hittills kommer att forldgga sin verksamhet utanfér landets grinser vid ett
svenskt EU-medlemskap. Tendenserna ér redan tydliga; storre rikstidningar
har stérkt sin bevakning i Bryssel under de senaste &ren.!! De svenska me-
diernas ambitiosa bevakning av medlemskapsforhandlingarna mellan
EFTA-staterna och EU antyder att mojligheten att effektivt sekretessbe-
ldgga forhandlingsprocesserna inom EU i4r begrinsad.

Offentlighetsprincipen i betydelsen att handlingar som forvaras hos
statliga och kommunala myndigheter skall vara allmint tillgingliga har
gillt i Sverige dnda sedan &r 1766 och har under denna tid kommit att
prigla handlande och tinkesitt inom svensk forvaltning. Det brukar sigas
att offentlighetsprincipen fyller tre syften, nimligen att garantera riitts-
sikerheten, effektiviteten i forvaltningen och effektiviteten i folkstyret.

Handlingsoffentligheten regleras i 2 kap. tryckfrihetsforordningen (TF).
Principen ér tillimplig pa allménna handlingar, varmed forstas framstll-
ningar i skrift eller bild samt upptagningar som kan lésas, avlyssnas eller
pé annat sitt uppfattas endast med tekniska hjilpmedel om handlingen
forvaras hos en myndighet och &r att anse som inkommen till eller upp-
rittad hos myndigheten.

En allmén handling &r antingen offentlig eller hemlig. Enligt huvudre-
geln rdder offentlighet. En handling far dock héllas hemlig med hinsyn
till vissa i TF uppriknade intressen, t.ex. rikets sikerhet eller dess
forhallande till annan stat eller mellanfolklig organisation. Den regel som
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hemlighdllandet grundas pd mdste vidare anges i sekretesslagen
(1980:100) eller nigon annan lag som sekretesslagen hanvisar till.

En grundliggande tanke bakom sekretesslagens regler &r att handlings-
sekretessen motsvaras av en tystnadsplikt for de tjanstemén som har till-
géing till handlingarna. Sekretessen tar dérfor framst sikte pa uppgifter och
inte p& de dokument som &r bdrare av uppgifterna.

Enligt tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen stér det
var och en fritt att — med vissa sérskilt angivna undantag — meddela
uppgifter i vilket &mne som helst for offentligggorande. Dessa regler in-
nebir alltsa att det ar straffritt for en tjinsteman att bryta mot en tystnads-
plikt om avslgjandet sker for att uppgiften skall publiceras. Det ar dock
aldrig tillatet att limna ut en sekretessbelagd handling och i 16 kap.
sekretesslagen uppriknas vissa tystnadsplikter av sérskilt kvalificerat slag
som inte omfattas av meddelarfriheten.

Nir Sveriges medlemskapsforhandlingar inleddes den 1 februari 1993 ut-
talade statsradet UIf Dinkelspiel bl.a. att Sverige vilkomnar

den okade betoning som gemenskapen ligger vid 6ppenhet och insyn.
Denna utveckling ligger i linje med den svenska forvaltningens stora
oppenhet. P4 detta omrade for vi med oss grundlaggande principer och
viktiga erfarenheter som vi gérna delar med oss av. Offentlighetsprin-
cipen och meddelarfriheten utgér fundamentala principer som &r
forankrade i den svenska grundlagen och som garanterar medborgarna
tillgéng till information om den offentliga forvaltningens verksamhet.
Dessa principer 4r en omistlig del av vért politiska och kulturella arv.
De frimjar den demokratiska processen, rittssikerheten och effektivite-
ten i den offentliga forvaltningen, vilket ocksé ar viktiga mél for ge-
menskapen.

Den strivan mot 6kad oppenhet som kunde iakttas vid férhandlingarnas
borjan har som framgatt av det foregéende fortsatt. Denna motsvaras dock
inte av nagon strivan hos gemenskaperna att harmonisera medlemsstater-
nas lagstiftning i friga om handlingsoffentlighet.

Bestimmelserna om den svenska utrikessekretessen har kommit till i en
tid da Sveriges internationella samarbete skedde i havdvunna diplomatiska
former. Redan genom EES-avtalet men ocksa i perspektivet av ett EU-
medlemskap kommer detta samarbete att intensifieras, savil till omfatt-
ning som djup. Genom att det utrikespolitiska samarbetet utstracks till att
omfatta sakomraden som tidigare varit helt inrikespolitiska, skulle oférén-
drade svenska sekretessregler kunna leda till 6kad sekretess. I syfte att
undvika en sadan konsekvens tillkallade statsradet Reidunn Laurén i mars
1993 riksdagsmannen Daniel Tarschys att som sarskild utredare se 6ver
bestimmelserna om utrikessekretess. Utredaren beriknas avge sitt betdn-
kande inom kort.
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Det svenska spraket

Det svenska spréket 4r en del av vért kulturarv och ett av fundamenten for
den svenska nationalstaten. Sprak 4r en kulturell kod som markerar tillh-
righet. I en stat med gemensamt sprak underlittas den sociala rorligheten
liksom kommunikationen mellan ménniskor i samhllet.

Samtidigt 4r det uppenbart att spraken i Europas nationalstater 4r vik-
tiga barridrer for den politiska integrationen och uppkomsten av en euro-
peisk tillhérighet hos Europas ménga folk. Internationaliseringen har
medfort att en sprékhierarki skapats dir engelskan som varldssprak har
hamnat i toppen. I nivan under engelskan finns ett tjugotal "transnatio-
nella" sprak, dvs. sprak som anvinds i manga nationer och som ofta fram-
tritt som handelssprék eller spridits inom imperier: tyska, franska, ryska,
spanska m.fl.. I basen pa sprékhierarkin finns de nationella spriken, vilka
framst talas i enskilda nationer. Att lira sig ett sprk 4r en langtidsinves-
tering som man ridknar med att kunna dra nytta av under resten av livet.

Den europeiska integrationen méter en ovanligt komplicerad spraksitua-
tion.!2 EU har ocksa valt en ovanlig sprakpolitik. Samtliga officiella
sprik inom EU:s medlemslinder — nio sprik — ér ocksa officiella sprak
inom EU, trots de administrativa och ekonomiska nackdelar som uppstar.
P4 detta siitt favoriserar inte EU som organisation nagot av spriken och
man ger EU:s medborgare likvardiga méjligheter att kommunicera inom
Europapolitiken. Detta kan jaimforas med FN som har sju officiella sprak
och EFTA som enbart har ett officiellt sprak.

Inom EU:s administration och arbetsgrupper diremot dominerar an-
véndningen av engelska och franska. Det innebér att tjinstemin och poli-
tiker inom EU férutom det egna modersmalet helst ocksa bor behirska
franska och dven engelska.

EEG bestod av sex lander vid bildandet 1957. Tyskland, Frankrike,
Italien, Nederldnderna, Luxemburg och Belgien. Eftersom man talar fran-
ska och nederlindska i Belgien och tyska och franska i Luxemburg, var
det enbart nodvindigt med fyra officiella sprak: franska, italienska, neder-
ldndska och tyska. For den tolk- och éversittarservice som inrittades med-
forde detta att man vid sammantridena enbart behévde simultantolka 12
sprakpar, eftersom varje sprik méste kunna 6versittas till de tre 6vriga.
Varje tolk skulle kunna 6versitta frin dtminstone tva sprak till sitt eget,
vilket innebar att det beh6vdes tre tolkar totalt vid varje sammantride om
tolkarna hade ritt sprakkombinationer.

Samma regler for tolkarna giller dnnu, dvs. att de skall kunna 6versitta
frén tva sprak till sitt eget. Numera behdvs dock minst 27 tolkar vid varje
sammantrdde eftersom antalet sprakpar &r uppe i 72 olika kombinationer.
I varje sprékbur, ett for varje sprak, som omger sammantridesrummen sit-
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ter tre personer for att ticka alla dessa sprékpar. Det innebér att det kravs
Atminstone 27 tolkar vid varje sammantréde. I realiteten krdvs det dock
ofta fler, eftersom varje tolk, enligt avtal, inte fir arbeta mer &n tre tim-
mar i strick vid ett sammantréde.

Enligt gillande princip skulle dtminstone ytterligare tre sprak bli offi-
ciella EU-sprak om Finland, Norge och Sverige blir medlemmar i EU.
Det skulle innebira att antalet sprakpar i EU okar till 132 stycken.
Férmodligen kommer man dérfor att behova ytterligare en tolk i varje
sprakbur, vilket skulle leda till att det behdvs atminstone 48 tolkar vid
varje sammantréde.

Den stora sprakadministrationen inom EU medfor att medborgarna i de
olika medlemsstaterna har en for internationella organisationer unik mdj-
lighet att informera sig om EU och kommunicera med de europeiska in-
stitutionerna pa de egna spraken. Samtidigt gor sprakforbistringen inom
EU att kraven okar pa sprakfardigheter hos politiker, experter och tjén-
stemin. Bland svenska politiker riktas visserligen sprakkraven sdrskilt
mot statsraden och riksdagsledaméterna, men dven politiker i landsting
och kommuner berors. Bland allméinheten, sirskilt de yngre och medelal-
ders generationerna, har Sverige en forhdllandevis god spraksituation, ef-
tersom flertalet har fatt en grundldggande utbildning i ett andra sprak, van-
ligen engelskan i grundskolan och gymnasiet.

Den institutionella mangfalden

I en levande demokrati finns det en spridning av makten i en méngfald av
sjdlvstandiga institutioner. I Sverige, liksom i andra lénder, finns poli-
tiska traditioner och en politisk kultur som gett upphov till institutio-
nella sirdrag. Fragan om hur den institutionella méngfalden paverkas av
ett svenskt EU-medlemskap har studerats av olika utredningar.

Det finns en svensk forvaltningsmodell, vilken utmérks av att rege-
ringen fattar sina beslut kollektivt och av att de statliga &mbetsverken &r
sjilvstindiga. Regeringskansliet har jimforelsevis fa anstdllda, medan
dmbetsverken utgor de stora arbetsplatserna for de statsanstéillda. Konse-
kvenserna av ett svenskt EU-medlemskap har studerats av Utredningen om
statsforvaltningen och EG. Dess slutsats var att ett svenskt EU-med-
lemskap inte forutsatter nigra grundlidggande forandringar av den svenska
forvaltningsmodellen. Bedomningen var att regeringen redan har de styr-
medel i forhallande till sina forvaltningsmyndigheter som behovs for att
motsvara de krav som ett medlemskap stiller. Medlemskapet hindrar inte
en fortsatt utveckling av nya ekonomiska styrmedel inom forvaltningen,
t.ex. mot en mer resultatorienterad styrning.!?

Diremot kan goras gillande, vilket Magnus Jerneck framhaller i sin
uppsats i expertbilagan, att medlemskapet snarast kommer att forstarka
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dmbetsverkens och tj@nstemannens stillning. Sedan lang tid 4r denna ten-
dens tydlig. Allt fler departement och dmbetsverk far sjilvstindiga interna-
tionella uppgifter och upprittar egna internationella sekretariat, varigenom
den traditionella utrikesforvaltningen far konkurrens; samtidigt blir det allt
vanligare att tjinstemén under ledningsskiktet arbetar med internationella
frdgor. Tillsammans med kolleger i de internationella organisationernas
sekretariat och andra lénders byrakratier bildar de informella néitverk inom
enskilda sakfrigekomplex; nitverkens centrala position i de medlings- och
samordningsprocesser, som blir nddvindiga i ett trogrorligt internationellt
forhandlingsmaskineri, understryker ytterligare den viixande tjénsteman-
namakten. Nitverkens diffusa karaktir och informella arbetsformer gor
dem politiskt svarstyrda.

Det svenska kommittévisendet har sedan linge spelat en stor roll i
Sveriges politiska liv. Statliga kommittéer som organisatoriskt ir fristé-
ende frdn regeringen, men arbetar pa uppdrag av regeringen och har aktivt
forberett flertalet av de stora samhillsreformerna. Kommittéernas sam-
manséttning och uppgifter varierar. Ibland 4r de parlamentariska, ibland
expertutredningar. I vissa fall 4r manga intressegrupper foretridda, i andra
fall &r det friga om enmansutredningar. I kommittén ges majlighet att
studera de sakligt bista 16sningarna pé olika samhillsproblem, men ocksa
att skapa forankring for olika forslag, liksom att stadkomma politiska
kompromisser.

Utredningen om statsférvaltningen och EG har nérmare studerat frigan
om konsekvenserna av ett EU-medlemskap for kommittévisendet.
Slutsatsen var att det faktiska utrymmet f6r utredningsinsatser av kom-
mittéer kommer att minska inom EU:s kompetensomrade. Inte minst av
tidsskdl kommer man att behéva anvinda alternativa utredningsformer.
Det kommer sjélvfallet inte att helt upphora. Det kan gilla uppgiften att
utarbeta underlag och forslag till svensk stdndpunkt i en friga dir Sverige
vill att EG-kommissionen skall ta initiativ. Utredningen kunde ocksa
tanka sig en kommitté som referensorgan och stod t en svensk férhand-
lingsdelegation eller forhandlare i en friga som 4r under behandling i EU-
organen. Slutligen kan det finnas uppgifter for en kommitté i tillimp-
ningsfasen, t.ex. nar det giller att 6verfora innehéllet i ett direktiv till
svensk lagstiftning.!4

Riksbanken &r en myndighet under riksdagen, vars centrala uppgift r
att besluta om och genomfora penning- och valutapolitiken. Riksbankens
stdllning har nyligen utretts av Riksbanksutredningen. Dess forslag syf-
tade till att pa olika sitt forstirka Riksbankens sjilvstindighet. Konse-
kvensen av ett svenskt EU-medlemskap kan i framtiden bli dramatisk for
Riksbankens vidkommande, under forutséttning att EU skapar en gemen-
sam valuta och inréttar Europeiska centralbanken (ECB), enligt planen i
Maastrichtférdraget.!
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I Maastrichtférdraget ges riktlinjer for hur en Ekonomisk och monetir
union (EMU) skall forverkligas fore 1990-talets slut. Processen mot
EMU kan ses som ett fullfoljande av den inre marknaden och ambitio-
nerna med EMS. Fullstiindigt fria kapitalrorelser och ett stabilt penning-
virde dndrar forutsittningarna for den ekonomiska politiken i de enskilda
linderna och kraver, enligt fordraget, ett forstirkt samarbete inom bade fi-
nans- och penningpolitik.

EMU skall etableras i tre faser. Den forsta fasen inleddes den 1 juli
1990 i och med att kapitalrorelserna inom EG slapptes fria. Under denna
fas forstirktes den ekonomisk-politiska samordningen inom ramen for ex-
isterande institutioner i syfte att frimja den konvergens mellan med-
lemslindernas ekonomier vilken sigs som en nddvindig forutséttning for
att kunna uppriitta valutaunionen. Pafrestningarna for EMS blev emeller-
tid s stora under aren 1992-93 att manga valutor i praktiken limnade det
fasta vixelkurssamarbetet och borjade flyta.

Den andra fasen, enligt fordraget, inleddes den 1 januari 1994. D4 inrit-
tades Europeiska monetira institutet (EMI) i Frankfurt, vars uppgift hu-
vudsakligen ir att forbereda dvergangen till fas tre och skapandet av den
gemensamma centralbanken. Under fas tva skall samarbetet mellan de na-
tionella centralbankerna stirkas och dessa skall ocksd — pé nationell niva
— ges samma grad av sjélvsténdighet i forhallande till politiska organ
som skall glla for Europeiska centralbanken (ECB) i fas tre. Anvandandet
av ecu skall utvecklas och underlittas. Finansiering av budgetunderskott
via sedelpressarna férbjuds. EMI skall mot slutet av fas tva avrapportera
utfallet av denna fas samt gora en bedémning av hur hog grad av ekono-
misk konvergens som medlemsstaterna uppntt samt om en majoritet av
medlemslinderna uppfyller kraven. Anses forutséttningarna uppfyllda
skall Europeiska radet besluta om inledning av fas tre per den 1 januari
1997. Om diremot forutsittningarna inte foreligger for att fatta detta be-
slut redan 1996/97, dvs. om en majoritet av medlemslénderna inte upp-
fyllt kraven, stipulerar Maastrichtférdraget att EMU:s tredje fas skall inle-
das den 1 januari 1999. Motsvarande examinations- och beslutsprocedur
som 1996/97 skall genomféras men med den viktiga skillnaden att han-
syn inte skall tas till om en majoritet av medlemslinderna vid denna tid-
punkt uppfyller konvergenskraven. Stats- och regeringscheferna har endast
att, med kvalificerad majoritet, notera och bekrifta vilka medlemslander
som uppfyller kraven.

Avsikten med denna ordning #r att skapa forutsittningar for en automa-
tisk overgang till den fullt utvecklade unionen pa det ekonomiska och
monetira omradet per den 1 januari 1999, 4ven om deltagandet kan bli be-
grinsat. De lander som inte deltar i EMU benamns "linder med sérlos-
ningar" och omfattas inte av de bestimmelser som endast giller slutfasen.
En regelbunden provning av dessa landers formaga att vid en senare tid-
punkt uppfylla EMU-kraven gors.
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Samtliga ldnder var eniga om denna tidtabell. I ett sirskilt protokoll
tillits dock Storbritannien att behalla ritten till ett nationellt parlaments-
beslut om tidpunkten for ett brittiskt tilltride till EMU. Dessutom skall
folkomrostningar i frigan hallas i Danmark och Irland. Innan den tredje
fasen inleds skall, som nimnts, olika ekonomiska konvergenskrav upp-
fyllas vilka dr sa stringa att endast nigon enstaka medlemsstat i EU for
nérvarande kvalificerar sig for EMU-medlemskap.

I'och med EMU:s slutfas upprittas Europeiska centralbanken som ges
det fulla ansvaret och de fulla maktbefogenheterna for att bedriva den ge-
mensamma penningpolitiken i unionen. Vid inledningen av fas tre 1ises
véxelkurserna mellan de olika valutorna och datum for inforandet av den
gemensamma valutan faststlls.!6

Ur juridisk synpunkt kan hévdas att genomférandet av EMU ir en pro-
cess vilken inte medger att enskilda medlemsstater (med undantag for
Danmark och Storbritannien) i sirskild ordning provar och tar stillning
till deltagandet i de olika faserna. Genomforandet forutsitter dock alltid att
vissa sdrskilt 6verenskomna ekonomiska kriterier dr uppfyllda. Utred-
ningen konstaterar emellertid att bedomningarna i denna friga varierar.
Den tyska forfattningsdomstolen prévade Maastrichtfordraget i sin dom i
oktober 1993 och hivdade bestimt att det inte finns nigon automatik i
skapandet av den gemensamma valutan och ECB. Likartade slutsatser har
dragits av bl.a. parlamenten i Tyskland och Nederlinderna.

Den viktigaste konsekvensen av EMU ir att beslutanderitten i penning-
och valutapolitiska frigor 6vergér frin Riksbanken till Europeiska cen-
tralbankssystemet respektive Ecofin. Riksbankens uppgift forindras dir-
med till att bereda de frigor som skall behandlas i ECB:s rad. Riksbanken
skall da vara oberoende i forhallande till politiska organ i Sverige och
EU.17

Sverige har en utvecklad sjdlvstyrelse for kommuner och landsting.
Inneborden av ett svenskt EU-medlemskap for den kommunala sjilvsty-
relsen analyseras av en sirskild konsekvensutredning. Den europeiska in-
tegrationen &r ocksa en viktig aspekt i den pagaende diskussionen om be-
hovet av en regionreform i Sverige, vilket illustreras av slagordet
"Regionernas Europa" och inrittandet av EU:s nya regionala kommitté.
Fragan behandlas sérskilt av den parlamentariska Regionberedningen, vars
slutbetinkande vintas foreligga under forsta halvéret 1994.

Den svenska forhandlingsmodellen pa arbetsmarknaden ger parterna en
betydande avtalsfrihet inom ménga av arbetslivets omraden. Sveriges am-
bition &r att behalla denna modell och frégan finns dérfor med i Sveriges
forhandlingar med EU.
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Politiskt deltagande
Politiska skiljelinjer

Den kommande folkomrostningen etablerar en europeisk dimension i
svensk politik. Vidljarna ges mdojlighet att ta direkt stillning till ett
svenskt medlemskap i EU. Traditionellt har svenska valkampanjer, lik-
som de fyra hittillsvarande folkomréstningarna, handlat om svensk inri-
kespolitik. Sillan har partierna ppet konfronterat varandra i vitala utri-
kespolitiska fragor. Det finns starka skil att betrakta folkomrdstningen
som ett genombrott for en ny skiljelinje i svensk politik, ocksd i ett
langsiktigt perspektiv. De allménna erfarenheterna av den politiska ut-
vecklingen i medlemsstaterna i EU ér tydliga i detta avseende.

Danmark har varit medlem i EG i ungefir tjugo ar. De danska viljarna
har fatt tillfille att ta stillning till Europapolitiken i fyra folkomrost-
ningar och i tre direkta val till Europaparlamentet. Folkomrdstningarna
har gillt EG-medlemskap (1972), Enhetsakten (1986) och Maastricht-
fordraget (1992 och 1993). Valen till Europaparlamenten har &gt rum
1979, 1984 och 1989. En viktig erfarenhet ér, som Johan Eriksson fram-
héller i sin uppsats i expertbilagan, att den politiska polarisering som
framtridde infor folkomrostningen om ett danskt EG-medlemskap &r 1972
har bestatt. Varje danskt parti maste definiera Danmarks forhéllande till
EU. Samtidigt har motsittningarna #ndrat karaktir. I debatten ar 1972
stilldes ett danskt EG-medlemskap mot ett sjéilvstandigt Danmark. 63.4%
rostade for medlemskap och 36.6% emot. Under 1990-talet dndrade "Nej-
sidan" sin Europapolitik och accepterade EG, men avvisade en fordjupad
integration till EU. Skiljelinjen vid 1992 och 1993 érs folkomrostningar
har dérfor huvudsakligen gatt mellan EG-anhingare och EU-foresprakare.
"Junibevagelsen" och "Enhedslisten" argumenterade i 1990-talets bada
folkomrostningar for att ett "Nej" inte skulle leda till att Danmark tvinga-
des ut ur EG, endast till att unionsplanerna skulle stoppas. I opinions-
undersokningarna framkom ocksa denna férskjutning. I anslutning till
valet till Europaparlamentet 1979 ansig 34% av viljarna att Danmark
skulle uttrida ur EG, vid folkomrostningen om Enhetsakten 1986 hade
siffran sjunkit till 18% och slutligen vid 1993 4rs EU-omrdstning note-
rades endast 8%! Det #r paradoxalt att andelen viljare som ansag att "Varje
land bor bevara full sjélvstiandighet och vetoritt" under samma tid 6kade
fran 52% (1979) till 73% (1993)!!8 Den stora skiljelinjen i europeisk
politik mellan dem som i forsta hand ser EU som ett statsférbund eller en
forvaltningsunion och dem som vill 6ka Gverstatligheten pd det euro-
peiska planet, har dirmed Z4ven satt sin prigel pa dansk politik.

For svenskt vidkommande 4r det sannolikt att det politiska monstret
fran Danmark kommer att upprepas om Sverige blir medlem av EU.
Mycket talar fér att det framtrader en ny och viktig skiljelinje i svensk
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politik mellan & ena sidan dem som foresprékar en fortsatt integration i
Europa i riktning mot en forbundsstat och & andra sidan dem vilka virnar
om nationalstaten som den grundliggande organisationsenheten i euro-
peisk politik. Dagens organiserade motstind mot ett svenskt medlemskap
i EU kan ocksa tidnkas smaningom inordnas i den europeiska debatten och
forankras i en konfederal position. Aven det allmiinna opinionsléget i
Sverige kan forédndras enligt det danska exemplet i detta lige.

Internationalisering innebir 6kad idéspridning. Om Sverige blir medlem
av EU foréndras asiktsbildningens villkor genom att idékonkurrensen kan
forvintas 6ka. Idéer och krav i den svenska samhillsdebatten bryts mot er-
farenheterna och tankemdnstren i europeiska grannlénder, vilket ur manga
synpunkter kan bli en positiv stimulans. I detta ligger ocksa en méjlighet
till en europeisk asiktsbildning, tminstone i vissa stora politiska frigor
— t.ex. massarbetslosheten, miljoforstoringen.!® P4 sikt kan den svenska
politiken tinkas dndra karaktir och i hégre grad upptas av europeiska pro-
blem, med konsekvensen att de politiska motsittningarna fir visentliga
inslag av transnationella skiljelinjer inom olika politikomraden. En forut-
sittning for en sddan utveckling dr dock att det véxer fram en europeisk
offentlighet: olika europeiska "asiktstorg" dér idéer och kritik kan formu-
leras utan hinder av nationsgrinser. Man kan gora gillande att
Europaparlamentet markerar en borjan pé utvecklandet av en sidan euro-
peisk offentlighet. Samtidigt saknas de fér demokratin noédvindiga kom-
munikationskanalerna i form av exempelvis europeiska medier med god
spridning 6ver hela kontinenten och med stort utrymme for politisk och
kulturell debatt 6ver nationsgrinserna.

Svensk politik har en historisk tradition av en politisk samfor-
stdndskultur. Under senare decennier har emellertid de ideologiska mot-
séttningarna tenderat att forstirkas. Vid en svensk EU-anslutning kommer
behovet att 6ka av samstdammighet och "svenska linjer" inom de centrala
politikomraden som berdrs av integrationen.2? P3 sitt och vis kan man
sdga att den svenska politiken i viktiga avseenden kommer att anknyta till
sina rétter. Erfarenheten i Danmark dr ocksa att blockpolitiken har tende-
rat att tonas ned i Europapolitiken, samtidigt som de sakpolitiska mot-
sdttningarna kvarstétt eller skirpts inom de manga 6vriga politikomra-
dena.

Riksdagens stdllning

Den svenska riksdagen har under de senaste decennierna flyttat fram sina
positioner i den utrikespolitiska beslutsprocessen. Internationaliseringen
har inneburit att praktiskt taget samtliga utskott handlagger fragor av in-
ternationell karaktir, samtidigt som utrikesutskottets arbetsborda stegrats
avsevért. Allmént anses utskotten, tillsammans med partigrupperna i
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riksdagen, ha stérkt sin stidllning gentemot regeringsmakten. Det &r ocksa
tydligt att regeringen strévat efter stod eller forhandlingsmandat fran riks-
dagen innan ett utrikespolitiskt beslut fattats eller en internationell for-
handlingsuppgorelse traffats. Tillgdngen pa information pa det utrikespo-
litiska omradet har allmént forbattrats, samtidigt som de internationellt
orienterade riksdagsledamoéterna i 6kande omfattning tar egna utrikespoli-
tiska initiativ.

En vanlig forestillning 4r att riksdagens stidllning kommer att férsvagas
i den meningen att svenska beslutsbefogenheter overlats till EG och
Bryssel, vid ett svenskt EU-medlemskap. Verkligheten ér emellertid sna-
rare att det sker en maktforskjutning fran den svenska riksdagen till ett
samordnat lagstiftningsarbete mellan medlemsstaternas regeringskanslier.
Man kan tala om en tidnkbar forskjutning fran parlamentarism till kabi-
nettspolitik inom aktuella politikomraden, samtidigt som det 4r mojligt
att utveckla parlamentariska motstrategier.?! Det finns dérfér viktiga vig-
val att gora i frdgan om hur riksdag och regering skall samspela i ett sa-
dant lage.

Riksdagens framtida roll i lagstiftningsprocessen ér i viktiga avseenden
beroende av hur EU utvecklas. Om subsidiaritetsprincipen tillimpas pa ett
sadant sitt att EU:s centraliserande tendenser halls tillbaka och att dess
normgivning domineras av ram- eller minimidirektiv, snarare 4n de-
taljregleringar kan man, i linje med Magnus Jernecks argumentation i
uppsatsen i expertbilagan, hdvda att riksdagens lagstiftningskapacitet
kvarstr i relativt ofériandrad form. Om ddremot EU utvecklas i centralise-
rande riktning, med inneborden att dess sekundérrittsliga reglering blir
omfattande och detaljinriktad, begrinsas sannolikt riksdagens lagstift-
ningskompetens. I det fallet aktualiseras riksdagens krav pa att komma in
sa tidigt i beslutsprocessen som mojligt for att pa sa sitt bidra till ut-
formningen av de svenska linjerna inf6r forhandlingarna i radet.

I samband med Sveriges forhandlingar med EG om ett EES-avtal re-
spektive ett svenskt medlemskap har olika former utvecklats for samar-
bete mellan regeringen och riksdagen. En EFTA-delegation (eg. svenska
delegationen till Europeiska frihandelssammanslutningens parlamentari-
kerkommitté) har inrdttats genom en dndring i riksdagsordningen som
tradde i kraft den 15 juni 1986. Bakgrunden var att parlamentarikerna fran
EFTA-linderna regelbundet hade sammantritt sedan 1963 och att en sir-
skild parlamentarikerkommitté inom EFTA inréttades 1977. Sedan 1981
hade samarbetet utvidgats till ett arligt konsultationsmote med en darfor
sarskilt vald kommitté fran Europaparlamentet. De svenska EFTA-parla-
mentarikerna hade dittills hdmtats framst frén de ledamoéter som ingick i
Europaradets politiska och ekonomiska utskott. Flera lénder hade emeller-
tid efter hand upprittat egna sjélvstiandiga delegationer valda av respektive
lands parlament. Konstitutionsutskottet skulle foresla erforderlig dndring i
riksdagsordningen.
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Infor EES-avtalet har ytterligare en svensk delegation inrittats, namli-
gen 8 ledamoter i den svenska delegationen till dels Europeiska ekono-
miska samarbetsomradets gemensamma parlamentarikerkommitté, dels
EFTA-staternas parlament (det s.k. parlamentarikeravtalet mellan EFTA-
ldnderna).22

Under riksdagens vérsession 1992 inrittades det s.k. EES-utskottet med
15 ledaméter. Uppgiften avsag beredningen av den kommande EES-pro-
positionen och sammanhéngande érenden i form av olika tilliggsproto-
koll. Efter den slutliga behandlingen av EES-propositionen i juni 1993
upplostes utskottet.

Nir det géller férhandlingarna om medlemskap med EU inrittades vid
arsskiftet 1992/93, efter forebild av den utvidgade EFTA-delegationen, en
sarskild EG-delegation. Delegationen har tva funktioner: dels att vid sidan
av utrikesndamnden fungera som riksdagens samradsorgan med regeringen
under foérhandlingarna med EU, dels att vara samradsorgan mellan riksda-
gen och Europaparlamentet inom ramen for en gemensam kommitté be-
stdende av 18 svenska riksdagsledaméter och lika ménga "Europa-parla-
mentariker". Da den svenska EG-delegationen saknar beredningsansvar,
kan det diskuteras om riksdagen aterigen skall inritta ett tillfalligt eller
sérskilt utskott liknande EES-utskottet, vilket kan hantera den kommande
EU-propositionen.

En viktig inspirationskalla for den svenska diskussionen om riksdagens
roll i Europapolitiken har varit den danska modellen i EG-politiken. Den
danska beslutsprocessen infor EG/EU bygger pa en centraliserad modell
som grundas pa samstimmighet. Avsikten &r att na nationell enighet for
att lagga fast den danska politiska linjen innan forhandlingsarbetet i
EG/EU borjar. Utrikesministern har en samordnande och samlande roll
med huvudansvar for att ligga fast och genomféra den danska
Europapolitiken. Det finns fyra nivaer i Europapolitiken. Inom regeringen
och forvaltningen handldggs drenden med EG/EU-anknytning inom 28
fasta, tvarministeriella specialutskott (specialudvalg) med foretriadare for
ministerierna och i vissa fall olika intresseorganisationer. Specialut-
skotten motsvarar de fasta arbetsgrupperna under radet. Vidare finns EG-
utskottet pa tjanstemannanivéa (EF-udvalget) vilket svarar mot COREPER
och regeringens EG-utskott (facllesmarkedsudvalget). Den parlamentariska
beredningen genomfors i folketingets EG-utskott (folketingets markeds-
udvalg).

Folketingets EG-utskott &r ett av folketingets 23 stindiga utskott och
partisammansittningen avspeglar situationen i folketinget. I EG-utskottet
samlas de ledande foretradarna for de politiska partierna. Kontakterna med
regeringen sker via utrikesministeriet. Folketinget har en egen represen-
tant i Bryssel. Denne folketingsattaché skall informera folketinget om vad
som sker inom kommissionen, radet och Europaparlamentet.
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Regeringen skall underritta folketingets EG-utskott om forslag till be-
slut i rAdet som antingen blir omedelbart tillimpliga i Danmark eller som
kriver folketingets medverkan. Regeringen skall vidare rddgéra med ut-
skottet i marknadspolitiska fragor av visentlig betydelse. Utskottets le-
daméter har inte ndgon formell mojlighet att féra fram egna forslag, utan
initiativritten finns hos regeringen. Fore forhandlingar i rddet om beslut
av storre rickvidd skall regeringen inhdmta folketingets EG-utskotts god-
kinnande av forhandlingsuppldggningen. Om det da inte finns en majori-
tet i utskottet mot regeringens uppldggning, férhandlar regeringen utifran
dessa forutsittningar. I praxis krévs for ett veto att de enskilda ledaméter i
utskottet som rostat negativt representerar partier som tillsammans har ett
flertal i folketinget. Avsikten med regeln 4r att skapa viss sikerhet for att
det skall finnas en majoritet i folketinget for de rattsakter som senare skall
omsittas i dansk lagstiftning. Formellt behover férhandlingsmandatet inte
vara skriftligt, men i praktiken blir det skriftligt eftersom det gors skrift-
liga referat av diskussionen. Om ett nytt forhandlingsldge uppkommer i
radet och det inte ryms inom det beslutade férhandlingsuppldgget méste
regeringen inhdmta ett nytt godkannande av utskottet. Under viktigare
radsmoten sitter utskottet i vad man kan kalla beredskapssession i
Kopenhamn. Efter forhandlingarnas avslutande forelédgger regeringen om-
géende resultatet for utskottet.

Utskottets 6verldggningar dger rum bakom stingda dorrar. Men dess-
utom kan ordféranden eller en minister besluta att tystnadsplikt skall gilla
for utskottets ledamoéter och dvriga nérvarande vid motet. De skriftliga re-
feraten av utskottets diskussioner ér hemliga och nagra kopior far inte tas.

Den danska modellen har i 6vriga EU-ldnder fatt erkdnnanden av att vara
ett vil fungerande system vad giller samverkan mellan regering och par-
lament. Den kritik som funnits har gatt ut pa att beredningsprocessen kan
forsena arbetet i ridet. Mot detta kan invéndas att regeringens fasta for-
handlingsmandat kan vara en resurs i forhandlingarna, eftersom 6vriga par-
ter kanner till att den danske foretridaren inte kan tréiffa vittgdende over-
enskommelser utan att dterkomma till EG-utskottet med begéran om ett
utvidgat mandat.??

Grundlagsutredningen infor EG hidvdade att det var utomordentligt vik-
tigt att riksdagen och regeringen samrader om de beslut som Sverige som
medlem av EU kommer att vara med om att fatta pa det europeiska planet.
Riksdagen bor som "folkets framsta foretradare” (1 kap. 4 § RF) ha insyn
i och inflytande 6ver de processer som leder fram till for vart land viktiga
och bindande beslut. Ett nira samspel mellan riksdagen och regeringen ir
ocksa nodvindigt om Sverige skall kunna agera pa ett effektivt och tro-
vardigt satt i EU-sammanhang.

Aven om riksdagen bor ha vissa mojligheter att informera sig pa "par-
lamentarikernivad" genom kontakter med Europaparlamentet om pagéende
arbete inom EU, utgick Grundlagsutredningen fran att det bara &r rege-
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ringen och dess myndigheter som kan halla sig nagorlunda fullsténdigt
och fortlopande underrittade om utvecklingen inom EU. Regeringen blir
saledes riksdagens viktigaste informationskalla. Mot denna bakgrund hav-
dade Grundlagsutredningen att det borde fastslas att regeringen ar skyldig
att informera och konsultera riksdagen infor viktigare avgoranden inom
EU. Vidare framholls att det var en konstitutionell sjdlvklarhet att om det,
i det skede i beslutsprocessen nir ett EG-direktiv skall inforlivas i svensk
ritt, krivs riksdagens medverkan sa bor den ske pa det sitt som den gil-
lande regeringsformen och riksdagsordningen féreskriver.2*

Grundlagsutredningen foreslog att det inom den svenska riksdagen
skulle inréttas ett nytt, sammanhéllet samradsorgan i EU-fragor —
Riksdagens EG-ndmnd — med egna kansliresurser. Uppgiften fér ndamn-
den skulle vara att samrada med regeringen i EU-fragor, men det skulle
vara regeringens sak att avgora vilka fragor den vill fora vidare till ndmn-
den for samrad. Alla partier som finns i riksdagen bor enligt forslaget vara
proportionellt representerade i nimnden, vilket innebér att nimnden kan fa
upp till 25 ledaméter.

Niamnden bor emellertid inte gora formella omrostningar om de fram-
forda standpunkterna, eftersom ett sddant forfarande i alltfér hog grad
skulle binda regeringen, enligt Grundlagsutredningen. Aven om rege-
ringen inte formellt 4r bunden av EG-ndamnden 4r det av vikt att rege-
ringen infér ett ridssammantriade kan utforma sin férhandlingsposition
med beaktande av riksdagens synpunkter.

Enligt forslaget bor regeringen eller nimnden sjélv kunna férordna om
tystnadsplikt for namndens ledaméter i sdrskilda fall.

Fragan hur Europapolitiken fortlopande skall férankras i riksdagen visar
péa ett demokratiskt dilemma. Grundlagsutredningen gav & ena sidan
manga overtygande argument for att inféra en EG-namnd och utan tvivel
innebir en sddan namnd att riksdagen ges goda majligheter till insyn och
dven inflytande. A andra sidan kan en étskillnad mellan samradsorgan
(delegationer, EG-ndmnden) och beredningsorgan (utskotten) pa langre
sikt ldgga grunden for en kompetenskonflikt inom riksdagen. Utskottens
beredningsfunktioner kan minska i betydelse nir riksdagen erbjuds moj-
ligheter att komma in i tidiga beslutsskeden. Risken 4r uppenbar att rege-
ringen kan néja sig med att hinvisa till de samrad som skett i forbere-
dande skeden nir man foreldgger riksdagen resultatet av en forhandling i
radet. Samradsfunktionen i EG-ndmnden kan diarmed bli demokratiskt legi-
timerande for regeringen.

For att minska denna tiankbara motséttning mellan utskotten och EG-
nimnden maste den senare fortlopande konsultera utskotten under bered-
ningsprocessen sa att forslagen till férhandlingsuppldggning blir vil
forankrade. En sddan kontinuerlig process kan bli tidsméssigt betungande
om man antar att en framtida EG-ndmnd i huvudsak kommer att besta av
framtridande politiker med omfattande internationella uppdrag. Ett svenskt
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EU-medlemskap innebir med stor sannolikhet att nimndens ledaméter
maste tillbringa atskillig tid i Bryssel, bl.a. for att pa plats kunna bevaka
svenska intressen och for att kunna bryta regeringskansliets informa-
tionsmonopol.

Det kan forvintas att riksdagsledamoter vilka har internationell kompe-
tens och goda sprakkunskaper far ett politiskt 6vertag gentemot 6vriga le-
daméter. En sadan elitisering paverkar 6vriga riksdagsledaméters mojlig-
heter att folja och kontrollera de internationellt verksamma ledaméternas
forehavanden.

Dessa problem med utformningen av relationen mellan regering och
riksdag maste emellertid vdgas mot den fordel med ett nidra och vil
utvecklat samarbete som ligger i en forstarkning av riksdagens allménna
kontrollkapacitet och i en forbattrad tillgang pa viktig information. For
att langsiktigt motverka dessa demokratiproblem ar det viktigt for Sverige
att utveckla en relativt stor internationellt kunnig och erfaren politiker-
kar2s

Utredningen om en dvergripande lagstiftning vid en svensk anslutning
till EU har enligt sina direktiv (dir. 93:83) bl.a. att overvdga omfatt-
ningen av samradet mellan regering och riksdag i detta sammanhang och
i vad man detta samréad kan behova forfattningsregleras. Utredningen avser
att presentera sitt betdnkande i februari.

De politiska partierna

De politiska partierna spelar en nyckelroll i den representativa demokratin.
Det dr genom partierna som medborgarnas olika ideologier och 6nskemal
finner uttryck och det &r inom partierna som medborgarnas erbjuds moj-
lighet till fortlopande dialog med de politiska beslutsfattarna. Vid fram-
véxten av de europeiska nationalstaterna spelade partierna en betydelsefull
roll for att integrera de politiska systemen genom sina riksomfattande or-
ganisationer, sina politiska program som avsag hela nationen och sina
nationella valkampanjer. I Sverige har flera av partierna sina historiska
rotter i den folkliga mobiliseringen vid forra sekelskiftet och har darige-
nom fatt en folkrorelsekaraktir.

Vilken roll kan de politiska partierna spela i den europeiska integratio-
nen? Det torde vara okontroversiellt att hdvda att partierna inte har varit
sérskilt framtradande i EG:s tidigare faser. Hittills har partierna inte haft
den integrerande roll pa det europeiska planet som de tidigare hade i natio-
nalstaterna. Det finns dock flera tecken pa att partierna héller pa att inta en
aktivare roll i Europapolitiken.

Pé det organisatoriska planet har partierna i Europa i ett forsta skede
byggt upp europeiska partinit, partifederationer, med Europaparlamentet
som politiskt centrum. Efter det senaste valet 1989 fanns tio partigrupper
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i Europaparlamentet. Efter 1976 har ett nytt skede i organiseringen intrétt
genom att alltfler politiska fraktioner skapat sarskilda europeiska partier
med egna program och med de olika nationella partierna som den natio-
nella organisationsnivan. Det forsta Europapartiet skapades av de kristde-
mokratiska partierna och fick namnet Europeiska folkpartiet.
Medlemmarna av detta parti beholl enligt stadgarna sina namn, identiteter
och sin handlingsfrihet inom ramen for sina nationella ansvarsomraden.
Under de senaste aren har det bildats dven Europapartier for socialdemokra-
tiska, liberala respektive grona partier.2

En nédrmast sjdlvklar konsekvens av ett svenskt EU-medlemskap for de
politiska partierna i vart land &r skapandet av starka politiska lénkar till de
olika systerpartierna i EU-staterna samt ett 6kat programmatiskt samar-
bete. De svenska partierna har pa olika sétt nirmat sig de europeiska par-
tindten/partierna under de senaste dren och dven deltagit i deras interna ar-
bete. Partierna har ocksa utvecklat egna resolutioner eller program for
Europapolitiken med varierande ambitioner och detaljeringsgrad. De poli-
tiska partiernas malmedvetna forsok att lanka sig till de europeiska par-
tindten/partierna 4r ett uttryck for att partierna har formaga att anpassa sig
till fordndrade yttre villkor — trots de farhdgor som ofta har framforts i
debatten om partiernas kris. Utredningen utgér ifran att en viktig aspekt
av de intensifierade kontakterna &r att partiernas allménna vitalitet och
kreativitet okar. De langsiktiga konsekvenserna av de politiska impul-
serna i dessa europeiska lankar for de svenska partiernas program och
handlande gér dock inte att bedoma i detta tidiga skede. I detta samman-
hang vill utredningen sarskilt framhalla de olika positioner som partierna
héller pa att formulera i synen pa den 6nskvérda politiska utvecklingen av
Europeiska unionen. Ur det Europamaterial som de svenska partierna har
lamnat till utredningen framtréder féljande bild:%’

KdS tillhor det mest uttalat federala ldgret och formulerar sin syn pa

foljande satt:

KdS delar de kristdemokratiska grundarnas vision av ett enat, federalt
och demokratiskt Europa, dir makten fordelas enligt subsidiaritetsprin-
cipen mellan de olika nivaerna. Gemenskapen skall byggas upp av
sjdlvstiandiga stater och starka regioner med utgangspunkt i en lokal au-
tonomi. Individen och familjen &r den minsta och viktigaste byggste-
nen.28

Moderata Samlingspartiet har i flera avseenden en likartad syn pa EU som
KdS men skiljer sig i sin tydligt konfederala utgédngspunkt i frigan om
EU:s fortsatta utveckling:

Den moderata instéllningen till offentligt beslutsfattande ar att enskilda
och familjer skall besluta sa mycket som méjligt pa egen hand. De om-
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raden som det offentliga har att besluta om skall vara klart avgransade
och erbjuda goda mdjligheter att faktiskt genomdriva fattade beslut. Den
Europeiska unionen skall bara arbeta med det som medlemslidnderna
uppdragit at den att gora. EU skall inte syssla med sadant som det civila
sambhillet gor bittre. EU skall heller inte ta beslut i offentliga fragor
som bast hanteras lokalt, regionalt eller nationellt.

Kirnan i EU:s beslutskompetens ér sidkrandet av den fria rorligheten
for ménniskor, varor, tjdnster och kapital samt 16sandet av gransover-
skridande problem dér miljoforstoringen som ror sig ver granserna ut-
gor ett typiskt exempel. P4 dessa omraden skall unionen ha tillfredsstal-
lande beslutskompetens och de gemensamma reglerna ha foretrade fram-
for de nationella.?

Folkpartiet liberalerna har i sitt programarbete intagit en EU-vinlig posi-
tion som ocksa ér federalt orienterad:

Den europeiska gemenskapen &r ett samarbetsprojekt i stindig forand-
ring. En av EG-samarbetets starkaste sidor ar méjligheterna till Gver-
statligt beslutsfattande. Alltfor ofta har mellanstatligt samarbete i skilda
former blivit uddlost nir den langsammaste fatt bestimma takten.

Dirfor vill vi utveckla det overstatliga samarbetet inom EG och EU,
sa att fridgor som kriver griansoverskridande 16sningar kan hanteras dn
mer effektivt 4n i dag. For vér del forknippar vi inte ordet union med
hot utan med mojligheter. Men det innebér inte att nationalstaterna
skall férsvinna.3?

Det socialdemokratiska partiet &r medlem av Europeiska socialdemokra-
ternas parti (ESP). ESP gar i sitt "Valmanifest for Europa" infor
Europavalet 1994 en balansgang mellan tanken pa att utveckla EU i stats-
forbunds- respektive forbundsstatsriktning:

EG maste vara mer én en jattemarknad. Vi vill forvandla det till en
verklig gemenskap, préiglad av de europeiska traditionerna av parlamen-
tarisk demokrati, ménskliga réttigheter och valfardsstaten. Och en ge-
menskap dir den stora rikedom som ligger i Europas kulturella mang-
fald bevaras och starks....

Ett starkare Europaparlament med initiativritt och medbestimmande-
ratt med Ministerradet. Starkare inflytande for medlemsstaternas egna
parlament. Subsidiaritet: S4 manga nationella och regionala beslut som
mojligt. Men gemensam lagstiftning nér det dr nodvandigt. Denna prin-
cip far inte missbrukas for att blockera béttre miljo- och socialpolitik.
Regler och insyn i hur partier finansieras.!



SOU 1994:12 Sverige och EU

Centerpartiet kan uppfattas vilja frimja en utveckling av EU som i hu-
vudsak ett mellanstatligt samarbete:

Centern vill skapa ett Europa ddr ramen utgors av ett alleuropeiskt
samarbete, med majlighet fér ekonomisk och demokratisk utveckling i
hela Europa. En 6ppenhet mot omviérlden och stark solidaritet med tre-
dje virldens lidnder ingdr ocksd i centerns utgingspunkter i
Europapolitiken. En uthallig ekonomisk utveckling i Europa skapar
forutsdttningar for internationellt samarbete och samforstand..... EG ar
ett statsférbund, en sammanslutning av suveréna stater, savil enligt
Romfordraget som Maastricht-6verenskommelsen om den Europeiska
unionen. I férhandlingar om den Europeiska unionen fanns det forslag
om att skapandet av en forbundsstat skulle anges som ett mél for EU:s
utveckling, men detta forslag avvisades.32

Miljopartiet—de Grona star for sjélvforsorjning pa olika nivaer i ett re-
gionernas Europa. Partiet som i olika sammanhang deklarerat ett mot-
stdnd mot EU anger malet vara "en demokratiskt styrd Europafederation"
med utgéngspunkt i miljo, social vilfird och globalt ansvar:

Forslaget fran European Greens dr en gemensam europeisk sfar for eko-
nomisk reglering av ost- och vistldnder, en sfar som erbjuder en stabil
handlingsform fér fredligt samarbete, handel och kompenserande 6verfo-
ringar fran de rika till de fattiga regionerna. European Greens foresprakar
utvecklingen av mer sjilvforsérjande nationella, regionala och lokala
ekonomier i perspektivet av ett regionernas Europa. Miljopartierna
inom den Europeiska Gemenskapen kommer att arbeta for att omvandla
den Europeiska Gemenskapen till en demokratiskt styrd federation 6p-
pen for alla Europas stater. Det framsta malet for detta ramverk maste
vara det miljomissiga och sociala skyddet samt globalt ansvar.33

Vinsterpartiet avvisar ett svenskt EU-medlemskap och vill dven fortsétt-
ningsvis hdvda den nationella suveranitetens princip:

Allt internationellt samarbete méaste byggas upp med full respekt for
demokratins principer. Svensk demokrati &r intimt forknippad med det
nationella sjilvbestimmandets principer. Overlatande av nationell suve-
rinitet kan dérfor endast accepteras pé avgransade omraden genom sér-
skilda demokratiska beslut... Det bésta bidraget Sverige kan ge till
kampen mot unionsplanerna och for ett 6ppet Europa ar ett bestimt nej
till medlemskap i EG/EU. Sverige som fri stat véger tyngre i det alleu-
ropeiska samarbetet an som delstat i en union.... Viénsterpartiet séger
nej till EES-avtalet i nuvarande form. Vi kommer darfor att motverka
varje forsamring av svensk lagstiftning som EES-avtalet leder till. Vart
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mal ar att avtalet omforhandlas, sdgs upp eller gar till folkomrost-
ning.... Handelsreglerna i GATT och frihandelsavtal mellan EG och en-
skilda EFTA-ldnder sikrar Sveriges ekonomiska stillning.34

Det ar uppenbart att ocksa de svenska partierna héller pé att formulera po-
litiska linjer i fraigan om EU skall utvecklas till férbundsstat eller behdlla
sin nuvarande dominerande karaktir av statsforbund. En tendens i flera
programmaterial 4r att det nordiska samarbetet betonas, vare sig syft-
ningen &r innanfor eller utanfor EU. Den europeiska debatten om subsidia-
ritetsprincipen har ocksa pa ett tydligt sitt tringt in i flera av partiernas
programskrivningar.

Partiernas nyorienteringar sker emellertid inte utan inre dramatik. De
danska erfarenheterna &r att flera partier upplevde stora spanningar under
det senaste decenniets integrationsprocess bade inom partierna och mellan
viljarna och de valda. Danmark tycks vara det enda EU-land dir det har ut-
vecklats ett i forhallande till det nationella partisystemet parallellt parti-
system som fungerar vid Europavalen och som ér inriktat pA EU-fragor.
Redan 1979 kunde ett "Euro-partisystem" skonjas med tre "linjer". En
linje som organiserade motstind till EG, en annan stod for EG och den
tredje linjen virnandet av den nationella suveréniteten. Fenomenet har att
gora med forekomsten av Folkebevegelsen. Denna folkrorelse mot EG,
som bildades i samband med folkomrostningen om EEC ar 1972 har fort-
satt sitt arbete dven efter omrostningen och organiserat motstandet i
Europavalen. Trots forekomsten av ett Euro-partisystem vid Europavalen
i Danmark har detta uppenbarligen inte bidragit till ett hogt valdelta-
gande.®

Hur ett svenskt EU-medlemskap kommer att paverka det nuvarande par-
tisystemet &r inte mojligt att forutse i andra avseenden 4n att det kommer
pa ett eller annat sitt att préagla de interna villkoren for varje parti.

Europavalen

De svenska viljarna far delta i ett nytt val, Europavalet, om Sverige blir
medlem av EU. I medlemsldnderna har valen till Europaparlamentet hit-
tills inte engagerat medborgarna lika mycket som de nationella parla-
mentsvalen, vilket framgar av det relativt laga valdeltagandet. Légsta val-
deltagandet har Storbritannien haft, med mellan 32,3 och 36,2 % under de
tre foregdende valen. Bade Danmark och Frankrike uppnddde mindre dn 50
% vid valet 1989; 46,2 respektive 48,7 %, vilket 4r en klar minskning
fran valet 1984. Undantagen 4r Belgien, Luxemburg och Grekland dir det
finns bestimmelser om rostplikt.

Detta kan jaimforas med deltagandet i folkomrostningen om Maastricht
1992, da valdeltagandet i Frankrike uppgick till 69,7 % och i Danmark
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till 82,3 %. Det visar att det finns en potential for hogre valdeltagande i
Europapolitiken.

Det bristande engagemanget i de "ordinarie" Europavalen kan forklaras
pé olika sitt. En forklaring kan vara att det beror pa parlamentets relativt
svaga maktposition. Detta torde dock inte fortsdttningsvis kunna hévdas,
med tanke pa parlamentets forstdrkta stdllning genom framforallt
Enhetsakten och Maastrichtférdraget. En annan forklaring ar att véljarna
inte har samma beteende i Europavalen som i nationella val dér de ofta tar
hénsyn till tinkbara regeringsalternativ. I Europavalen star diremot ingen
regeringsfraga pa spel. Det har varit omdjligt for medborgarna att kunna
ta stdllning for eller emot den drivande kraften inom EG och
Europaparlamentet, namligen den informella och dominerande koalitionen
mellan de socialistiska och kristdemokratiska parlamentsgrupperna. En yt-
terligare orsak kan vara partiernas hittills demonstrerade oformaga att upp-
trada europeiskt, att man pa det hela taget bedriver nationella valrorelser
dven i Europavalen. Partierna 4r delade i forhallande till nationella skilje-
linjer snarare én i forhéllande till skiljelinjer rérande den europeiska poli-
tiken.36

Det finns stora skillnader inom EU betriffande valsystemet vid
Europavalen. En majoritet har enbart nationella listor, medan andra har
valkretsar och regionala listor. Den senare kategorin bestar av Belgien,
Italien och Storbritannien.

Grundlagsutredningen infor EG foreslog att valsystemet fér Europa-
valen skulle sa langt som mojligt likna det som géller for val till riks-
dagen, dvs. ett proportionellt valsystem med valkretsar och 4%-spérr samt
med i huvudsak samma valbarhets- och rostrattskriterier. Tanken var att
mandaten till Europaparlamentet skulle fordelas i tva omgéangar. Forst
skulle mandaten fordelas mellan partierna, varvid Sverige betraktas som
en enda valkrets. Darefter skulle de fordelas inom partierna, varvid landet
delas in i tre valkretsar. Genom att nagot krav pa bostadsband inte stills
upp skulle partierna sjélva i praktiken fa mojlighet att vélja om de ville
tillimpa ett system med valkretsar eller inte.3’

Enligt Romfordraget har Europaparlamentet i uppdrag att utarbeta for-
slag om allménna direkta val i 6verensstimmelse med en i alla medlems-
stater enhetlig ordning. Radet skall enhilligt, efter att ha inhamtat sam-
tycke fran Europaparlamentet, som skall fatta sitt beslut med en majoritet
av sina medlemmar, faststilla bestimmelser om detta och rekommendera
medlemsstaterna att anta dessa i 6verensstimmelse med sina konstitutio-
nella bestimmelser.38
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Intresseorganisationerna

I den svenska demokratin intar intresseorganisationerna och folkrorelserna
en framtradande plats, bade som fora for medborgarnas deltagande och som
politiskt inflytelserika aktorer. Ett svenskt EU-medlemskap forindrar
inom vissa politikomraden organisationernas politiska roll och paverkans-
former. Sddana forandringar av organisationernas roll och inflytande kan
dels komma att ske pé det traditionella nationella planet, dels intréffa pa
det europeiska planet (se ovan).

P4 det nationella planet deltar féretridare for intresseorganisationerna
ofta i kommittéer och andra utredningsorgan, sida vid sida med politiker,
tjdnsteméin och experter. Redan i ett drendes initiativfas kan en organi-
sation fasta uppmérksamheten pa for organisationen viktiga fragor. De
stora organisationerna har ofta direkta kontakter med beslutsfattarna. Det
traditionella remissvasendet ger organisationerna ytterligare en mojlighet
att fora fram sina stindpunkter. Organisationerna kan ocksé limna syn-
punkter till riksdagens utskott via remisser, hearings eller genom direkt-
kontakter med riksdagens ledamoter.

Under EES-forhandlingarna och medlemskapsforhandlingarna med EU
har kontakterna mellan statsforvaltningen och organisationerna koncentre-
rats till Radet for Europafragor och de arbets- och referensgrupper som in-
rittats inom de olika departementen.

Regeringskansliets organisation for Europafragor inrittades 1988.
Huvuduppgiften var att analysera behovet av forandringar i svensk lag-
stiftning och forvaltning vid ett EES-avtal. Rédet fér Europafragor utgor
ett forum for regeringen och olika foretrédare for svenskt organisations-
och néringsliv. Statsministern 4r ordférande och ledaméterna utses av re-
geringen. Ledningarna f6r de svenska transnationella foretagen Volvo,
SCA och Johnsonkoncernen ir representerade, liksom ett par svenska
banker, Riksbanken, LO, SAF, SACO, LRF, KF och Industriférbundet.

Organisationen bestar f.n. av tta grupper. Statsrddsgruppen har stats-
ministern som ordférande och svarar for den 6vergripande ledningen av ar-
betet. Gruppen har en kabinettsliknande karaktir, eftersom ledaméterna
utgors av ett begréinsat antal ministrar. Statssekreterargruppen dirnast sko-
ter samordning och styrning av organisationens l6pande arbete under ord-
forandeskap av statssekreteraren i UD/H. Denne ir ocksa ordférande i
Beredningsgruppen for Europafréigor, vilken samordnar organisationens
praktiska arbete och bereder informationen i olika fragor. Ansvaret for de-
taljarbete och information om svenska forhdllanden, behov och 6nskemal
inom respektive sakomrade str i sin tur arbetsgrupperna fér, vilka leds av
hogre tjanstemén fran departementen eller imbetsverken.

I det praktiska arbetet har varje arbetsgrupp som regel knutit en refe-
rensgrupp till sig med ett stort antal representanter for organisationer och
intressen i det svenska samhillet. Referensgruppernas sammanséttning va-
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rierar kraftigt. I referensgruppen till arbetsgruppen for mediafragor finns
exempelvis representanter for bland andra Filminstitutet, Svenska journa-
listférbundet och Sveriges radio. Till arbetsgruppen for forskning och ut-
veckling finns representanter frén Ingenjorsvetenskapsakademin, Kungliga
vetenskapsakademin och SACO/SR knutna. Avgérande for referensgrup-
pernas sammansittning tycks siledes sakomradets karaktdr och organisa-
tionens intresse vara. Arbetsmarknadens parter, LO, TCO och SACO
samt SAF och andra foretridare for niringslivet sasom Industriférbundet,
har den storsta representationen.

De grupper och intressen som finns representerade i organisationen ger
bade bredd och djup 4t den information som de politiska férhandlarna be-
hévt gentemot EG och dvriga EFTA-lander. Synpunkter pa de omrades-
specifika problem och méjligheter som anpassningen till EG:s regelverk
via EES-avtalet skapar har pa detta sitt kunnat inhdmtas tidigt i anpass-
ningsverksamheten.

Arbetets inriktning avgors av regeringen och departementen, vilka under
sedvanliga former for regeringsarbete i Sverige tar fram det slutgiltiga for-
handlingsunderlaget gentemot EU och 6vriga EFTA-stater, varvid
Utrikesdepartementet och sérskilt dess handelsavdelning spelar en viktig
roll. Departementen dominerar arbetet organisatoriskt. Arbetsgrupperna
arbetar fram forslag och handlingsplaner, inte firdiga produkter.
Samordningsfunktioner hanteras ocksd av regeringskansliet.
Regeringskansliets organisation for Europafragor speglar négot typiskt for
svensk demokrati. Genom att ge olika organiserade intressen i det svenska
samhdllet tilltride till anpassningsarbetet och mojlighet att paverka nya
regler med detaljsynpunkter, blir stora delar av samhillet delaktiga i
Europaanpassningen. Regeringen kan pé detta sitt snabbt tillgodogdra sig
negativa och positiva reaktioner fran inflytelserika individer och organisa-
tioner i Sverige, for att gora sig en bild av det politiskt mgjliga i EG-an-
passningen. For organisationerna betyder utbytet, utver mojligheten att
paverka, forstahandsinformation om regeringens planerade étgérder.

Utredningen om statsforvaltningen och EG hévdade att det vid ett med-
lemskap behovs ett forum av nagot slag dar foretridare for regeringskans-
liet och intresseorganisationerna kan féra en oppen dialog om utform-
ningen av svenska linjer vid férhandlingar inom EU. Som exempel pa en
vil fungerade form nimndes regeringskansliets organisation for
Europafragor. Det ir emellertid en principiellt viktig friga hur néra intres-
seorganisationerna skall komma sjéilva beslutsfattandet nér det géller den
svenska forhandlingspositionen i olika fragor. Arbetet har under EES-for-
handlingarna frimst bestétt i analyser och stillningstaganden till ett givet
regelverk, medan det kommande arbetet blir mer av dynamisk karaktér och
kommer att koncentreras pa att utforma en svensk forhandlingsstandpunkt
i frigor om nya eller dndrade regler i form av férordningar och direktiv.%
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4.3 Genomférande av EG-beslut i Sverige

Sammanfattning: I detta avsnitt beskrivs vilka nationella atgar-
der som krévs for att beslut om nya rittsakter som fattas pa ge-
menskapsnivé skall kunna genomforas i Sverige vid ett svenskt
medlemskap i EU. En utforlig redogorelse 1dmnas for lojalitetsfor-
pliktelsen i artikel 5 Romférdraget, vilken i detta sammanhang in-
tar en central roll. Dérefter gors en genomgang av vilka nationella
atgédrder som kan komma att behdva vidtas med utgéngspunkt i de
olika typer av rattsakter som kan beslutas inom EG. Dirvid fram-
kommer att savil rittsakternas formella beteckning som sakliga ut-
formning har stor betydelse for det nationella handlingsutrymmet
vad géller rittsaktens genomférande och administrerande. Slutligen
redogors for forhallandet mellan EU:s institutioner och medlems-
statens myndigheter vid genomférandet av gemenskapsbeslut.

Foreliggande avsnitt syftar till att beskriva vilka &tgérder som krivs for
att beslut fattade pA gemenskapsniva skall kunna genomféras i Sverige
vid ett svenskt EU-medlemskap. Framstillningen begrénsas till olika ty-
per av beslut som med stod av férdragen beslutas av EU:s institutioner
inom ramen for Maastrichtférdragets forsta pelare (EG-samarbetet).

Det r alltsd inte friga om sidana beslut som kréver ratificering av med-
lemsstaterna for att bli bindande och som avser @ndringar i de grundlig-
gande fordragen, ej heller rent mellanstatligt samarbete eller beslut som
avser Overflyttning av samarbetsomradena i Maastrichtfordragets tredje pe-
lare till gemenskapssamarbetet i férdragets forsta pelare. Slutligen 4r det
inte friga om beslut som fattas av EU inom ramen for det utrikes- och
sdkerhetspolitiska samarbetet som regleras i Maastrichtfordragets andra pe-
lare, ej heller om antagande av stindpunkter eller beslut om gemensamma
aktioner inom ramen for bestimmelserna i fordragets tredje pelare gillande
samarbete i frdga om rittsliga frégor och inrikesfragor.

Den svenska proceduren for inforlivande av internationella fordrag med
svensk ritt behandlas i Grundlagsutredningens betinkande.! Kompetens-
fordelningen materiellt sett mellan EU och medlemsstaterna har be-
handlats i avsnitt 2.3.

Medlemskapet forutsitter att Sverige pd de omréden som regleras av
fordragen har overlétit normgivnings- och &vrig beslutskompetens till
EU:s institutioner. Det ar i huvudsak medlemsléndernas myndigheter och
tjinstemén som tillimpar och verkstiller EG-riitten. For att besluten som
fattats av EU-institutionerna skall kunna f verkningar i vart land, fordras
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i manga fall att Sverige i sin tur fattar de beslut som dérutdver behovs
for att sddana verkningar skall uppkomma. Medlemskapet i EU innebér
alltsi p4 manga omraden ett ndra samarbete mellan EU:s institutioner och
de nationella organen.

Enligt samarbetsforpliktelsen i artikel 5 forsta stycket Romfordraget
skall medlemsldnderna vidta alla de allménna och sarskilda atgéarder som
kan sikerstilla att de forpliktelser uppfylls som f6ljer av fordraget eller av
Atgdrder som har vidtagits av EU-institutionerna. Enligt artikelns andra
stycke skall medlemsldnderna underléta att vidta alla atgérder som kan
dventyra forverkligandet av fordragets mal.

Det egentliga innehéllet i artikel 5 (jfr avsnitt 2.3), som &r en hornsten
i EG-riitten, gar 14ngt utdver det uttryckliga innehallet i artikeln. Artikeln
4r en solidaritetsprincip som, enligt EG-domstolen, innebir att med-
lemslidnderna inbordes och i forhallande till gemenskapens institutioner &r
omsesidigt forpliktade att lojalt samarbeta med varandra. I EG-domstolens
praxis har ocksa fastslagits att artikel 5 giller &ven mellan medlemssta-
terna och EU:s institutioner. Domstolen har t.ex. uttalat att artikel 5
iligger medlemsstaterna att bistd kommissionen i dess uppgifter.
Deltagande i beslutsprocessen ir inte endast en ritt for medlemsstaterna
utan ocksa en plikt. Skyldigheten omfattar alla nationella organ i en med-
lemsstat.

EG-domstolen har efter hand utnyttjat artikeln gentemot medlemslin-
derna i frigor som gillt bl.a. atgdrder for att genomfora vad som benédmns
sekundir EG-ritt och allts 4r av EU-institutionerna utfirdad gemenskaps-
rétt.

Nir det giller forpliktelsen att medlemslinderna skall samarbeta inbor-
des och med EU:s institutioner for att sikerstilla att gemenskapsritten
uppfylls och for att underlitta gemenskapsrittens genomforande innebdr
forpliktelsen foljande for svenskt vidkommande:

1. Sverige skall genomféra de EG-regler som kriver sarskilda svenska
atgirder. Domstolen har uttalat att brister i detta avseende utgor ett
brott mot artikel 5. Domstolen har dessutom i ett uppméirksammat
réttsfall forklarat att en enskild ocksa har ritt till skadestand fran en
forsumlig medlemsstat nér han eller hon lider ekonomisk skada pd
grund av bristande genomforande.*?

2. Sverige skall dndra den lagstiftning som star i strid med
gemenskapsritten. Domstolen har slagit fast att inférandet av eller
underlatenheten att upphidva en bestimmelse i en medlemsstats
nationella lagstiftning som strider mot gemenskapsritten utgor ett
brott mot artikel 5 (och artikel 189) eftersom det uppstér oklarhet
for enskilda om i vad man de kan forlita sig pA gemenskapsritten
(jfr avsnitt 3.1).
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3. Sverige ar forpliktat att administrera gemenskapsritten med samma
omsorg som giller for genomforandet av svensk lagstiftning;
effektiviteten av gemenskapsritten far inte forminskas. Domstolen
har uttalat att medlemslidnderna sjélva fir besluta om medlen for att
beivra brott mot gemenskapsritten (se avsnitt 3.1). Overtridelser av
gemenskapsritten skall i sa fall sanktioneras i enlighet med samma
materiella och processuella bestimmelser som giller for dve-
rtrédelser av nationell ritt av samma slag.

4. Samarbetsforpliktelsen giller dven de svenska domstolarna; den
svenska ritten skall sékra det rittsskydd som foljer av gemenskaps-
rétten. Det dr de svenska domstolarnas plikt att tolka och tillimpa
svensk lagstiftning i 6verensstimmelse med relevanta EG-direktivs
innehdll och syfte.43

5. Sverige skall bistd kommissionen vid genomférandet av dess
uppgifter. Enligt artikel 155 Romfordraget har kommissionen till
uppgift att sorja for genomférandet av fordragets bestimmelser och
av de bestimmelser som med stdd av férdraget utfirdas av in-
stitutionerna. Domstolen har slagit fast att en medlemsstat begar
traktatsbrott om den inte uppfyller bestimmelserna i ett direktiv om
att underritta kommissionen om genomférandet av direktiven. Vida-
re dr Sverige skyldigt att medverka till undersékningar som kom-
missionen utfor i enlighet med fordraget (artikel 169 eller 93 andra
stycket) och ldmna alla upplysningar som behovs for detta. Kom-
missionen kan genomféra kontrollbesok hos svenska myndigheter
redan i enlighet med artikel 155 och artikel 5. For att foreta kontroll
hos enskilda for att undersoka om konkurrensreglerna har 6vertritts
krivs dock sirskilt lagstéd.

6. Artikel 5 ar formulerad som en forpliktelse for medlemslinderna.
Domstolen har emellertid uttalat att forpliktelsen &r émsesidig och
ocksa giller EU:s institutioner i forhallande till medlemslinderna. I
samband med att kommissionen &vervakar medlemslindernas til-
lampning av EG-ritten har kommissionen ocks3 utvecklat kontakter
med de nationella myndigheterna i syfte att pa olika sitt bistd med-
lemslénderna vid genomforande och tillimpning av EG-riitten.
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Genomforande av olika typer av EG-beslut

Olika typer av rittsakter har beskrivits i avsnitt 2.2. En beskrivning av
det gemenskapsrittsliga regelverket och dess effekter finns ocksd i Grund-
lagsutredningens betéinkande.*

Forordningar

Av radet eller kommissionen beslutade forordningar ér omedelbart tillamp-
liga i medlemslinderna utan att ndgra normgivningsatgirder vidtas av
medlemslinderna.*> EG-domstolen har ocksa fastslagit att férordningar
inte far inforlivas i nationell ritt eftersom detta skulle kunna skapa tvivel
om deras ursprung och rittsliga effekt. Inte desto mindre kan forordningar
foranleda att svenska foreskrifter pa olika konstitutionella nivder maste
meddelas. En forordning kan t.ex. innehalla forpliktelser for Sverige att
faststilla utfyllande bestimmelser. Forordningar kan ocksé forutsitta att
svenska myndigheter meddelar sidana foreskrifter. Eftersom forordningar
har féretriide framfor motstridande svenska foreskrifter 4r det i princip inte
nodvindigt att upphéva eller dndra sidana bestimmelser, men det bor dndé
ske av ordningsmissiga skil. Om en svensk forfattning kvarstar trots att
den strider mot EG-ritten kan detta skapa en sadan oklarhet hos enskilda
att Sverige maste anses ha en plikt att upphiva eller ndra den svenska
forfattningen.

Ett annat viktigt exempel pa att en forordning kan kridva svensk lag-
stiftning #r att den forutsitter utfirdandet av straffsanktioner for dvertré-
delse av bestimmelserna i férordningen. Antingen kan detta framga av
sjilva forordningstexten eller ocksé 4r utfirdandet av sanktionsbestammel-
ser en foljd av samarbetsforpliktelsen i artikel 5 Romférdraget. De sven-
ska myndigheterna kan i princip sjilva vilja vilken typ av sanktioner det
bor bli friga om och omfattningen av sanktionen i friga. Det ér i detta
sammanhang viktigt att det inte uppstar inkonsekvenser i det svenska
straff- och sanktionssystemet. EG-domstolen har faststillt nigra allménna
principer som den anser bor gilla som grund for medlemslédndernas val av
sanktioner. Domstolen konstaterar att valet av sanktioner ankommer pa
medlemslinderna. Dessa skall dock se till att Gvertrddelser av gemenskaps-
ratten sanktioneras i enlighet med samma materiella och processuella be-
stimmelser som giller fér vertradelser av nationell ritt av samma slag.
Under alla omstindigheter skall sanktionerna vara effektiva och sta i rim-
lig proportion till dvertridelsen och ha avskrickande effekt. Sanktionerna
kan knytas till individuella férordningar och ev. samlas dmnesvis i sdr-
skilda sanktionslagar.

Vidare kan svenska foreskrifter behova utfardas for att utfylla luckor i
en forordning eller for att kompletterande administrativa bestimmelser dr
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nodvindiga for att férordningen skall kunna fa verkningar pé det nationella
planet. I sddana fall — dir det inte finns anledning fér riksdagen att stifta
lagar — bor tillses att regeringen och myndigheterna har de bemyndigan-
den som behovs for att kunna utfarda foreskrifterna.

Forordningar skall enligt artikel 191 Romfordraget offentliggéras i
Europeiska gemenskapernas officiella tidning (EGT). Detta sker p alla
officiella EU-spraken. Vid ett svenskt medlemskap blir siledes EGT en
forfattningssamling som kan forvintas komma att publiceras ocksa pa det
svenska spraket. En forordning triader i kraft tjugo dagar efter publice-
ringen om den inte innehaller sirskilda ikrafttridandebestimmelser. Det
skall normalt finnas viss omstillningstid efter publiceringen fér att inritta
sig efter reglerna. Detta kan naturligtvis valla tidspress i den man kom-
pletterande bestdammelser och da sarskilt straffsanktioner behéver utférdas i
anledning av forordningen och om dessa fordrar riksdagsbehandling.

Direktiv

Nir det giller genomforande av direktiv far medlemsléinderna enligt artikel
189 Romférdraget vilja den metod de finner passa bist med hénsyn till
sin egen konstitutionella praxis och lagstiftningsmetodik. Samma meto-
der som giller for inforlivandet av en internationell 6verenskommelse
kommer har i friga. Om det redan finns bestimmelser som medfér att di-
rektivets krav dr uppfyllda behovs i allméinhet ingen ytterligare forfatt-
ningsreglering.

For Sveriges del blir det vanligen frdga om en omarbetning, transfor-
mering, av direktivbestimmelserna till svenska foreskrifter. Detta kan in-
nebira att en del av direktivets bestimmelser som fordrar lagform tas in i
redan befintlig lagstiftning eller i ny lag under det att andra bestimmelser
kan inforlivas genom foreskrifter meddelade av regeringen eller myndig-
het, forutsatt att nodvindiga bemyndiganden finns eller skapas. Ménga av
de omréden pé vilka EG har utfirdat direktiv 4r av den karaktiren att det
naturliga ér att de genomfors pa regerings- eller myndighetsniva.

Ofta &r direktiv av s.k. ramdirektivskaraktir. Det innebér att den sven-
ske lagstiftaren har ganska stor frihet att utforma bestimmelserna pa det
sétt som passar bast med hénsyn till lagsystematik etc. A andra sidan kan
direktiv stundom vara mycket detaljerade, vilket kan vélla problem vid det
svenska genomforandet av dem. I Danmark har det ansetts att man vid ut-
arbetande av en dansk lag som inférlivar ett direktiv bor hélla sig nira di-
rektivets formuleringar, eftersom det 4r direktivtexten som utgér grunden
for tolkningen av den pa direktivet baserade nationella lagen. Fordelen
med detta 4r att man undgdr att oavsiktligt skapa bestimmelser som star i
strid med direktivet och som i ett enskilt fall kan komma att 4sidosittas
till forman for direktivets bestimmelser i den mén sddana befinns ha di-
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rekt effekt. I den man EG-domstolen avger ett yttrande om tolkningen av
ett begrepp i ett direktiv kan ocksé domstolens tolkning — om begreppet
i den nationella lagstiftningen #r identiskt med direktivets — direkt ge
vigledning for tolkningen av den nationella lagstiftningen.

En annan metod &r att helt eller delvis — utan att gora nagra ingrepp i
direktivet — foga direktivbestimmelserna till huvudféreskrifterna som en
del av dessa, dvs. inkorporera direktivet.

En sirskild fraga 4r om ett direktiv kan anses vara genomfort genom att
det pa omradet foreligger en fast svensk rittspraxis eller genom att de
forhallanden som direktivet avser har fétt sin svenska reglering i kollek-
tivavtal.

I fraga om rittspraxis krévs det, enligt EG-domstolen, betydande klarhet
och sikerhet for att ett direktiv skall anses genomfort. Det krévs t.ex. att
enskilda kan gora gillande sina rittigheter enligt direktivet i svensk dom-
stol. Det ir dock inte tillrickligt att direktivet foljs i administrativ praxis
som kan #ndras efter forvaltningens eget gottfinnande. Inte heller motiv-
uttalanden i forarbeten till en lag ar tillrickligt for att direktivbestdm-
melser skall anses uppfyllda.

Betriffande kollektivavtal 4r det i princip mojligt att Gverldta genom-
forandet av ett direktiv till arbetsmarknadens parter. Det maste dock i sd
fall ocksa tillses att dven enskilda som inte 4r bundna av kollektivavtalet
erhaller det rittsskydd som direktivet ger. EG-domstolen har i ett antal
rattsfall ansett kollektivavtal vara ett otillrickligt medel for att genomfora
direktiv, eftersom sddana avtal — om de inte sdsom 4r mojligt i bl.a.
Belgien har fatt generell giltighet genom lag — inte skyddar alla arbetsta-
gare 46

Det finns vissa problem i samband med inférlivande av direktiv genom
kollektivavtal. Avtalssystemen i medlemslinderna dr mycket olika och det
4r darfor svérare for kommissionen att kontrollera genomforandet dn da di-
rektiv inforlivas genom lagstiftning. Sedan Maastrichtfordraget med det
s.k. sociala protokollet som giller for alla medlemslénder utom Stor-
britannien har trétt i kraft har emellertid arbetsmarknadens parters roll 6kat
i och med att mojligheten att inforliva direktiv genom kollektivavtal har
fordragsfists i det ndmnda protokollet, artikel 2 punkt 4.

Direktiv 4r bindande fér varje medlemsland som det riktar sig till. I de
flesta fall riktar sig ett direktiv till samtliga medlemsldander men ibland
bara till nigot eller nigra medlemslander. Direktivbestimmelser kan ocksa
fa betydelse for enskilda under vissa forutsittningar.*’ Ett direktiv blir
gillande genom att det delges adressaten. Regelmissigt publiceras emeller-
tid direktiv pA samma sétt som forordningar. I Maastrichtfordraget infors
publiceringskrav dven betriffande direktiv i den mén dessa riktar sig till
samtliga medlemslander.

I direktivet anges en period om 6-24 ménader, ibland ldngre eller kor-
tare, inom vilken resultatet skall vara uppnétt. Vanligen innehdller direk-
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tivet ocksa bestimmelser om skyldighet fér medlemslandet att till kom-
missionen redogdra for genomforandet. Kommissionen har foreslagit att
det i direktiv infors en standardbestimmelse, enligt vilken medlemslin-
derna i samband med utfirdande av genomforandebestimmelser skall upp-
lysa om att dessa bestimmelser utfirdas i syfte att inforliva direktivet.

Beslut

Beslut dr enligt artikel 189 i sin helhet bindande fér adressaterna. Beslut
kan vara av mycket olika karaktdr och till skillnad fran direktiv rikta sig
— forutom till medlemsldander — till enskilda réttssubjekt. Ett beslut
kan, om det riktas enbart till Sverige, behova genomféras genom att
svenska foreskrifter utfardas eller forvaltningsatgirder vidtas. Om det &r
riktat till enskilda dr det fraga om férvaltningsakter med omedelbara ritts-
verkningar som skall kunna verkstillas av svenska myndigheter. Detta f6-
rekommer sérskilt pa konkurrensrittens omrade.
Vissa beslut skall numera offentliggoras i EGT.

Rekommendationer m.m.

Enligt artikel 189 ar rekommendationer och yttranden icke bindande
rittsakter. De kan darfor inte grunda individuella réttigheter, men kan dnda
vara av stor betydelse. En rekommendation tillkommer i allménhet pa
radets eller kommissionens eget initiativ och syftar till att piverka hand-
lingsmonster. En rekommendation kan darfor vara av betydelse vid den
svenska rittstillimpningen, om syftet 4r att komplettera bindande rittsak-
ter eller belysa genomforandeétgirder. Det 4r vanligt att kommissionen i
olika rekommendationer anger hur den ser pa vissa rittsliga frigor och hur
den avser att tolka och tillimpa t.ex. konkurrensrittsliga regler. Enskilda
och myndigheter bor kunna forlita sig pa detta. Satillvida kan man siga
att rekommendationer i vissa fall kan vara bindande fér den institution
som utfardat den. Detta giller ocksa yttranden som normalt tillkommer av
sérskild anledning och utgor en ensidig meningsyttring av den institution
som utfardat den.

Ovrigt om riittsakterna

Upprékningen av rittsakter i artikel 189 ir inte uttommande. Det finns
atgdrder som maste foretas i annan form; detta framgér pa andra héll i de
grundliggande fordragen och framtréader sérskilt tydligt i de anslutningsfor-
drag som slutits vid EG:s utvidgningar. Vidare finns ett antal olika slag
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av atgirder av mycket varierande slag som inte namns i artikel 189. Det
kan vara friga om beslut som fattas av medlemsstaterna och som fér ge-
nomforas av dessa pA samma sétt som internationella 6verenskommelser i
allmanhet. Det kan ocksé gilla beslut av institutionerna som inte &r rétts-
ligt bindande men som har politisk betydelse av varierande grad.
Genomférandet av sddana beslut i Sverige far bedémas frén fall till fall be-
roende pa vilket organ som utférdat beslutet, till vem eller vilka det riktar
sig och hur det forhaller sig till utfirdade eller foreslagna bindande rttsak-
ter.

I den man EG:s institutioner utfirdar mer allmént héllna réttsakter, och
det inte dr frigan om forordningar, har Sverige stor frihet att vilja for-
merna for att genomfora och administrera besluten. Om ddremot mer de-
taljerade rittsakter utfirdas far de svenska organen en rent verkstdllande
roll. Nir det giller att vilja typ av réttsakt innebir, proportionalitetsprin-
cipen innebir, som tidigare framhéllits, att man inte bor anvénda en inte-
grationsmetod med lingre géende verkningar n vad som é4r nodvandigt for
att malen skall uppnas. Ett exempel pé detta utgor kulturomradet. Enligt
Maastrichtférdraget 4r lagharmonisering inte aktuell pa detta omrade; dr-
emot kan rekommendationer utfirdas.

Forhallandet mellan EU:s institutioner och med-
lemslandets myndigheter

Genomforandet av EG-beslut forutsitter inte endast en central férvaltning
utan ocksa medverkan av lokala forvaltningsorgan. Tanken bakom EG ér
att de gemensamma reglerna skall administreras av de enskilda med-
lemslidndernas forvaltningsmyndigheter. Ett utpriglat exempel pa detta &r
de gemensamma marknadsordningarna pa jordbrukets omrade. Det dr de
nationella myndigheterna som genomfér uppkdp av overskottsprodukter.
Det ir likasa de nationella myndigheterna som utfardar import- och ex-
portlicenser m.m. och som vid tillimpning av den gemensamma tulltaxan
i forhallande till omvirlden uppbér tullintikter.

De svenska myndigheterna skall, i likhet med de svenska domstolarna,
respektera EG-ridttens verkningar och bortse fran ev. svenska regler som &r
motstridande men som inte formellt har upphévts. Forvaltningsmyndig-
heterna kan dock i allminhet inte sjdlva 16sa de tolkningsproblem som
kan uppsta vid tillimpningen av reglerna genom att radfriga EG-dom-
stolen. Ett sadant radfragningsforfarande stér till buds endast for svenska
domstolar och domstolsliknande myndigheter.

De svenska forvaltningsmyndigheterna skall tillimpa det svenska for-
valtningsforfarandet 4ven nir de materiella bestimmelserna som tillimpas
hérror fran EG. EG-riitten stiller i allménhet inte ndgra krav pa den sven-
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ska forvaltningsproceduren och har dirfor inte nigon sirstéillning i hand-
laggningen.

Detsamma giller EG-rittens forhallande till andra svenska, generella
forvaltningsbestimmelser. Dock far naturligtvis inte innehallet i materi-
ella eller procedurella forvaltningsregler hindra genomférandet av forplik-
telser gentemot gemenskapen.

I vissa fall kan dock EG-ritten stilla konkreta krav pa hur de svenska
myndigheterna skall handldgga ett visst fall. Ett exempel pa detta ér nir
denna ritt fastldgger en bestimd administrativ procedur i medlemslinderna.
Ett direktiv giller exempelvis virdering av offentliga eller privata projekts
inverkan pd miljon. Direktivet forpliktar Sverige att underkasta projekt
om t.ex. kraftverk en procedur som innebir att allménheten informeras
och orienteras.

P4 vissa andra omraden har EG utfirdat direktiv som samordnar med-
lemsldndernas lagstiftning och ocksé stiller formella krav pa administra-
tionen. En genomgang av dessa direktiv visar att man i dessa samman-
hang kan urskilja vissa speciella férvaltningsrittsliga krav som de sven-
ska myndigheterna skall iakttaga vid tillimpningen av EG-beslut. Det
giller sarskilt sddana omraden diar medborgarna soker tillstdnd av olika
slag hos de svenska forvaltningsmyndigheterna, t.ex. inrese- eller uppe-
héllstillstind i annat medlemsland, tillatelse att driva férsdkringsverksam-
het, tillhandahallande av ldkemedel eller marknadsforing av motorfordon
av en speciell konstruktion. Det uppstills i dessa direktiv bl.a. krav pa att
den svenska forvaltningen behandlar ett drende skyndsamt, att avslagsbe-
slut motiveras liksom att upplysning meddelas om hur ett avslagsbeslut
kan Overklagas.

Hérutover har EG-domstolen i ett antal avgoranden uppstillt vissa all-
maénna rittsprinciper som de nationella forvaltningarna skall iaktta nir de
administrerar rittsomraden av betydelse for EG-ritten. Domstolen har
understrukit betydelsen av officialprincipen, dvs. nir enskilda begir till-
stand av olika slag ankommer det pa nationella domstolar och myndighe-
ter att vid tillimpningen av EG-ritten sjilva se till att allt material som
har betydelse for saken liggs fram. Vidare har domstolen ocksé betonat
vikten av att varukontroll som &r nédvindig hanteras med skyndsambhet,
att varje sirbehandling av EU:s producenter eller konsumenter utesluts, att
beslut motiveras samt att bestimmelserna och principerna i konventionen
for de ménskliga rattigheterna iakttas.

Kontrollen av hur den svenska forvaltningen tillimpar EG-rétten kan
utovas av kommissionen pé olika sitt. Kommissionen kan till foljd av
artikel 5 och artikel 155 avkriva den svenska forvaltningen upplysningar
av olika slag och kan avldgga informationsbesék hos de svenska myn-
digheterna. Detta har betydelse sérskilt pa vissa rittsomraden, t.ex. pa
konkurrensrittens omréde.
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Myndigheterna blir, som framgatt, i stor utstrackning delaktiga i ge-
nomférandet av EG-beslut. En stor del av dessa beslut ar av sddan karaktar
att det bér ankomma p& myndigheterna att antingen inforliva dem med
svensk ritt eller utfirda kompletterande foreskrifter. Myndighetsforeskrif-
ter maste ha sin grund i bemyndiganden fran regeringen. Regeringen har
darfor mojligheter att styra myndigheternas foreskriftsverksamhet s att
Sverige uppfyller sina forpliktelser gentemot gemenskapen. Det bor
emellertid ocksd, som framhélls av Utredningen om statsférvaltningen
och EG, sikerstillas att forvaltningsmyndigheterna i den mén de har be-
myndiganden beslutar de olika foreskrifter som EG-beslut kan kriva.*® Ett
administrativt problem kan vara att ramlagstiftning och vida bemyn-
diganden medfor en svardverskédlig och svérkontrollerad normgivning pa
myndighetsnivd. Sérskilda insatser maste darfor, enligt nyssndmnda
utredning, goras for att samordna regeringens kontroll 6ver myndighet-
ernas foreskriftsverksamhet. Eftersom myndigheterna forutses komma att
aktivt delta redan i berednings- och beslutsprocessen uppnas ocksa den
fordelen att de redan p4 ett tidigt stadium kan planera sin foreskriftsverk-
sambet.

En sirskild friga 4r om myndigheterna, genom att utfirda allménna rad
som ju brukar anses vara en form av regelgivning (regler anvinds ofta
som sammanfattande beteckning pa foreskrifter och allménna rad), kan in-
forliva EG-beslut. Allménna rd 4r inte bindande for vare sig myndigheter
eller enskilda utan utgér generella rekommendationer om tillimpningen
av en forfattning. Att utfirda allménna rad eller andra rad och rekommen-
dationer ir inte tillrickligt som enda medel for att inforliva EG-direktiv
med den svenska rittsordningen. Som ovan framhéllits (avsnitt 3.3) maste
enskilda kunna gora sina réttigheter géllande enligt direktivet. En domstol
eller en forvaltningsmyndighet ér inte skyldig att tillimpa regler som inte
utgor normgivning i Regeringsformens mening @ven om det naturligtvis
forekommer att sddana regler och andra riktlinjer beaktas vid réttstillimp-
ningen. En 6kad féreskriftsverksamhet hos myndigheterna kan darfor for-
utses.

Nir det giller tillimpningen av gemenskapsritt i enskilda fall hos
myndigheterna synes den svenska forvaltningslagen vil uppfylla de krav
som EG-ritten stiller (se avsnitt 4.1). Det skall emellertid beaktas att hir
finns ett omrade dér regeringen inte har nigon ritt att genom direktiv styra
myndighetens handlande. Det giller drenden som rér myndighetsutdvning
mot enskild eller mot kommun eller som ror tillimpningen av lag.
Grundlagsutredningen anser att det knappast nu kan dverblickas om det
finns nagot behov av att ge regeringen formella styrmedel gentemot for-
valtningsmyndigheterna nér det giller tillimpningen av gemenskapsritt i
enskilda drenden.®
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4.4 Praktikfall vid ett svenskt medlemskap i EU

Sammanfattning: I detta avsnitt redovisas tre praktikfall i syfte
att pa ett konkret sitt belysa och askadliggora kompetensfordel-
ningen mellan EU och medlemsstaterna. Praktikfallen avser att il-
lustrera hur tdnkta nationella atgirder och beslut paverkas av ett
svenskt medlemskap. Det handlar f6ljaktligen om medlemskapets
inverkan pa det nationella handlingsutrymmet i enskilda fall. Det
forsta praktikfallet behandlar infrastruktursatsningar, nirmare be-
stimt ett vdgbygge. Har aktualiseras atskilliga frdgor om
nationella beslut och étgirders forhdllande till de gemensamma
reglerna. I det andra praktikfallet berors fragor som har anknytning
till den svenska politiken for funktionshindrade. Det tredje fallet
avser vilfardspolitiken.

I avsnitt 2.3 har redogjorts for kompetensfordelningen mellan EU och
dess medlemsstater. Pa ett fatal omraden har EG i huvudsak exklusiv
kompetens. Medlemsstaternas utrymme for nationella lagstiftningsatgir-
der 4r pa sadana omraden mycket begrénsat. Pa det stora flertalet omraden
som berors av gemenskapssamarbetet delar emellertid gemenskapen och
medlemsstaterna beslutskompetens. Slutligen ligger vissa politikomraden
i huvudsak utanfor gemenskapssamarbetet (t.ex. familjeritten, arvsritten,
processritten samt den allménna straffritten). I detta avsnitt skall géras ett
forsok att konkret belysa och dskadliggéra kompetensfordelningen i nigra
hypotetiska praktikfall. Praktikfallen hdmtas i forsta hand frin omriden
med delad kompetens. Den grundldggande fragestillningen i dessa praktik-
fall &r: Hur paverkas nationella atgirder och beslut i en viss konkret situa-
tion av ett svenskt medlemskap i EU? Praktikfallen avser framfor allt att
belysa medlemskapets inverkan pa det nationella handlingsutrymmet i en-
skilda fall. Bedomningen av i vilken utstrickning den internationella ni-
van sitter grinser for det nationella handlingsutrymmet i ett visst drende
utgdr i forsta hand fran den péverkan relevant EG-lagstiftning har pa olika
steg i genomfoérandet av det svenska projektet.
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Praktikfall A
Infrastruktursatsningar

I Sverige overvigs f.n. ett antal infrastruktursatsningar. Det handlar i for-
sta hand om forbittringar och utbyggnader av vig- och jirnvigsnitet.
Sadana projekt har ett betydande allménintresse. De aktualiserar ocksa ett
antal frigor om EG-reglernas inverkan pa skilda steg i projektens genom-
forande. Ett antal frigor om skilda besluts och atgirders forhallande till det
gemensamma regelverket maste besvaras vid genomférandet av ett in-
frastrukturprojekt.d!

Flera betydelsefulla beslut fattas som regel inom ramen fér ett in-
frastrukturprojekts genomférande. Dessa kan bl.a. innefatta stillningsta-
ganden i foljande fragor:

— Att projektet skall genomféras
— Var projektet skall genomféras
— Vem eller vilka som skall genomféra projektet
— Hur projektet skall finansieras.

Dessa beslut skall hdr narmare belysas i tur och ordning. Som konkret
exempel pa en infrastruktursatsning anviénds ett vigbygge nagonstans i
Sverige. Upphandlande myndighet antas vara Viigverket. I praktikfallet
deltar bl.a. ocksa tre entreprenadféretag, namligen det svenska foretaget
SWE, det danska foretaget DANE och det spanska foretaget ESP.

Att vagbygget skall genomféras och var det skall genomfioras

De grundldggande nationella besluten om infrastrukturprojekt rérande ut-
byggnader av vdg- och jarnvigsniten fattas av regering och riksdag.
Regeringen foreldgger riksdagen trafikpolitiska propositioner. Senast lades
en proposition (1992/93:176) till riksdagen om investeringar i trafikens
infrastruktur m.m. I denna proposition redovisas trafikpolitikens férut-
sdttningar och utgangspunkter. Vidare ldmnas forslag om inriktning och
finansiering av framtida investeringar i trafikens infrastruktur. Det dver-
gripande malet for trafikpolitiken ér att erbjuda medborgarna och nérings-
livet i landets olika delar en tillfredsstillande, siker och miljévénlig tra-
fikforsorjning till ldgsta mojliga samhillsekonomiska kostnader. Vig-
och jarnvégsinvesteringar inom en ram av 88 miljarder SEK bér enligt
propositionen planeras for perioden 1994-2003. Dirtill kommer tio mil-
jarder for redan tidigare beslutade projekt. Vissa storre projekt anges sér-
skilt, t. ex. utbyggnad av stamvéagnitet med vissa vigstrickor och byg-
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gandet av Arlandabanan. Riksdagen tar sedan stillning till regeringens
olika forslag i propositionen.

I friga om utbyggnader av vignitet provas enskilda vigbyggen enligt
viglagen (1971:948) av Vigverket i samrad med berord ldnsstyrelse. Har
Vigverket och ldnsstyrelsen olika uppfattningar hénskjuts frégan till rege-
ringen. Vid prévning av drenden enligt viglagen skall lagen (1987:12) om
hushallning med naturresurser m.m. tillimpas. Dir finns regler om hur
mark, vatten och den fysiska miljén skall anvindas. Syftet med reglerna
4r att frimja en l1angsiktigt god hushéllning av naturresurserna. For varje
enskilt vigbygge skall enligt viglagen upprittas en arbetsplan. Denna ar-
betsplan skall bl.a. innehalla en miljokonsekvensbeskrivning. Beskriv-
ningen skall redovisa de vintade miljoeffekterna och lamna forslag till
nodvindiga skyddsatgirder och andra forsiktighetsmatt. Sddana miljo-
konsekvensbeskrivningar som foreskrivs i vdglagen 4r en motsvarighet
till liknande regler i t.ex. miljoskyddslagen (1969:387).

I Romférdraget finns sérskilda regler om s.k. alleuropeiska nt.
Avsikten med reglerna ir att frimja samarbete och samordning mellan
medlemsstaterna i friga om storre infrastruktursatsningar. Gemenskapen
skall dirigenom bidra till upprittandet och utvecklingen av alleuropeiska
nit vad giller infrastruktur inom transport-, telekommunikations- och
energisektorerna. PA gemenskapsnivé kan vissa riktlinjer om infrastruk-
tursatsningar beslutas av ridet. Alla medlemsstater maste vara dverens om
riktlinjerna. Sadana riktlinjer som hér avses torde ofta vara relativt all-
mint hillna. De har i princip inte ndgon rittsligt bindande verkan.
Riktlinjerna kan omfatta mal, prioriteringar och huvudlinjer for de atgér-
der som forutses i friga om infrastruktursatsningar. I riktlinjerna skall
projekt av gemensamt intresse preciseras. Sadana preciserade projekt som
finansieras av medlemsstaterna kan komma i &tnjutande av olika former
av finansiellt stod fran gemenskapen.

Gemenskapens kompetenser ir alltsé begrénsade till att utfirda riktlin-
jer, vilka formellt sett inte ér rittsligt bindande. Sadana riktlinjer méste
ocksa alla medlemsstater vara 6verens om. Svenska beslut om att ett visst
nationellt infrastrukturprojekt skall genomforas och var det skall genom-
foras paverkas darfor inte direkt av ett medlemskap i EU. Sédana beslut
fattas i stillet i forsta hand pa grundval av nationella trafikpolitiska priori-
teringar och i enlighet med relevant svensk lagstiftning.

Vem eller vilka skall utfora vigbygget?

Fragan om vem eller vilka som skall bygga vigen regleras bl.a. av be-
stimmelser om offentlig upphandling. De svenska reglerna pa upphand-
lingsomradet 4r redan pa grund av EES-avtalet anpassade till EG:s regler
genom lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU), senast dndrad
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genom SFS 1993:924. EG:s regelverk om offentlig upphandling syftar
till att 4stadkomma en 6ppen och konkurrensutsatt upphandlingsmarknad
inom hela EG-omradet. Alla anbudsgivare — i detta fall entreprendrer —
skall behandlas lika. Detta innebdr bl.a. att nationella entreprenadféretag
inte far gynnas pa ett regelstridigt sitt framfor foretag fran andra EU-lén-
der. Upphandling skall ske affdarsmassigt och i konkurrens. Affarsmassig-
heten uttrycks genom huvudregeln vid provning av anbud, namligen att
den entreprenér som ldamnar det ldgsta anbudspriset skall tilldelas
upphandlingen. Vissa avsteg kan goras fran denna huvudregel. Det ror sig
dé om det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet med hénsyn till samtliga
omstindigheter (t.ex. pris, driftskostnader, funktion eller miljopaverkan).
Sadana avsteg far inte vara diskriminerande mot vissa entreprendrer.
Oppenheten tillgodoses genom kravet pa att upphandlingar skall annon-
seras i EGT. P4 sd sitt kan entreprenorer inom hela gemenskapen fa
kdnnedom om upphandlingen. Entreprenorer som anser sig missgynnade
kan vinda sig till domstol och begéra rittelse under en pagaende upphand-
ling. Det dr ocksa mojligt att begdra skadestand. EG:s regler om offentlig
upphandling géller endast 6ver vissa s.k. troskelvarden. Dessa troskelvér-
den varierar fran omrade till omrade. I friga om byggentreprenader &r tros-
kelvdrdet ungefir 37 miljoner kronor. For upphandling som understiger
troskelviardena kan medlemsstaterna bibehalla eller infora nationella regler
efter eget val.

Det bor namnas att det ocksa finns andra internationella regler om upp-
handling som kan komma att paverka svenska beslut. Sddana regler finns
bl.a. i GATT-6verenskommelsen om statlig upphandling. Dessa skall
dock inte narmare behandlas hér.

I vart fall har den upphandlande myndigheten, Vagverket, annonserat i
EGT om upphandlingen, dvs. viagbygget. I forfragningsunderlaget har inte
angetts nagon sirskild grund for avvikelse fran huvudregeln, dvs. att det
anbud som har lagst anbudspris skall antas. Entreprenadforetagen SWE,
DANE och ESP har samtliga ldmnat anbud pa upphandlingen. SWE:s
anbudspris dr 175 miljoner SEK, DANE:s dr 185 miljoner SEK och
ESP:s dr 165 miljoner SEK. Vid en genomgéng av anbuden visar det sig
alltsa att den spanska entreprenoren ESP ar billigast. Vagverket begér in
upplysningar fran ESP om bolagets tekniska formaga, kapacitet och fi-
nansiella stédllning (1 kap. 17 § LOU). ESP lamnar de begirda uppgif-
terna. Det framkommer inga skal att utesluta ESP frén deltagande i upp-
handlingen. Vigverket finner inte heller att anbudet 4r orimligt 1dgt (1
kap. 23 § LOU). Viagverket antar darfor ESP:s anbud. Det spanska foreta-
get tilldelas saledes upphandlingen.

EG-regler om fri rorlighet for arbetstagare bor i detta sammanhang
uppmirksammas. Aven dessa regler giller hr i landet redan genom EES-
avtalet. Den fria rorligheten for arbetstagare innebar i korthet att all dis-
kriminering av arbetstagare fran ndgon av medlemslénderna pa grund av
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nationalitet 4r forbjuden. Arbetstagare har rétt att fritt rora sig inom ge-
menskapen for att anta en anstillning i ndgot av medlemslanderna. Krav
pa arbetstillstand kan i regel inte stdllas. En gemensam arbetsmarknad
uppstar. I vart praktikfall har vidare regler om ett fritt tjinsteutbyte bety-
delse. Gemensamma regler om frihet att tillhandahalla tjanster kan namli-
gen fa betydelse for arbetsstyrkans sammansittning. I fallet Rush
Portugesa’! slog EG-domstolen fast att arbetstillstind inte kan krévas for
ett tjansteproducerande foretags arbetstagare. Ett entreprenadféretag inom
sektorn fér offentliga bygg- och anldggningsarbeten har alltsa ritt att
flytta med sin egen arbetsstyrka till en annan medlemsstat under utféran-
det av arbetena. Detta kan naturligtvis fa till foljd att arbetstagare fran an-
dra medlemslidnder kan komma att inga i arbetsstyrkorna vid viagbygg-
nadsprojekt hir i landet. I vart fall antar vi ocksa att ESP avser att delvis
anvinda sig av spansk arbetskraft. Svenska arbetsmarknadspolitiska hén-
syn far hér vika fér de gemensamma reglerna om fri rérlighet for tjanster
och arbetstagare. Det dr viktigt att komma ihdg att motsvarande regler
giller i andra medlemsstater. Svenska arbetstagare kan inte heller hindras
att pd motsvarande sitt forflytta sig till andra ldnder inom gemenskapen
for att dar inga i det egna foretagets arbetsstyrka eller att anta anstillning
vid ett inhemskt foretag.

Antag alltsd att entreprenoren ESP i viss utstrackning anlitar sin egen
spanska arbetsstyrka vid utforandet av entreprenaduppdraget hir i Sverige.
Vi antar ocksa att dessa arbetstagare atnjuter saimre l6ner och andra an-
stillningsvillkor &n vad som géller for svenska arbetstagare enligt svenska
kollektivavtal avseende motsvarande arbete. En sadan situation aktualise-
rar frigor kring s.k. social dumpning. Genom krav pa arbetstillstand har
Sverige hittills kunnat se till att utomnordiska foretag som ér verksamma
i Sverige tillimpat anstillningsvillkor som stétt i 6verensstimmelse med
vad som i ovrigt giller pa den svenska arbetsmarknaden. Inom ramen for
en gemensam europeisk arbetsmarknad och ett fritt tjansteutbyte maste
andra instrument anvindas 4n krav pa arbetstillstand for att motverka so-
cial dumpning. Inom gemenskapen har ocksa pa senare ar alltmer betonats
vikten av att skapa regler som stirker arbetstagarnas stéllning och mot-
verkar social dumpning. Sérskilt har de problem uppmérksammats som
kan uppsta ndr foretag inom tjénstesektorn bedriver verksamhet utanfor
nationsgridnserna. En fragestillning som maste besvaras ar vilka regler
som skall tillaimpas rérande loner och andra anstéllningsvillkor for arbets-
tagare som tillfalligt arbetar f6r en utlandsk arbetsgivare i ett annat land.
Arbete pagér inom EG med att utarbeta regler som syftar till att forhindra
social dumpning. Forslag till direktiv har ocksa lagts fram av EG-kom-
missionen (det s.k. entreprenaddirektivet). Radet har ndarmast att anta en
s.k. gemensam standpunkt. I ingressen till direktivforslaget sigs bl.a. att
EG:s lagstiftning inte hindrar medlemsstaterna fran att tillimpa sin egen
lagstiftning eller kollektivavtal, som ingatts av arbetsmarknadens parter,
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for alla som ar sysselsatta dr, ocksa tillfalligt, &ven om arbetsgivaren &r
etablerad i en annan medlemsstat. Medlemsstaterna kan alltsé kréva att na-
tionella regler om minimiloner och andra arbetsrittsliga bestimmelser
skall tillampas. Vidare framhalls att EG-ritten inte forbjuder medlemssta-
terna att med lampliga medel garantera att respekten for dessa regler iakt-
tas. Enligt direktivforslagets artikel 3 skall medlemsstaterna tillse att fore-
tag som ESP inte frantar arbetstagare de anstillningsvillkor som giller for
arbete av samma karaktir pa den plats dér arbetet tillfalligt utfors. Sadana
anstillningsvillkor kan folja av lag eller kollektivavtal.

I detta sammanhang bér ndmnas att det i Sverige inte forekommer nagra
lagstadgade minimiloner. I stdllet har av tradition Gverldmnats at arbets-
marknadens parter att genom kollektivavtal bestimma om 16ner och andra
anstillningsvillkor. Som pétryckningsmedel har ytterst fackliga stridsat-
garder fatt tillgripas. Den fria konfliktrétten &r inskriven i regeringsfor-
men. Nir en arbetsgivare och en arbetstagare dr bundna av kollektivavtal
rader dock i princip fredsplikt. I detta sammanhang ar det s.k. Britannia-
malet (AD 1989 nr. 120) av intresse. Malet gillde lovligheten av block-
adatgirder som vidtogs i syfte att tvinga redaren att ersitta ett filippinskt
kollektivavtal med ett s.k. ITF-avtal. Domen innebar att stridsatgarderna
ansags otillatna eftersom de syftade till att trénga undan ett redan existe-
rande kollektivavtal. Genom en lagédndring 1991, den s.k. lex Britannia,
inskrinktes en av fredspliktsbestimmelserna i lagen (1976:580) om med-
bestimmande i arbetslivet (MBL) till att gélla arbetsférhallanden som
MBL ir direkt tillamplig pa, dvs. en inskrankning av tillimpligheten till
arbetsplatser som har en dominerande anknytning till Sverige eller sven-
ska foérhallanden (42 § 3 st. MBL). En facklig organisation i Sverige skall
sédledes, utan hinder av att en arbetsgivare som é&r verksam hir i landet och
som 4r bunden av kollektivavtal som inte omfattas av MBL, kunna rikta
stridsdtgédrder mot och triffa kollektivavtal med arbetsgivaren. I vart prak-
tikfall innebar detta att svenska fackliga organisationer inte ar bundna av
fredsplikt gentemot ESP pa den grunden att foretaget dr bundet av ett
spanskt kollektivavtal. Huruvida fredsplikt rader avgors av foretagets
knytning till Sverige och svenska forhallanden. Detta kan naturligtvis
vara av betydelse framfor allt om de spanska arbetstagarna har samre 16ner
och andra anstéllningsvillkor dn vad som giller enligt svenska kollektiv-
avtal pa omradet.

Aven EG-regler om t.ex. arbetsmiljo och arbetstagares hilsa och siker-
het kan spela en roll i sammanhanget. Radet har antagit flera direktiv med
vissa minimikrav pa dessa omraden. Eftersom det ror sig om minimire-
gler star det Sverige fritt att ha stringare nationella regler. Syftet med EG-
reglerna &r att forbattra arbetstagarnas villkor och att motarbeta att under-
maéliga arbetsmiljoer, som medfor lagre produktionskostnader, anvéinds
som ett konkurrensmedel.
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Finansieringen av viagbyggnadsprojektet

Riksdagen har som namnts tidigare faststillt en finansiell ram for sats-
ningar pa vig- och jarnvégsnitet under perioden 1994-2003. Vigverket
och Banverket, som provar de enskilda projekten, ansvarar for att investe-
ringar genomfors genom att ta upp lan i Riksgédldskontoret. Riksdagen
beslutar varje ar om ladneramens storlek for de tre nidrmaste aren.
Regeringen féljer verkens investeringar och deras utnyttjande av lanera-
men genom regelbundna rapporteringar. Dessa nationella beslut paverkas
inte av ett svenskt medlemskap i EU. Det bor hédr nimnas att lan for di-
rekt eller indirekt finansiering av en medlemsstat eller dess lokala eller re-
gionala myndigheter enligt artikel 68.3 Romfordraget inte far emitteras el-
ler placeras i andra medlemsstater utan att de berorda staterna har enats om
detta.

Som tidigare framhallits finns mojligheter for svenska staten att fa
vissa former av finansiellt stod fran gemenskapen till storre nationella in-
frastrukturprojekt. Det gér naturligtvis inte att i forvig uttala sig om ett
enskilt projekt skulle kunna komma i atnjutande av sadant stod.

Slutligen bor ndmnas att statligt stod inom vissa ramar till nationella
infrastrukturprojekt som regel ér tillatet enligt EG:s statsstodsregler. Inte
heller pa denna punkt torde EG-reglerna allmént sett paverka de nationella
beslut som kan komma att behova fattas rérande projektets finansiering.

Praktikfall B
Atgéirder for funktionshindradeS

Den svenska politiken for funktionshindrade gar ut pa normalisering och
integrering. Normalisering innebar att manniskor med funktionshinder har
ratt till samma vardagsliv och samma levnadsbetingelser som ménniskor i
omgivningen. Integrering gor handikappade delaktiga av samhéllsgemen-
skapen. En annan viktig princip 4r rétten till integritet och sjalvbestdm-
mande. Den regleras i hélso- och sjukvérdslagen, socialtjinstlagen, lagen
om stéd och service till vissa funktionshindrade samt i lagen om assi-
stansersittning.>3 Arbetet med handikappfragor skall utgé fran en helhets-
syn, dvs. alla barn, ungdomar och vuxna med funktionshinder skall vara
delaktiga i samhillsgemenskapen vilket fangas i uttrycket "ett samhaille
for alla". Malet &r att alla med funktionsnedséttningar skall ha full delak-
tighet och jamlikhet.

LAt oss antaga att en idégrupp har tillsatts inom ett politiskt parti med
uppdraget att komma med forslag om lagstiftning for att ytterligare stirka
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stiallningen for manniskor med funktionshinder och dven konkretisera de
mal som tidigare formulerats i politiska beslut.

Gruppen menar att deltagande i arbetslivet ar en viktig aspekt som més-
te forverkligas pa ett betydligt béttre sétt dn hittills f6r minniskor med
funktionsnedsittning. Arbetslinjen maste hdvdas dven for personer med
svara funktionshinder.

Gruppen diskuterar forslag om forbattringar pa tre omraden:

— man vill stilla 6kade krav p& arbetsgivarna att utforma arbets-
platserna sa att tillgangligheten for personer med funktionshinder
okar. Gruppen vill dven att det skall stédllas 6kade krav pa fore-
tagen att anstilla fler funktionshindrade,

— man vill stdlla 6kade krav pa kommunerna att tillhandahélla
transporter och annan service for att underlatta for funktions-
hindrade att delta i arbetslivet,

—  slutligen dvervéger gruppen att foresla att Sverige skall férbjuda
kollektiva transportmedel som inte ar handikappanpassade pa ett
visst sitt.

Vilka mojligheter har Sverige som EU-medlem att fatta beslut och vidta
atgarder i dessa fragor? Fragor som ror politiken och atgérder for funk-
tionshindrade ligger i allt vésentligt pa nationell beslutsniva. De ingér i
den sociala dimensionen, som syftar till att motverka negativa sociala
konsekvenser av 6kad konkurrens.

Enligt EG:s sociala stadga, vilken antogs ar 1989, skall alla personer
med funktionshinder ha ritt till sérskilda konkreta atgirder som syftar till
att forbattra deras samhélleliga och yrkesmassiga integrering. Dessa atgér-
der maste sirskilt omfatta yrkesutbildning, ergonomi, tillgénglighet, ror-
lighet, transportmedel och bostad, beroende pé de behov den funktionshin-
drade har. Den sociala stadgan ar en deklaration och dirfér inte bindande
for medlemsstaterna. Ett land dr alltsd inte formellt bundet av stadgan,
utan den ses snarast som ett moraliskt dtagande. Samtidigt har de flesta
politiska fragor handikappaspekter och personer med funktionshinder pa-
verkas darfor av EG-regler pA manga omraden.

Enligt den politiska idégruppens forslag bor man undvika sirlosningar
for att funktionshindrade skall kunna delta i arbetslivet. I forsta hand skall
de arbeta pa den Gppna arbetsmarknaden.

Enligt arbetsmiljolagen skall arbetsforhallandena anpassas till de an-
stilldas olika forutsittningar i fysiskt och psykiskt avseende.’* Avsikten
ar att man vid planering av arbetsmiljon maste beakta att méanniskor ar
olika och att arbetshandikapp 4r vanliga. Plan- och bygglagen stiller krav
pé att bl.a. arbetsplatser skall goras tillgdngliga for funktionshindrade.>?
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EG:s direktiv om arbetsplatsens utformning innehaller grundléggande
krav ur hdlso- och sidkerhetssynpunkt pa byggnaders stabilitet, elinstalla-
tioner, nddutgidngar m.m.5¢ Vissa krav pa handikappanpassning stills.
Direktivet foreskriver att arbetsplatserna skall planeras sa att de vid behov
kan ta emot handikappade arbetstagare. Bestimmelsen avser trappor,
gangar, dorrar, duschar, tvittstdll och toaletter, som anvidnds av funk-
tionshindrade personer. Direktivet dr ett minimidirektiv, vilket innebér att
Sverige inte far ha regler som ligger under EG:s nivéer.

Nir det giller arbetsplatsens fysiska tillganglighet har arbetsgruppen
fatt starka signaler fran tongivande partikamrater att den bor foresla en
uppmjukning av de svenska reglerna pa omradet, eftersom de anses vara
alltfor stringa och dérfér "hindrar utvecklingen pa byggnadsomradet och
dirmed 4r till nackdel for utvecklingen av handikappvénliga byggnader",
som partikamraterna uttrycker saken. I detta fall sitter EG:s regler salunda
en grins for hur langt uppmjukningen far ga.

Lagen om vissa anstéllningsfrimjande atgarder innehéller bl.a. regler
som syftar till att ge dldre och arbetstagare med nedsatt arbetsformaga
bittre mojligheter att f4 och behalla en anstillning pa den reguljéra ar-
betsmarknaden. Lagen har inte haft avsedd effekt och idégruppen vill dar-
for bldsa nytt liv i den och infora ett system med lagstadgad skyldighet for
foretagen att anstilla ett visst antal funktionshindrade i forhallande till an-
talet anstillda. Sidana beslut ér i forsta hand nationella. I detta fall har EG
ingen gemensam lagstiftning p4 omradet. Skulle regler finnas skulle de
vara minimibestimmelser med utrymme for nationella anpassningar.
Sverige skulle alltsd kunna utforma egna bestimmelser, enbart med hén-
syn tagen till miniminivan.

I vissa fall har arbetshandikappade behov av att arbeta i en sérskilt an-
passad miljé. Den politiska idégruppen vill vidga mojligheterna att arbeta
pa sddana arbetsplatser, framfor allt inom ramen for Samhalls verksambet.
Sambhall 4r ett statligt arbetsmarknadspolitiskt instrument for att vima
om funktionshindrades ritt till ett avlonat arbete. Avsikten &r att ge me-
ningsfullt och utvecklande arbete at arbetshandikappade. Det sker genom
produktion av varor och tjanster, som siljs pa den 6ppna marknaden till
marknadsméssiga priser. I Samhallgruppen fanns 28.200 arbetshandikap-
pade anstéllda ar 1993. Ca 16% av Samhalls forsiljning gar pa export till
EES-landerna.

Samhall fir ekonomiskt stéd av staten for den merkostnad Samhalls-
gruppen har jamfért med privatigda foretag vilka drivs i vinstsyfte. Den
statliga merkostnadsersittningen uppgar budgetaret 1993/94 till 4,9
miljarder kronor. Stodinsatserna behovs for att forverkliga intentionema
om integration av funktionshindrade i arbetslivet. Riksdagen har beslutat
att statens erséttning skall trappas ned sé att den fran den 1 juli 1997 mot-
svarar hogst 1onekostnaden for arbetshandikappade jamte vissa kostnader
for fastighetsbesténdet.
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Varken EES-avtalet eller EU-medlemskap stller krav pa privatisering
av statliga foretag eller andra inskrénkningar i den offentliga sektorn.
Diéremot &r statliga stod till foretag i den man de snedvrider eller hotar att
snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produk-
tion, oférenliga med den gemensamma marknaden i den utstriackning det
paverkar handeln mellan medlemsstaterna.5” EG:s grundliggande regler
om konkurrensbegrinsningar finns i artiklarna 85 och 86 Romférdraget.
Reglerna innehéller férbud mot konkurrensbegrinsande avtal och miss-
bruk av dominerande stillning pd den gemensamma marknaden, som kan
paverka handeln mellan medlemsstaterna. Nir det giller Samhall har
statsmakterna foreskrivit stringa villkor for dess affirsverksamhet for att
garantera att det Gvriga néringslivet inte utsitts for osund konkurrens. EG-
konsekvensutredningen om social vilfird och jamstilldhet har konstaterat
att det inte finns skl att anta att Samhalls verksamhet stir i strid med
EES-avtalets konkurrens- och statsstodsregler.58

For att kunna arbeta maste ménniskor med vissa funktionshinder ha
hjélp genom exempelvis firdtjénst och annan kommunal service, vilket ir
en kommunal angeldgenhet. Idégruppen vill att kommunerna skall ges yt-
terligare skyldigheter nir det giller firdtjanst och ytterligare littnader for
de personer som behdver anvinda sig av dessa mojligheter. EG-kommis-
sionen har foreslagit ett direktiv om arbetsresor for funktionshindrade i
syfte till att underlitta mojligheterna till arbete genom att sikerhets- och
hélsoriskerna minimeras i samband med transporter till och fran arbetet.
For detta krévs att resornas tillganglighet forbittras. Nir det giller medel
att gora transportsystemen tillgéngliga limnas utrymme for flexibilitet.
Om EG-kommissionens forslag antas av radet, begrinsas de svenska moj-
ligheterna att fatta beslut i dessa frigor av de minimigrinser som sitts.
Déremot sitts inga begransningar nir det giller val av medel eller ambi-
tionsnivaer som ligger 6ver EG:s.

Den politiska idégruppen vill dven satsa pa en langtgiende handikap-
panpassning av kollektivtrafiken, det handlar om att forbjuda bussar som
inte &r handikappanpassade p ett visst siitt. Men i detta fall ror det sig om
produktregler och Sverige kan inte genom ensidiga beslut forbjuda for-
sdljning av vissa produkter som ir tilldtna i andra EES-linder. Detta stri-
der mot EES-avtalet och Romfordraget.

Praktikfall C
Vilfdrdspolitiken

Férandringar i de svenska socialférsikringssystemen far betydelse for de
flesta svenskar och kan anvindas som praktikfall for att illustrera hur vik-
tiga nationella beslut kan komma att paverkas av ett medlemskap i EU.

8—140172
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Det kan handla om forindringar av antalet karensdagar i sjukforsékringen,
ersittningsnivén i arbetsloshetsersdttningen och foraldraforsakringen, pen-
sionerna eller arbetsskadeforsikringen.

EG:s regelverk pa det sociala omradet dr mycket begrénsat och utgors
av gemensamma minimiregler om sociala rittigheter med frihet for de en-
skilda medlemsstaterna att ha formanligare nationella regler efter eget val.

EG-samarbetet pa det sociala omradet syftar inte till att infora ett och
samma socialfrsakringssystem i medlemsstaterna. Beslutanderitten i so-
cialpolitiska fragor ligger allts i huvudsak kvar hos medlemsstaterna.

Ett viktigt syfte med samarbetet ir att samordna socialforsakringssys-
temen i medlemsstaterna. Detta sker for att personer som flyttar mellan
olika linder inte skall gi miste om sociala formaner som de tidigare intja-
nat i andra medlemsstater. Avsikten ér att uppmuntra den fria rorligheten
for personer inom gemenskapen. Inte heller denna samordning paverkar
medlemsstaternas mojligheter att sjdlva besluta om villkoren i de natio-
nella socialforsakringarna.

For att ytterligare illustrera medlemskapets inverkan pa det nationella
handlingsutrymmet kan hir féljande exempel fran vilfardspolitikens om-
rade ndmnas.

1. Pensionsarbetsgruppen arbetar med ett forslag till ett reformerat
pensionssystem. I det nya systemet skall forménerna bestaimmas pa
grundval av erlagda avgifter i motsats till nuvarande system dér for-
mansnivaerna ir fastlagda fran borjan. EG-reglerna hindrar inte en
sadan forandring. Det finns inga regler pi gemenskapsnivé om de
nationella pensionssystemens utformning. Daremot féljer av EG-
rétten att medborgare i andra medlemsstater inte far behandlas samre
i Sverige 4n svenskar i friga om nationella socialforsakringsfor-
maéner och vice versa.

2. LAt oss anta att ett svenskt politiskt parti har pa sitt program att er-
sitta foraldraforsikringens inkomstrelaterade erséttning med ett fast
belopp om 200 kronor per dag under fyra ar. Ersdttningen skulle
utges for alla barn med foréldrar som varit bosatta i Sverige under
minst 270 dagar fore barnets fodelse.

Exemplet 4r konstruerat for att visa ett av de sillsynta fall dér minimire-
gler pé socialforsikringsomrédet kan komma att paverka nationella beslut.
Enligt direktiv 92/85/EEG #r medlemsstaterna namligen skyldiga att ge
modrar mojlighet att vara fordldralediga under 14 veckor fore eller efter
barnets fodelse. Ersittningen vid denna ledighet skall minst uppga till vad
som skulle ha utgétt vid sjukledighet. Detta innebir att 200 kronor inte
alltid r en tillrickligt hog ersittningsnivd under de forsta 14 veckorna.
Hir paverkar siledes de gemensamma reglerna den ténkta forandringen av
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foraldraforsikringen. Vilken ersittning som skall utga drefter 4r ddremot
inte reglerat i EG-ritten. Detta ar alltsd en helt nationell angeligenhet.
Sammantaget har EG-reglerna dven i detta exempel endast en marginell
inverkan.

Slutligen bor ndmnas att fsrménerna enligt den svenska forildraforsik-
ringen ocksa skall tillkomma fordldrar som &r medborgare i ett annat EU-
land och som arbetar i Sverige en lingre eller kortare tid utan att vara bo-
satta har. Likasa skall forsakringsperioder i andra medlemsstater liggas
samman med svenska tidsperioder vid berdkningen av om det tiinkta kravet
pé 270 dagars bosittning i Sverige 4r uppfylit.

Noter
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politiska samarbetet — EPS. Stockholm: SNS.

3 Artikel 158 Romfordraget i den genom Maastrichtférdraget sndrade

lydelsen.

4. Artikel 188b Romfordraget i den genom Maastrichtférdraget éndra-
de lydelsen.

5. Artikel 194 Romfordraget i den genom Maastrichtférdraget dndrade
lydelsen.

6. Betéinkande av utredningen om statsforvaltningen och EG,

Statsforvaltningen och EG, SOU 1993:80, s. 212.

(/8 Jfr. Mazey, Sonia & Richardson, Jeremy (eds.), 1993. Lobbying
in the European Community. Oxford: Oxford University Press,
s. 5ff.

8. Hull, Robert, 1993. "Lobbying Brussels: A View from Within", i
Mazey, Sonia & Richardson, Jeremy (eds.), a.a., s. 87.

203



204

Sverige och EU SOU 1994:12

10.

11.

12.

13

14.

15¢

16.

17.

18.

19.

20.

21

22.

23.

Jfr. Stalvant, Carl Einar, 1993. Om Sveriges inflytande i den
Europeiska unionen. Bilaga 5 till EG-konsekvensutredningarna:
samhillsekonomi, s. 58.

Jfr. Jerneck, Magnus, a.a.

Jfr. Jerneck, Magnus, a.a.

Analysen av spraksituationen i EU bygger pa Sandstrom, Camilla,
1993. "Spraken — broar eller barriérer i den Europeiska unionen".
Opublicerad uppsats, Statsvetenskapliga institutionen, Ume& Uni-
versitet.

SOU 1993:80.

SOU 1993:80, s. 200f.

I Artikel 109j Romférdraget nimns den 1 januari 1999 som sista
tidpunkt for inledningen av den tredje fasen dd ECB inrittas och
gemensam valuta inférs. Det stills emellertid stréinga ekonomiska
konvergenskrav pa de medlemsstater vilka kan kvalificera for att

delta i denna fas.

Jfr. Maastrichtfordraget om Europeiska unionen — i korthet. Fakta
Europa 1992:3, ss. 34-36.

SOU 1993:80, ss. 179-80.

Siffrorna ir himtade fran Eriksson, Johan, "Europeisk integration
och dansk tvetydighet" i expertbilagan.

Jfr. Goldmann, Kjell, a.a.
Jfr. Jerneck, Magnus, a.a.
Jfr. Gustavsson, Sverker, a.a.

Delegationen inrittades genom éndringar i riksdagsordningen (SFS
1993:962) som tritt i kraft den 1 januari 1994 (genom regeringens
ikrafttridandeférordning SFS 1993:1646).

Beskrivningen av det danska EG-utskottet i folketinget &r hdmtad
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5  Sveriges alternativ till EU

5.1 De viktigaste alternativen

Sammanfattning: I utredningens uppdrag ingér att studera de
politiska och demokratiska konsekvenserna av att std utanfor EU,
bade i ett kortare och i ett langre tidsperspektiv. Utgangspunkten i
detta avsnitt ar att EU éar ett instrument f6r gemensam problemlds-
ning for medlemsstaterna. Om Sverige viljer att std utanfor EU
forsvinner inte de grundldggande politiska styrproblem som en li-
ten stat moter i en internationaliserad ekonomi med en angriansande
integrerad marknad. Dessa grundldggande problem maste dé hante-
ras pa nagot annat sitt. For att belysa dessa fragor har utredningen
bl.a. anordnat en hearing. I detta avsnitt redovisas och diskuteras de
alternativ till ett medlemskap i EU som har framforts vid
hearingen och i den allminna samhéllsdebatten. Dessa ar: EES-
avtalet, frihandelsavtal med EU, nordiskt samarbete och globala
alternativ.

I utredningens direktiv ingar att studera de politiska och demokratiska
konsekvenserna for Sverige av att sta utanfér EU, bade i ett kortare och i
ett langre perspektiv.

EU d&r ett viktigt instrument for gemensam problemlosning bland med-
lemsstaterna i véstra Europa. Det innebir att om Sverige inte blir medlem
av EU sa forsvinner ddrmed inte de grundldggande problemen som kriver
16sning, utan de maste hanteras pa nigot annat sitt. Ett nej till EU ér ett
ja till en annan typ av organisation for problemlosning.

Ur svensk demokrati- och legitimitetssynpunkt kan tva slags problem
urskiljas, (1) den lilla statens politiska styrproblem i en internationalise-
rad ekonomi och en angrinsande integrerad stor marknad, varvid den fak-
tiska suveréniteten riskerar att tunnas ut med konsekvenser for den poli-
tiska legitimiteten och demokratin, (2) legitimitetsproblemen i samband
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med en situation nar folket i folkomrdstning avvisat medlemskap och de
ledande politiska krafterna och naringslivet verkat for ett medlemskap.

Det forsta problemkomplexet ér av savil kortsiktig som langsiktig na-
tur, det sistnimnda sannolikt av mer momentant slag. Utredningen gér
inte narmare in pa detta senare problem, utan hénvisar dar till Bjérn von
Sydows bidrag i expertbilagan.

En viktig utgingspunkt for analysen av demokratifragan i en situation
dir EU-medlemskap avvisats 4r sambandet mellan suverénitet och politisk
legitimitet. Skillnaden mellan en politisk ordning, dér kédnslan av att
kunna paverka utvecklingen pa ett sjdlvstandigt sdtt dr allmént spridd
bland medborgarna och en ordning, dir den upplevelsen i stor utstréckning
saknas, ir betydande ur demokratisk legitimitetssynpunkt.

Dirvid 4r det viktigt att skilja mellan formell och faktisk suverinitet.
Formell suverinitet handlar, som redan framhallits, om vilken formell
frihet en stat har att fatta olika beslut. Den faktiska suveréniteten handlar
om en stats reella formaga att 16sa problem. Politik &r en permanent
problemlésningsprocess, dir legitimitetssvarigheter létt kan uppsta till
foljd av att problemen inte bara med stigande kunskap och specialisering
blivit allt komplexare, utan ocksd alltmer overskrider territoriella
statsgrinser. En politisk ordning som utifran vissa formella kriterier kan
fatta beslut suverint, men som trots detta inte kan losa de sakproblem den
stills infor riskerar att 4gna sig at skenproblem med bristande trovérdighet
som langsiktig foljd.

Aven om man i formell mening kan hévda, att Sveriges demokrati inte
skulle paverkas om hittillsvarande former av internationellt samarbete
tillimpas i fortsittningen, allt skulle ju bli vid det gamla, s blir svaret
ett helt annat ur sakpolitisk synpunkt. Dir gor ndmligen den tekniska ut-
vecklingen och internationaliseringen att ingenting blir vid det gamla.
Problemen idndrar stindigt karaktir till f61jd av utvecklingen. For att bi-
behdlla politisk legitimitet méste nya internationella arrangemang for
problemlosning skapas.

Fragor som handlar om sakpolitisk effektivitet pA omrédden som sdker-
het, milj6, ekonomi och social vilfard &r i en stindig véxelverkan med
frigor som handlar om demokratisk legitimitet som sjélvstandighet, lega-
litet, representativitet och 6ppenhet. Denna vixelverkan 4r i hog grad av-
gorande for fragan om politisk stabilitet. En 14g sakpolitisk effektivitet
riskerar att 1angsiktigt undergridva den demokratiska legitimiteten och
skapa politisk instabilitet.

Inter- eller snarare transnationaliseringen inom viktiga sakomraden har
ur politisk problemlosningssynpunkt medfort en uttunnad faktisk suvera-
nitet for nationalstaten. En viktig aspekt av denna uttunnade faktiska su-
verinitet, som inte sdrskilt mycket berér den formella suveréniteten, 4r de
problem demokratin generellt stir infér. Losningen pa den uttunnade fak-
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tiska suveréniteten torde vara att skapa en ny niva for politiskt regelska-
pande for att teruppritta den faktiska suver4niteten pa denna niva.

Fragan om alternativ till EU-medlemskap maste ses mot denna bak-
grund av i vad mén alternativen mojliggor hog sakpolitisk effektivitet och
erbjuder en god kapacitet for politiskt regelskapande kring komplexa pro-
blem 6ver och bortom nationsgrinserna.

I den svenska EU-debatten har vissa problem rérande det offentliga sam-
talets forutséttningar uppmérksammats. Det har sagts att forutséttningarna
skulle forsdmras vid ett svenskt EU-medlemskap. Referenser har gjorts
till den tyske sociologen Jiirgen Habermas.! Det gemensamma offentliga
samtalsrummet skulle urholkas om det blev europeiskt.

Habermas pekar pa ett viktigt problem, som emellertid inte har speci-
fikt med EU att gora. Han diskuterar ndmligen de allménna forutsittning-
arna for demokrati i tekniskt avancerade samhallen. Komplexiteten och
specialiseringen gor enligt Habermas, att byrakratiernas budskap forstés
av allt farre. Det demokratiska offentliga samtalet 6vergar till att bli en-
kelriktade appeller fran teknokratiska eliter till vardagslivets sfar. Trots ett
gemensamt sprak och gemensamma debattfora i form av massmedia, par-
tier, ideella foreningar och intresseorganisationer urholkas den vertikala
kommunikationen mellan beslutsfattare och medborgare.

Detta problem finns i dag i hog grad savél utanfér som inom EU och
kan saledes inte vara ett argument mot medlemskap i EU. Inom EU har
inte i sdrskilt hog grad utvecklats gemensamma fora for det offentliga
samtalet. I stdllet finns nu som forr tolv nationella debattfora, dir samma
problem diskuteras pa ibland mycket olika sitt, vilket visar att de forbli-
vit just nationella. Svérigheterna for den enskilde medborgaren att f6lja
debatten dr densamma i dessa tolv fora som i andra lédnders. Det offentliga
samtalets allt mer uppméarksammade principiella svérigheter dndrar inte
karaktir av att allt fler av fragorna blir europeiska.

For att belysa alternativen till EU anordnade utredningen den 12 okto-
ber 1993 en offentlig hearing i Rosenbad med foretradare for ja- och nejsi-
dorna och experter inom integrationshistoria, politik och ekonomi.

Under hearingen kom tydligt till uttryck, att nagra vil utvecklade alter-
nativ till EU, i betydelsen positivt lanserade forslag av annan innebord,
inte forekommer i debatten. Det alternativ som de flesta namnde var EES-
avtalet, men da endast som ett negativt alternativ i betydelsen vad som
redan skulle finnas for den héndelse EU-alternativet inte skulle forverk-
ligas. Norden omnamndes av négra av hearingens deltagare, men i vaga
termer.

I detta avsnitt diskuteras fyra alternativ till EU ur realpolitisk synpunkt:
EES-avtalet, frihandelsavtalen med EG, nordiskt samarbete samt en global
problemlosningsarena.

I debatten har enstaka referenser gjorts till Europaradet som ett alterna-
tiv. Europaradet bildades 1949 och var tidnkt som ett problemlosningsfo-
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rum fér fredens bevarande. Sverige var med fran starten. Organisationen
fick aldrig de overstatliga befogenheter som regeringarna i Frankrike och
flera andra ldnder, dock ej de skandinaviska, hoppats pa. Det blev i stillet
en svagt sammanhéllen organisation med inriktning pa demokrati och
minskliga rittigheter. 1950 utformade Europaradet en konvention om de
mainskliga rittigheterna med en sérskild kommission och en domstol som
overvakande instanser. Verksamheten har sedan utvecklats mot kultur- och
mediefragor och en social stadga finns.

Det &r svért att se hur denna organisation inom 6verskadlig framtid
skulle kunna utvecklas till ett organ med sakpolitisk effektivitet pa for
den demokratiska legitimiteten s& fundamentala problemomréaden som s&-
kerhet, ekonomi, miljé och social vilfard. Darfor gar inte utredningen
nédrmare in pa det alternativet.

Inte heller behandlas forslag och tankar om olika regionala samarbets-
mojligheter typ det gamla Hansaomradet eller Barentsregionen, déarfor att
dessa alternativ lika vil later sig tinkas inom som utom EU.

EES-avtalet

EES-avtalet 4r ett folkrittsligt avtal med sirdrag som sammanhénger med
dess nidra samband med det EG-rittsliga systemet. Avtalet innehéller en
huvuddel med de materiella bestimmelserna om fri rérlighet for varor,
personer, tjdnster och kapital (de fyra friheterna) samt s.k. angrénsande po-
litikomraden. Denna del motsvarar den primara EG-rétten, i forsta hand
Romférdragets regler. Dessutom finns bestimmelser om de olika institu-
tioner som etableras genom avtalet.

Malet for EES-avtalet ér att med enhetliga regler framja handel och 6v-
rig ekonomisk samverkan mellan parterna i syfte att skapa ett enhetligt
europeiskt ekonomiskt samarbetsomrade. EES fungerar i huvudsak som
en enda marknad med fri rorlighet f6r varor, personer, tjanster och kapital.

Dessa fyra friheter bygger framfor allt pa ett forbud mot sdrbehandling
pé grund av nationalitet. Linderna &r ocksé forpliktade att samarbeta sa att
inte strivandena att forverkliga malet med EES-avtalet forsvéras eller
dventyras.

I friga om varor forutsitter den fria rorligheten ett regelsystem for av-
skaffande av tullar och kvantitativa import- och exportrestriktioner samt
atgérder med motsvarande verkan. EES-avtalet omfattar regler for fri varu-
cirkulation som ndra svarar mot bestimmelser i Romfordraget, EFTA-
konventionen och géllande frihandelsavtal mellan EG och EFTA-ldnderna.
EES-avtalet innebir ett avsevirt fordjupat och breddat frihandelsomrade
med foérenklade ursprungsregler och grinsformaliteter. EES utgor emeller-
tid ingen motsvarighet till den tullunion som EG 4r.
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EG:s gemensamma jordbrukspolitik omfattas inte av EES-avtalet.
Diremot underlittas handeln med sérskilt angivna fiske- och jordbruks-
produkter. Dessutom har parallellt med EES-avtalet bilaterala avtal pa
jordbruksomradena forhandlats fram.

Fri rorlighet for varor och tjanster forutsitter ett system for fri konkur-
rens. Genom avtalet 6vertas de regler pa konkurrensomradet som giller
enligt Romfordraget. Det giller framfér allt forbud mot karteller och mot
missbruk av dominerande marknadsstillning samt en prévning av vissa
foretagskoncentrationer. Overvakningen av att konkurrensreglerna tillim-
pas pa ritt sitt ankommer pd EG-kommissionen och pa en oberoende
overvakningsmyndighet som EFTA-lédnderna har inrittat.

Avtalet innehaller ocksé regler om antidumpningsatgirder m.m. Vidare
foreskrivs att offentligt stod och offentliga monopol inte far snedvrida
konkurrensen med verkan pa handeln. Offentlig upphandling skall ske i
full konkurrens mellan foretag i de olika landerna.

I friga om rorlighet for personer skapar EES-avtalet forutséttningar for
en gemensam arbetsmarknad. Reglerna omfattar socialforsikringsskydd for
migrerande arbetstagare m.fl., etableringsritt for sjilvstindiga néringsid-
kare, 6msesidigt erkdnnande av examina och férenklad grinskontroll.

Avtalet innebér ritt for medborgare i alla EES-linder att flytta mellan de
avtalsslutande linderna for att soka anstillning, att ha anstillning i ett
land enligt de regler som giller fo6r arbetstagare i det landet samt att
stanna i ett land dir man haft anstillning. Rétten giller dven familjemed-
lemmar.

P4 den sociala trygghetens omradet innebir avtalet i huvudsak ritt att
ldgga samman alla forsakringsperioder fran trygghetssystem i olika med-
lemslédnder och att féra med sig denna rétt inom hela EES-omrédet.

Etableringsfriheten inom EES giller bade fysiska och juridiska perso-
ner, t. ex. nér kontor, filialer och dotterbolag upprittas. Friheten omfattar
rétt att uppta och utova sjélvstindig forvéarvsverksamhet pa de villkor som
etableringslandet foreskriver for sina egna medborgare. Avtalet innebér hir
i princip att forvirv av bade foretag och fastigheter skall vara mojliga for
réttssubjekt inom EES.

Avtalet innehaller ocksa regler som liberaliserar handeln med tjénster
samt kapitalrorelser, dessa skall i princip vara fria.

EES-avtalet medger liksom Romf6rdraget generellt undantag fran prin-
cipen om fri rorlighet nér nationella atgirder 4r nodvindiga for att tillgo-
dose tvingande krav pa skydd for bl. a. allmin ordning, sikerhet eller
hélsa. Undantag skall begrinsas till vad som 4r nédvindigt och minst sto-
rande for den fria rorligheten. Sverige har dessutom forbehallit sig ritten
att vidmakthalla ett antal férbud mot farliga imnen med hénsyn till redan
etablerade hogre skyddsnormer.

Ett avsnitt i EES-avtalet innehaller vergripande bestimmelser med an-
knytning till de fyra friheterna. Det giller fem omréaden, nimligen sociala
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fragor (bl. a. jamstilldhet), milj6, konsumentskydd, statistik och bolags-
ritt. Syftet med gemensamma regler pa det sociala omradet ér att bidra till
bittre arbetsforhdllanden och bittre levnadsstandard for arbetstagare. Pa
konsumentskyddsomrédet 4r avsikten att stirka konsumentens stéllning pa
marknaden och i friga om miljon bl. a. att sékerstilla ett klokt och ratio-
nellt utnyttjande av naturresurserna.

EES-avtalet omfattar ddrutver en rad angriansande omraden for gemen-
sam politik, som inte hénfér sig direkt till de fyra friheterna men som har
ansetts utgéra viktiga komponenter i ett utvidgat europeiskt samarbete.
Sammanlagt omfattas tolv delomraden. Dessa ér bl.a. dels de delar av om-
radena bolagsritt, sociala fragor, miljo och konsumentskydd som inte &r
direkt handelsrelaterade, dels omraden som forskning och utveckling, ut-
bildning, sma och medelstora féretag, turism och regional utjimning. Pa
dessa omraden forutsitts samarbetet ske via gemensamma aktiviteter, som
i friga om innehallet kan variera fran dialoger mellan EFTA-lidnderna och
EG till regelritt deltagande i EG-program eller gemensamt utarbetade
program.

Med EES-avtalets institutionella uppbyggnad avses gemensamma organ
och procedurer for utveckling, administration, samrad, beslutsfattande och
tvistlosning. En grundliggande forutsittning for att EES-avtalet skall
kunna fungera effektivt ér att det institutionella samarbetet bygger pé
overenskomna och dndamalsenliga samradsmekanismer. Dérfor har par-
terna inrittat ett antal EES-institutioner.

P& ministerniva finns ett EES-rdd for politisk vagledning och utveck-
ling av EES. Radet behandlar ocksé de fragor som en eller flera avtalspar-
ter begdr att fa diskuterade. Vidare finns en gemensam EES-kommitté med
ansvar for avtalets l16pande administration. Den 4r ocksa central instans for
den gemensamma beslutsprocessen inom EES. Beslut skall fattas enhil-
ligt av EG 4 ena sidan och av EFTA-linderna gemensamt, 4 andra sidan.

Samarbetet mellan parlamentariker och mellan arbetsmarknadens parter
m.fl. i EES-lidnderna sker i sarskilda samradsorgan.

EFTA:s 6vervakningsmyndighet, ESA, har i huvudsak samma funktion
inom EFTA som kommissionen har inom EG nir det giller 6vervak-
ningen av att avtalet efterlevs. EFTA-domstolen skall prova fragor avse-
ende avtalets efterlevnad sévitt avser EFTA-landerna samt 6verklaganden
pé konkurrensomrédet i drenden som har provats av EFTA:s dvervak-
ningsmyndighet. Domstolen skall ocksa prova tvister mellan EFTA-lén-
demna.

Bestimmelser om dvervakningsmyndigheten och domstolen har intagits
i ett sarskilt dvervakningsavtal mellan EFTA-ldanderna.

Tvister mellan & ena sidan ett eller flera EFTA-lédnder och & andra sidan
EG eller ett eller flera EG-ldnder skall bildggas i den gemensamma kom-
mittén. Frigan om tolkningen av avtalsbestimmelser som har sin mot-
svarighet i EG-ritten kan avgéras av EG-domstolen efter hemstéllan av
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parterna. Vissa tvister rorande specifika EES-forhallanden kan hénskjutas
till skiljendamnd.

Grundtanken med EES-avtalet ar séledes att skapa ett dynamiskt och
enhetligt europeiskt ekonomiskt samarbetsomrade grundat pa gemen-
samma regler och lika konkurrensvillkor for foretagare och enskilda. Till
grundforutsattningarna har ocksé hort att skapa sé stor rittslikhet som
mojligt for enskilda och foretag, liksom att astadkomma enhetlighet vid
tolkningen och tillimpningen av de gemensamma reglerna, bade vad avser
nationella myndigheters och domstolars handhavande av reglerna och
statsmakternas uppfyllelse av sina forpliktelser enligt avtalet.

I ett samarbetsomrade som EES far sadan rittslikhet uppnas pa delvis
annat sétt dn vad som giller inom EG. Ett led i detta &r att vilja sddana
inforlivandemetoder for avtalet som ger storsta mojliga likhet med EG:s
ordning, ett annat att genom angivande av malen f6ér samarbetet under-
stryka viljan att nd en enhetlighet i tillimpningen och tolkningen av
EES-regler och motsvarande EG-regler. Upprittande av en 6vervaknings-
myndighet mellan EFTA-landerna och en domstol &r ocksa delar i fram-
jandet av rittslikhet.

EES é&r ingen statisk struktur. Den inre marknad och de flankerande po-
litikomraden som ticks av avtalet &r genom ekonomisk, teknisk och poli-
tisk utveckling i kontinuerlig forandring med konsekvenser for avtalets
innehdll. Vad detta innebér ur demokrati- och legitimitetssynpunkt disku-
teras i avsnitt 5.2.

EES kan emellertid ocksd komma att férdndras pa ett annat sitt. Fyra
av de fem deltagande linderna inom EES-avtalets s.k. EFTA-pelare for-
handlar for narvarande om medlemskap i EU. Om Sverige skulle kvarsta
pa EES-avtalets EFTA-sida, vilket 4r forutséttningen i detta kapitel, men
Finland, Norge och Osterrike skulle ga in i EU skulle EFTA-pelaren bi-
ras upp av Sverige och Island. I en sédan situation skulle fragan i vart fall
behova stéllas hur manga byggstenar som kan forsvinna pa EFTA-sidan
utan att EFTA-pelaren och EFTA som organisation och darmed EES i sin
nuvarande form brister pa grund av for liten kritisk massa. Ocksé fragan
om avtalets symmetri mellan de tva pelarna skulle aktualiseras. En annan
fraga i ett tidsperspektiv med béring pa slutet av 1990-talet 4r i vad mén
lander som Polen, Slovakien, Tjeckiska Republiken och Ungern i vintan
pé det medlemskap de begirt, skulle kunna komma att inga i EES och
EFTA.

Det finns inget underlag for en nirmare diskussion av sannolikheten f6r
olika EES-scenarier av ovan namnda slag och utredningen har heller inte
sett som sin uppgift att ga djupare in pa frégan. Vad som emellertid kan
konstateras utan storre dvervidganden ir, att det nédtverk av EES-stater
kring EU i vilket Sverige skulle ingé kan komma att skifta starkt i for-
hallande till nuldget vad giller deltagande lander och numerér under de
niarmaste fem-tio aren.
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Frihandelsavtalen

1960 tridde Konventionen angéende upprittandet av Europeiska frihan-
delssammanslutningen (EFTA-konventionen) i kraft mellan Sverige,
Osterrike, Danmark, Norge, Portugal, Schweiz samt Storbritannien.
Finland associerades aret darpa och 1969 intradde Island som medlem.
Danmark och Storbritannien limnade organisationen &r 1973 och Portugal
1986. Ett av malen med EFTA var att skapa forutsattningar for ndrmare
samarbete med EG.

I likhet med 6vriga EFTA-lédnder slot Sverige bilaterala frihandelsavtal
med EG. Avtalen tradde i kraft ar 1973. Dessa avtal omfattar visentligen
handel med industrivaror. De avspeglar en tid nér varor var det domine-
rande inslaget i utrikeshandeln och i de internationella transaktionerna.

Frihandelsavtalen, som till sin omfattning 4r begransade, utgar sadlunda
fran ett status quo-ldge som inte beaktar den transnationalisering av eko-
nomi, kommunikationer och regelskapande som skett sedan deras till-
komst och som berért allt fler samhillssektorer och politikomraden.
Avtalen innehéller visserligen en utvecklingsklausul, som dock knappast
har kunnat aberopas och anvindas i takt med nyare tids samhills- och re-
gelutveckling.

Viren 1984 avhélls ett gemensamt ministermote mellan EG och
EFTA-linderna i Luxemburg. Detta var plattformen for utvecklandet av
samarbete pa nya omraden. Man talade om att skapa en europeisk, eko-
nomisk sfir och initierade ocksé en rad nya samarbetsprojekt pa olika om-
raden. De avtal som tréiffades i denna anda har kommit att hanforas till den
s.k. Luxemburgprocessen. Mot bakgrund av bl.a. EG:s program for for-
verkligandet av den inre marknaden och aterigen de krav pa intensifierat
samarbete som sambhillet stillde ansags inte heller enskild avtal pa olika
omraden tillrickliga. Detta dr bakgrunden till tankarna om ett EES-avtal.

Utredningen gor den bedémningen att frihandelsavtal liksom pabyggnad
till sddana inte 4r, utifrdn de synpunkter vi haft att beakta, realistiska al-
ternativ till ett medlemskap. Detta dr utredningens uppfattning dven om
relationerna med t.ex. stlinderna skulle kunna utvecklas ytterligare én
vad som 4r fallet for nirvarande.

Ett val av frihandelsavtal som grund for samarbete med EG skulle dven
innebira ett steg tillbaka i forhallande till EES-avtalet. Detta skulle
komma att innebdra att Sverige kom i en situation jaimforbar med
Schweiz, som ju efter folkomrostning ar 1992 valt att stanna utanfor
EES.

Konsekvenserna ur demokrati- och legitimitetssynpunkt diskuteras un-
der avsnitt 5.2.
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Norden

Utredningen kunde géra det enkelt for sig och avfirda det nordiska alterna-
tivet, antingen med hanvisning till att det saknar konkret form och inne-
hall eller dirfor att Norden redan ingar i EES-alternativet eller med moti-
veringen att Danmark redan #r medlem av EU och att Norden déirfor bara
kan bli ett rest-Norden. Det 4r svart att tiinka sig Danmark sivil i EU
som i ett nordiskt alternativ till EU pA en och samma ging, dven om
passunion och gemensam arbetsmarknad liksom Nordiska ministerridet
och Nordiska radet innehAller tydliga drag av ett sddant arrangemang; i en
fordjupad integrationsprocess for 8kad sakpolitisk effektivitet inom savil
en europeisk ordning som ett i ordets egentliga mening nordiskt alternativ
torde ett sidval timligen snabbt framtvingas.

Utredningen har emellertid valt att inte utan nirmare provning avfirda
Norden som ett alternativ. Genom det emotionella sttd som ett nordiskt
alternativ synes ha i breda opinioner finns det skil att nirmare diskutera
ett sadant. Just ur demokratisynpunkt #r det till f61jd av det folkliga stodet
for begreppet Norden skl att allvarligt prova det i detta sammanhang som
alternativ till EU.

Den stora skillnaden mellan EES och frihandelsavtalen med EG 4 ena
sidan och ett utvecklat nordiskt samarbete 4 den andra #r, att de bAda forst-
nidmnda alternativen finns i konkret form, vilket inte en nordisk 16sning
goér, om man déirmed menar som ett alternativ till EU med motsvarande
sakpolitiska effektivitet.

Norden finns mer som en vision, som for all del utgar frin vissa befint-
liga institutioner, men det har inte nirmare diskuterats hur dessa skulle
kunna omvandlas for att motsvara en ny situations krav. Nordiskt samar-
bete som alternativ till EU saknar operativ form och maste darfor forst
konstrueras politiskt.

Utredningen har sjilvfallet inte sett som sin uppgift att férsoka utarbeta
ett forslag i den riktningen. Ar av utredningsarbete har t.ex. redan dgnats
at nordiska tullunionsplaner under 1940-, 1950- och 1960-talen och att ge
sig in pd det omradet ligger 14ngt utanfor utredningens kompetens.? I stil-
let prévas det nordiska alternativet genom frigan om vad Norden som vi-
sion egentligen representerar i den nordiska debatten. Den frigan kan, en-
ligt utredningen, bara forstds i ett lingre historiskt perspektiv, dir olika
konjunkturer for den nordiska tanken kan skonjas. Mot bakgrund av frigor
om ndr konjunkturerna varit gynnsamma och néir de varit mindre gynn-
samma for nordiskt samarbete diskuteras hur den nordiska samarbetsvisio-
nen skall forstds och i vad mén forutsittningar kan finnas for ett nordiskt
alternativ till EU.

Som en vag vision med viss identitetsskapande férmaga har det nor-
diska alternativet funnits linge i samhillsdebatten i de nordiska linderna,
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varvid intensitet och aktualitet har vixlat med de politiska konjunkturerna
i de nordiska lindema sjilva och i deras omgivning.

Den nordiska visionen kom for forsta gangen till mer programmatiskt
uttryck i den skandinavistiska rorelsen under artiondena kring mitten av
1800-talet. Tidigare projekt som Kalmarunionen var mer uttryck for poli-
tiska och ekonomiska eliters territoriella maktpolitik 4n en politisk vi-
sion med ambitionen att mobilisera bredare folklager.

Som ett storfurstenddme under den ryske tsaren var Finland inte i lika
hog grad som Sverige-Norge och Danmark-Island involverat i det skandi-
navistiska programmet och festtalen som byggde under det. Dérfor var r6-
relsen skandinavisk snarare 4n nordisk. Skandinavismen var knappast en
massrorelse, utan omfattades av ett relativt smalt skikt av liberala intel-
lektuella vid universiteten, vilka kunde utnyttja en framvéxande tidskrifts-
och tidningsflora och ett begynnande mediabaserat borgerligt offentligt
samtal som debattforum. Rorelsen kallades foljdriktigt ocksé studentskan-
dinavism.*

Den knét an till tidens nationalistiska idéer och drev tesen om en skan-
dinavisk nation, som hirleddes ur ett gemensamt forflutet i ett samhille,
dar den frie odalbonden var grundpelaren. Den fornnordiska mytologin spe-
lade en viktig roll. Erik Gustaf Geijer, Nikolaj Frederik Severin
Grundtvig och Bjomstjerne Bjornson hyllade alla i sina forfattarskap den
frie nordiske bonden. Skandinavismen var vag betréffande vilka institutio-
ner som politiskt skulle uttrycka och styra den skandinaviska nationen.
Var nigonstans i grinslandet mellan en kunglig personalunion av konfe-
derativ snarare #n federativ karaktir och en i egentlig mening skandinavisk
stat med gemensamma institutioner och regler det skandinavistiska pro-
jektet tinktes 4r oklart. Det blev aldrig nagot realpolitiskt alternativ till de
skandinaviska nationalstaterna. Visionen om ett gemensamt nordiskt for-
flutet vivdes in i och forstirkte nationella identiteter snarare &n upploste
dem. S var t.ex. Bjornstjerne Bjornson bide en forgrundsgestalt inom
skandinavism och en som starkt ivrade fér Norges nationella frigbrelse.
Det nordiska som forstirkande element i nationella identiteter i de nor-
diska linderna finns sedan mitten av 1800-talet som en rod trdd i de nor-
diska lindemas historia.

Skandinavism kan ses som en ideologisk motrorelse mot vad som
alltmer uppfattades som ett tyskt hot nir etnokulturella visioner om en
tysk Volksgemeinschaft forenades med preussisk maktpolitik. Den visio-
nira studentskandinavismen vidvdes samman med realpolitiskt dikterade
planer p4 en dynastisk personalunion som omfattade inte bara Sverige och
Norge utan ocksd Danmark. Hiri 14g en allvarlig begrdnsning i det skan-
dinavistiska projektet, ty ett svenskt kungahus i Skandinavien skulle ge
Sverige en alltfor dominerande stillning ur danskt och norskt perspektiv.
Den andra stora begriinsningen var det ringa intresset i Sverige och Norge
att stilla upp for Danmark mot det tyska hotet. Efter Preussens annekte-
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ring av Holstein och Slesvig 1864 var skandinavismen som realpolitiskt
handlingsprogram déd.

Detta gillde dock inte skandinavism/nordism som vision, sirskilt inte
som visionen som nimnts snarast stirkte nationella identiteter. Olika pro-
fessioner och vetenskapliga discipliner samlades frin 1870-talet till regel-
bundna nordiska konferenser, frin 1890-talet ocks4 fackforeningar. Den
nordiska tanken holls vid liv i det civila samhillet snarare 4n av statsled-
ningarna.

Liksom i samband med det preussiska hotet 1848-1864 antog den dock
vid vissa tillfillen mer omedelbara politiska dimensioner. Det var nir till
foljd av det internationella Liget man i de nordiska linderna hade sérskilda
skal att reflektera dver sin situation i férhallande till omgivningen. Fore
1948 skedde detta i form av politiska toppméten dir samarbete diskutera-
des i mer allméinna ordalag och dir métena som sdana markerade en poli-
tisk viljeinriktning och handlingsorientering utan att avsitta storre insti-
tutionella arrangemang. Fore 1950-talet fanns, frinsett den skandinaviska
myntunionen 1875 — 1924 (Sverige-Danmark frin 1873), en sikerhets-
politisk bakgrund till det mellanstatliga nordiska samarbetsintresset. Frin
1950-talet tillkom ekonomisk integration som inspirationskilla. Under
efterkrigstiden diskuterades det nordiska samarbetet ocksa i form av kon-
kreta och mer storstilade institutionella 16sningar.

Under forsta vérldskriget 6kade mot bakgrund av det yttre trycket mot
Skandinavien for forsta gangen sedan 1864 intresset f6r en politisk mani-
festation av skandinavisk gemenskap. Kungarna samt stats- och utrikes-
ministrarna moéttes flera ganger for att Gverldgga om liget.

Med Sovjetunionen och Tyskland starkt férsvagade efter kriget min-
skade Ater intresset for politiskt samarbete. Med Finland sjilvstindigt er-
sattes begreppet skandinaviskt samarbete alltmer med begreppet nordiskt
samarbete, men under 1920-talet var den finska utrikespolitiken mer #n
mot Skandinavien orienterad mot de baltiska grannstaterna, vilka blivit
sjilvstindiga som en f6ljd av kriget.

1930-talet innebar aterigen en utveckling mot &kat politiskt intresse for
ett intensifierat nordiskt samarbete. Bakgrunden var att varken
Sovjetunionen eller Tyskland lingre framstod som forsvagade utan tvir-
tom borjade avteckna sig som potentiella hot. Efter Hitlers maktoverta-
gande 1933 foreslog den danske statsministern Thorvald Stauning ett nor-
diskt forsvarsfordrag. 1934 uttalade den finska regeringen Kivimiki att den
oOnskade en nordisk neutralitetspolitik. Den nordiska orienteringen var ett
forsok att undvika att klimmas samman av en téinkbar tysk-rysk konflikt.

De yitre krafterna drev inte bara samman de nordiska linderna, utan
splittrade dem ocks4 nir de yttre krafterna mot slutet av 1930-talet blivit
alltfor starka. Varken Sovjetunionen eller Tyskland 6nskade nordiskt
samarbete. I april 1937 ¢vergav Stauning sin tidigare stAndpunkt och sade
att Danmark inte lingre var berett att vara vakthund f6r de nordiska l4n-
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dema vid sydgrénsen. De svensk-finska planemna pi ett gemensamt forsvar
av Aland gavs upp nir Sovjetunionen varen 1939 deklarerade att man var
emot dem.

Det skandinaviska/nordiska samarbetet under hundrarsperioden 1840-
1940 kan sammanfattas sd, att nir aktiviteten i den ndrmaste omvérlden
varit 14g (1870-talet — omkring 1910, 1920-talet) har samarbetet i poli-
tiska former varit ringa. Nir aktiviteten i omgivningen okat (1848, forsta
virldskriget, borjan av 1930-talet) har intresset for samarbete 6kat, men
nér aktiviteten tett sig alltfor hotfull (1864 och fran 1937) har samarbets-
planerna avbrutits.

Under efterkrigstiden var pA motsvarande sitt det kalla kriget en faktor
som pA ett avgorande vis motverkade de tre mest storstilade nordiska sam-
arbetsprojekten: den skandinaviska férsvarsunionsplanen 1948-1949, den
nordiska tullunionsplanen 1947-1959 och Nordekplanen 1968-1970.

Forsvarsunionsplanen kollapsade nir Sverige inte ville acceptera en
koppling av det skandinaviska férsvarssamarbetet till det atlantiska under
USA:s ledning.6 De nordiska tullunionsplanerna slutade med att de nor-
diska Linderna i stillet var med om att bilda det europeiska frihandelsom-
ridet EFTA. Den nordiska marknaden var for liten for att kunna utgora ett
realistiskt alternativ till den europeiska. Dirtill kom en fruktan i grann-
linderna, sirskilt Norge, for en alltfor stor svensk dominans. Inte heller
var man i de nordiska lindernas statsledningar till foljd av starka natio-
nella intressen i jordbrukssektorn beredd att utnyttja den komplementaritet
som den danska jordbruksproduktionen kunnat erbjuda. Nordekplanen brét
samman precis nir den var firdig att undertecknas sedan Finland med hén-
visning till de 6vriga nordiska lindernas férhandlingar med EG forklarat
att man ej kunde vara med.

Liksom for att forta intrycket av politiskt misslyckande har de tre stran-
dade planerna ersatts med andra betydande ehuru mindre langtgaende nor-
diska samarbetsprojekt. Sedan forsvarssamarbetsplanerna misslyckats in-
rittades Nordiska radet 1952. Helsingforsavtalet om intensifierat nordiskt
samarbete undertecknades 1962. Nordiska ministerrddet inréttades 1971
och fick ett fast sekretariat tva ir senare. Den nordiska samarbetstanken
har hallits levande trots att de mest 1ingtgaende planema ej kunnat realise-
ras.
Genomgangen av den nordiska visionen och det nordiska samarbetet i
ett historiskt perspektiv visar i sammanfattning foljande:

1. Den nordiska samarbetstanken har en positiv laddning.
2. Visionen om en nordisk gemenskap stir inte i motsittning till

nationella identiteter och nationell politisk kultur i de nordiska lidn-
dema, utan har snarare varit ett element for att forstérka dem.
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3. Nordiska samarbetsplaner har varit starkt beroende av den internatio-
nella politiska situationen. Nir spanningen har varit 13g eller hog
har centrifugalkrafterna motverkat nordiskt samarbete. SAlunda har
under efterkrigstiden det kalla kriget férhindrat forverkligandet av de
mest 14ngtgiende samarbetsplanerna. Efter studentskandinavismens
slutgiltiga kollaps 1864 har samarbetsidén aldrig syftat till en
skandinavisk/nordisk forbundsstat med nationalskandinaviska/-nor-
diska institutioner i en tinkt skandinavisk/nordisk nation. Det har
efter 1864 alltid varit friga om mellanstatligt samarbete med till-
horande institutionella arrangemang. S4 sett har frigan om nordiskt
samarbete aldrig varit i ndrheten av den intensiva diskussionen om
EU pa temat statsférbund eller férbundsstat. Ekonomiskt har den
nordiska marknaden aldrig varit ett reellt integrationsalternativ till
den vésteuropeiska, dértill har den varit for liten.

Denna historiska bakgrund till frigan om ett nordiskt alternativ till EU
skall kompletteras med det faktum att Danmark sedan 1973 4r medlem av
EG. Varje nordisk samarbetsplan har att beakta den omstindigheten. Det
gOr det svért att se hur man skulle kunna stilla upp i ordets egentliga me-
ning nordiska alternativ till EU i form av en nordisk gemenskap eller en
nordisk union. Sdvida man inte avser ett Restnorden utan Danmark och
andra nordiska linder som kan bli medlemmar i EU miste nordiska sam-
arbetsarrangemang vara férenliga med EU.

Detta giller i strikt juridisk mening. Dirtill miste beaktas danska loja-
liteter, engagemang och forpliktelser i det europeiska samarbetet av annat
slag 4n vad som kan definieras som strikt juridiskt. I intetdera fallet #r det
realistiskt att rikna med danskt deltagande i ndgon form av nordiskt alter-
nativ till EU, utan det nordiska alternativet fir i s4 fall samordnas med EU
efter liknande principer som skett i friga om passunionen och den gemen-
samma arbetsmarknaden, Nordiska ridet och nordiska ministerridet.

Vilken omfattning och vilka former och institutionella 16sningar, uté-
ver vad som redan existerar, ett restnordiskt alternativ skulle ha, fér den
hindelse utover Island Sverige och ett eller bAda av Finland och Norge

‘viljer att stanna utanfor EU, ligger utanfor utredningens mojligheter att
nirmare penetrera. Problemet 4r inte bara att de institutionella 16sningarna
#r ok#inda utan ocksa osdkerheten om huruvida det nordiska alternativet till
EU skulle omfatta Norden minus Danmark och andra nordiska Linder som
kan bli medlemmar i EU eller begrinsas till Island och den forna svensk-
norska unionens geografiska omride.

I den svenska EG-debatten och i nigra opinionsundersokningar har ett
nordiskt alternativ aktualiserats utan att innebrden nérmare har precise-
rats. Begreppet nordisk union har forts fram, men vad detta begrepp skulle
omfatta 4r oklart. Nigot omedelbart operativt nordiskt alternativ till EU
finns inte, sdvida man inte menar redan existerande nordiska samarbete.
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Men detta samarbete ingr i bAde EES och frihandelslosningen och 4r dr-
for inget tredje alternativ i en egen kategori.

Utan kinda institutioner och regler for teoretiskt tinkbara alternativ till
EU #r det svart och inte sirskilt meningsfullt att diskutera demokrati- och
legitimitetsproblematiken. Dirfor ser utredningen ingen anledning att i
avsnittet 5.2 nedan nirmare penetrera ett nordiskt alternativ som &r okant
till form och innehall och som skulle ligga vid sidan av EES och frihan-
delsavtalet.

Eft globalt altemativ

Efter andra virldskriget gick den amerikanska statsledningen i spetsen for
en global och multilateral politisk ordning for att sikra freden. I debatten
om Ateruppbyggnad sig man tillbaka pA mellankrigstiden och slutsatsen
hos manga debattorer var, att frAnvaron av en internationell plan for re-
konstruktion av virldsekonomin samt den tilltagande dominansen av bila-
terala handelsrelationer bar huvudansvaret for virldsekonomins kollaps
och trettiotalskrisen, som i sig bar froet till andra vérldskriget.

FN var den sikerhetspolitiska pelaren i denna tinkta nyordning. En in-
ternationell handelsorganisation, ITO, skulle svara for en global liberali-
serad handel med varor. Internationella Handelsorganisationen skulle ad-
ministrera Allm4nna tull- och handelsavtalet, GATT. Internationella
Valutafonden skulle se till att de mot den fria varuhandeln svarande finan-
sieringsstrdmmarna kunde flyta fritt.

Ett forsta grundskott rikade den multilaterala strategin ut for 1947 till
f61jd av valutaobalanser mellan dollar och pund och andra europeiska valu-
tor. Ett andra grundskott var nir den amerikanska kongressen sade nej till
Internationella Handelsorganisationen i likhet med vad den gjort efter for-
sta varldskriget vad giller Nationemas Forbund. Ett tredje grundskott mot
multilateralism var det kalla kriget.

Organisationerna for den tinkta multilaterala strategin lever med
undantag for Internationella Handelsorganisationen vidare. En fraga 4r i
vad man en global multilateral strategi kan uppriittas bortat femtio ar efter
det forsta forsokets misslyckande pd i grunden samma organisatoriska bas,
FN, GATT och IMF.

FN har hela tiden lyckats behalla en position som sikerhetspolitiskt fo-
rum och gjort betydande insatser for freden 4ven om man inte kunnat for-
hindra krig. Kring GATT har en betydande liberalisering av handeln skett.
Nir handelspolitiken i modern form allt snabbare ror sig fran traditionell
tullpolitik mot omraden som tekniska och kulturella handelshinder och
miljo har emellertid motsittningar av olika slag inom GATT varit tyd-
liga. Inte minst mot bakgrund av de utdragna forhandlingarna i den s k
Uruguayrundan #r det svart att hir se en utveckling mot sakpolitisk kom-
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petens for problemlSsning och regelskapande i paritet med t ex EES-avta-
let.

Frigan om den sakpolitiska kapaciteten i FN, GATT och IMF och
mdjligheterna ur demokratisk legitimitetssynpunkt for ett globalt alterna-
tiv till EU diskuteras nedan under 5.2.

5.2. Demokratiska konsekvenser

Sammanfattning: De demokratiska konsekvenserna i en situa-
tion dir medlemskap i EU avvisats handlar frimst om sambandet
mellan suverdnitet, legitimitet och demokrati. Grundliggande #r en
trovérdighet bland viljarna vad giller f6rmaga till effektiv problem-
16sning. De politiska partierna och deras ledningar méste gora tro-
ligt att de med politiska beslut kan paverka utvecklingen pa olika
omréden. Utan en sidan trovirdighet far varje demokratisk ordning
forr eller senare legitimitetsproblem. Trovérdigheten kan sigas vara
beroende av graden av faktisk suverénitet. Mot denna bakgrund re-
dovisas i detta avsnitt sidana demokratiska konsekvenser som kan
forvintas uppkomma i friga om vissa viktigare alternativ till ett
EU-medlemskap: EES-avtalet, frihandelsavtalen med EU och mel-
lan EFTA-linderna samt globala altenativ. Varje alternativ till EU
r forenat med problem ur demokratisk legitimitetssynpunkt till
f6ljd av bristande sakpolitisk kapacitet for probleml§sningar som
blivit allt internationellare och kommit att omfatta allt fler sakpo-
litiska omriden. Slutsatsen 4r att samtliga dessa alternativ ur fak-
tisk suverdnitetssynpunkt innebir stérre problem 4n medlemskap i
EU.

De demokratiska konsekvenserna i ett perspektiv dir medlemskap avvisats
handlar frimst om sambandet mellan suverinitet, legitimitet och demo-
krati. Varje representativ demokratisk ordning fordrar trovirdighet bland
viljarna vad géller férmaga till probleml$sning och till tolkning och for-
klaring av samhillsutvecklingen. Partierna och deras ledningar méiste gora
troligt att de med politiska beslut pa nigot vis kan paverka utvecklingen.
Utan en trovirdighet i det avseendet fir varje demokratisk ordning Atmins-
tone pé sikt legitimitetsproblem. Trovirdigheten 4r med andra ord bero-
ende av graden av suverdnitet. Darvid 4r det som understrukits inlednings-
vis i detta kapitel viktigt att inte forvixla formell med faktisk suverinitet.
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Det finns ett samband mellan suverinitet och legitimitet vilket #r viktigt
att uppritthalla for att demokratin skall fungera langsiktigt. Men det ror
sig d4 inte sA mycket om formell som om faktisk suverdnitet med kapaci-
tet till effektiv sakpolitisk probleml6sning.

Ett grundliiggande drag i svensk politisk kultur som historiskt kan foras
tillbaka till sockenstimmokulturen 4r pragmatism. Inte de stora princi-
perna utan resultaten grundade pa intressebrytning, forhandling och kom-
promiss 4r avgorande och ger politisk legitimitet. Det reella demokrati-
och suverinitetsproblemet 4r hur svensk politik far tillgang till nitverk
och institutioner, dir regler skapas och beslut fattas som reellt 4r avgo-
rande for sysselsittning, investeringar, miljo osv.

Utan en utbredd kiinsla av att vara med och paverka pA omriden som di-
rekt berr minniskors vardag, vilket inte 4r detsamma som att suverant
bestimma, utvecklas Litt stimningar av hjilploshet och vanmakt med
langsiktiga risker for den politiska legitimiteten och den politiska stabili-
teten.

Situationer av klart definierade yttre hot kan visserligen skapa inre
sammanhallning och forstirkt trovérdighet for den politiska ledningen.
Typexemplet 4r det svenska folkhemmet under andra vérldskriget. Men
hotupplevelser dér hoten 4r diffusare och svarare att identifiera kan lika
girna verka langsiktigt eroderande pi trovirdigheten. Anstormningen mot
den svenska kronan och de atf6ljande krispaketen hosten 1992 skapade
mahinda momentan politisk samling under bred folklig uppslutning, men
sidana "undantagstillstind" kan knappast uppritthallas for langre tid, dar-
for att orsakerna #r vaga och omstridda.

Med dessa allminna reflektioner och med distinktionen mellan formell
och faktisk suverinitet som grund skall demokrati- och legitimitetspro-
blematiken forst diskuteras for EES-alternativet, sedan for frihandelsalter-
nativet och slutligen for det globala alternativet.

EES-avtalet

EES-avtalet innebir att Sverige antar EG:s konkurrensregler och 6vriga
regler for den inre marknaden med fri rorlighet for varor, tjdnster, kapital
och personer. Forutom den inre marknaden omfattar avtalet vissa angrén-
sande politikomriden som miljo, socialpolitik och forskning. Avtalet ger
garantier mot diskriminering p4 grundval av nationalitet och for ett med
EG och dess medlemslinder likvirdigt inflytande 6ver dvervakning och
kontroll av avtalet.

EES-avtalet 4r dynamiskt. Reglerna kring varje marknad, inte bara EG:s
inre marknad, 4r under stéindig utveckling till f6ljd av viixelverkan mellan
teknisk fordndring, ekonomi och politik. Det #r inflytandet 6ver hur nya
regler skall se ut snarare 4n Gver den befintliga regelmassan som dr det
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viktiga ur demokratisk legitimitetssynpunkt. Inflytande Gver regelin-
dringar &r i mycket en friga om tilltréide till en intern EU-debatt och moj-
ligheter att pAverka problemformuleringarna i den debatten.

Malet ir att utveckla de gemensamma EES-reglerna i takt med EG:s ut-
veckling av det egna regelverket for att p4 s4 sitt 4stadkomma en enhetlig
rttsutveckling. EES-avtalet 4r, som tidigare sagts ett folkrattsligt skal
utan verltelse av beslutsbefogenheter pA normgivningsplanet. Detta in-
nebdr att parterna med bevarande av de egna konstitutionella forfarandena
gemensamt Gverenskommer om nya regler. Inneborden av detta ir att par-
terna fattar beslut under bibehillen beslutsautonomi. Skulle EFTA-Lin-
derna inte 6nska anta nya bestimmelser som &verensstimmer med EG:s
kan detta leda till att de delar av avtalet som berérs av de foreslagna re-
glerna suspenderas och att regelverket inte Lingre 4r enhetligt. I detta lig-
ger ett potentiellt legitimitetsproblem i det att kravet pa foljsamhet i be-
slutsfattandet naturligtvis 4r stort om man inte vill riskera att avtalet
langsiktigt urholkas genom att viktiga delar sitts ur spel.

Avtalets beslutsmekanism syftar darfor till att sA 1angt det 4r mojligt se
till att EFTA-Lindernas stindpunkter blir tillgodosedda inom ramen for
utvecklandet av EG:s eget regelverk. Hirtill skall bl.a. experter frin
EFTA-linderna ridfrigas pA samma sitt som giller for EG:s medlemslin-
der ndr nya forslag skall utarbetas. Under beredningen av ett drende skall
ett fortlspande informations- och konsultationsforfarande 4ga rum. EFTA-
sidan skall ocks4 alltid kunna ta upp aktuella frigor i EES-kommittén och
i EES-ridet. EFTA-Linderna har emellertid sjilvfallet ingen del i EG:s in-
terna omrostningar och beslut. Kommissionens ritt till initiativ om egna
regler dr ocksa exklusivt férbeh4llen den dven om den nyssnimnda ritten
att ta upp en fraga ocksa kan omfatta framliiggande av forslag till nya re-
gler. Hirtill kan liggas att EG till foljd av en helt annan kapacitet och re-
surstillgang kan antas komma att férfoga dver stora delar av regelutveck-
lingen.

Sett ur demokrati- och legitimitetssynpunkt 4r det enligt utredningens
bedémning klart att den beslutsmekanism som EES-avtalet lagt fast r
ojamforligt samre #n ett fullt deltagande i EG:s beslutsprocess. Endast
som medlem i EU har ett land méjligheter att inte bara for dess egen del,
utan dven for samtliga medlemslinder paverka den utveckling av regelver-
ket som 4r angeldgen och limplig.

Om det som nimnts ovan 4r rimligt att anta att av resursskl dynami-
ken i regelutvecklingen har sin motor inom EG och dess administration,
s foljer just i ett dynamiskt perspektiv ett inflytandeproblem for EFTA-
sidan som mer torde komma att reagera ‘4n agera.

Problemet accentueras av att utvecklingen inom t.ex. forskning och
hogteknologi, som & den mest dynamiska vad giller regelutveckling och
samarbete, inte &r lika central i EES-avtalet som de fyra friheterna och den
inre marknaden. Risken finns att EG pa detta omrade 'drar ifrdn' och att
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avtalet pa sikt urholkas och forlorar i betydelse pA samma sitt som fri-
handelsavtalet i dag relativt sett ticker en mycket mer begrinsad del av
transaktionerna och samarbetet 4n nir det kom till 1973.

Utredningen gor i inflytandefrigan en annan bedomning 4n vad exem-
pelvis Sten Johansson gor i sin uppsats i expertbilagan. Utredningen ser
regelutvecklingen mer dynamisk och #r forsiktigare vad géller de reella
mdjligheterna for svenska intressen att initiera regler, att agera snarare dn
reagera.

Detta giller miljé- och socialpolitiken som sérskilt ndmns av
Johansson, men ocks4 ovan nimnda centrala politikomride forskning och
hogteknologi. Till skillnad frin Sten Johansson, ser utredningen ett pro-
blem ur sakpolitisk effektivitetssynpunkt i att EES-avtalet inte omfattar
jordbruksprodukter och vill inte heller s starkt betona den reella betydel-
sen av att EES-avtalet formellt sett inte omfattar handelspolitiken.

Vad den svenska jordbrukspolitiken betriffar synes det stora problem
som allt tydligare avtecknar sig i debatten vara Skande motséttningar om
prisnivin mellan konsumenter och producenter. Historiskt har mellan
dessa grupper utvecklats en betydande solidaritet, inte minst mot bakgrund
av vad som under det kalla krigets dagar definierades som ett avsparr-
ningshot. De allt hogre kraven pa ett mer ekologiskt jordbruk med mindre
anvindning av konstgddsel och bekimpningsmedel och bevarat odlings-
inslag i landskapsbilden skulle i en isolerad svensk 16sningsram sannolikt
ka spianningarna mellan producenter och konsumenter.

Ett svenskt deltagande i sakpolitisk problemlosning pa jordbruksomra-
det inom EG:s ram skulle skapa forutsittningar att minska spanningarna
och de potentiella legitimitetsproblemen. Dels genom att svenska jord-
brukare skulle i del i en st6rre marknad, dir dyrare produkter fran ett mil-
jovinligt jordbruk littare skulle kunna finna avsittning 4n p4 huvudsakli-
gen en inhemsk marknad. Dels genom mdjligheterna att paverka EG:s
jordbrukspolitik i miljovinlig riktning. Genom europeiska regler for en
miljovinligare jordbruksproduktion skulle inte motsvarande prisskillnader
uppsta mellan Sverige och omvérlden som i en isolerad svensk 16snings-
ram. Utredningen tar sjilvfallet inte stillning till de faktiska forutsitt-
ningarna for en sidan omlidggning av EG:s jordbrukspolitik. I samman-
hanget skall dock understrykas, att sambandet mellan inflytande och legi-
timitet ofta mer handlar om tilltro till att man 4r aktiv och gor vad man
kan #n vilket faktiskt inflytande man har.

Nir det giller EES-avtalets dvervakning och kontroll av efterlevnad lik-
som tvistlosning tillimpas ett s.k. tvapelarsystem, varvid inom
EFTA-pelaren nya institutioner skapats for gemensamt beslutsfattande
bland de deltagande EFTA-linderna. Mellan pelarna finns gemensamma
institutioner for gemensamt beslutsfattande. Savil inom den egna pelaren
som i arrangemangen mellan pelarna 4liggs EFTA-landerna att tala med
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en rost vilket pa ett sitt inte innebir nigot problem ur inflytandesyn-
punkt, eftersom stadgandet innebir vetoritt for varje enskilt EFTA-land.

Nir det giller de s k angrénsande politikomridena har EFTA-Linderna
mdjlighet att deltaga i beredningsarbetet i kommittéerna med experter,
men inte i omrostningarna. Deltagandet i kommittéer inom dessa angrin-
sande politikomraden avser dock inte s4 mycket regelskapande och stora
politiska beslut som praktisk omsittning av redan fattade beslut och re-
sursfordelning av beviljade medel.

Sammanfattningsvis anser utredningen att EES-avtalet — sven om man
bortser fran att omfattningen av sakfrigor 4r mer begrinsad 4n vid ett EU-
medlemskap — pa sikt inte #r ett tillréickligt instrument for att tillgodose
det inflytande i 16sningen av de gemensamma problem som maste hante-
ras.

Frihandelsavtalen

Frihandelsavtalen har ur demokratisynpunkt ocksi mer problematiska
samband mellan demokrati, sakpolitisk effektivitet och faktisk suverinitet
an EES. Dagens demokratiproblem har i hig grad med styrbarheten av na-
tionella ekonomier att gora. Oavsett pa vilken niva styrning sker och
sakpolitisk problemldsningskapacitet finns méste varje ekonomisk ord-
ning omgirdas av politiskt skapade regler. Mycket av demokratisk legiti-
mering genereras ur politisk debatt om hur dessa regler skall se ut och i
vad man de skall 4ndras, bevaras, nyskapas eller avskaffas. Som en foljd
av ekonomins globalisering och transnationalisering har mycket av den
debatten tvingats 6ver i en europeisk ram. EG ir ej bara en friga om
marknadsexpansion utan ocksi om regler fér marknaden. I den debatten
och dess politiska spanningar kring regelskapandet uppstar tilltro till moj-
ligheterna att paverka och styra ekonomiska processer. Fran en sidan till-
tro finns ett direkt samband till demokratisk legitimitet. Den nationella
debattramen har forlorat i sakpolitisk effektivitet och dirmed i trovirdig-
het. Den europeiska integrationsnivin har med Alan S Milwards ord eta-
blerats for att rddda nationalstatens politiska legitimitet och ocksa lyckats
vil ddrmed.”

Frihandelsavtalen omfattar endast varor utom jordbruksprodukter och
berdr inte den utveckling mot internationalisering av den politiska pro-
bleml6sningen och indragandet av allt fler sakomraden i denna internatio-
naliserade problemlésning som #gt rum sedan borjan av 1970- talet. Den
faktiska suveriniteten 4r dirfor 14g genom den 14ga sakpolitiska effektivi-
teten med bara frihandelsavtalen som grund, vilket pa sikt torde komma
att aterverka pa den demokratiska styrformen och den politiska legitimite-
ten.
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Sett frin ren suver#nitetssynpunkt méste dock den styrka som i varje
enskilt fall kan uppritthallas for varje avtalspart vara ett matt pA suverini-
teten, den faktiska suverdniteten maste som nyss framhallits, anses som
14g medan den formella naturligtvis fullt kan uppréitthallas.

Utredningen gér sammanfattningsvis den bedémningen att frihandelsav-
tal liksom pabyggnad till sidana inte #r, utifrAn de synpunkter vi haft att
beakta, realistiska alternativ till ett medlemskap.

Eit globalt altemativ

Det 4r svart att se nigra trovirdiga institutioner for ett globalt alternativ
till EU ur demokratiska legitimitetssynpunkter. FN ricker inte genom att
organisationen #r begrinsad till de freds- och sikerhetspolitiska frigorna.
Visserligen har FN efter Sovjetvildets sonderfall fitt en 6kad betydelse
och handlingsférmaga, men knappast utanfor de freds- och sdkerhetspoli-
tiska frdgorna.

GATT har rort sig mot nya sakpolitiska omriden i takt med handelspo-
litikens utveckling, men som framhallits i avsnittet 5.1 inte utan svarig-
heter. Starka spinningar mellan nord och syd och mellan andra lénder-
kombinationer #r tydliga inom organisationen. Det starkaste uttrycket hit-
tills for dessa spinningar 4r de mycket sega forhandlingarna i den nyligen
avslutade s.k. GATT-rundan. Just genom att férhandlingsmalet var en be-
tydande expansion av regelverket till nya omriden och att detta skapade s
stora svarigheter 4r det svart att se en sirskilt omfattande ytterligare ex-
pansion inom 6verskadlig tid, dvs. nittiotalet.

Det maste emellertid vara ett viktigt och angeldget mal att utveckla
samarbetet inom GATT, inte minst for att minska spénningarna mellan
nord och syd och mellan EU, USA och Japan, vilka finns pa just han-
delspolitikens omride. Dessa sp4nningar i triaden EU-USA-Japan kan for-
visso kortsiktigt genom forstirkta "vi"-"de"-avgriansningar och hotbilder
verka politiskt legitimitetsgivande i vart och ett av triadens hérn, men de
demokratiska konsekvenserna kan bli 1angsiktigt svéra eller katastrofala.

Om alltsd GATT och FN for nirvarande och under 6verskadlig framtid
4r svéra att se som reella alternativ till EU vad géller sakpolitisk kapacitet
for problemlésning 4r det dirfor likvil viktigt att soka utveckla dem lang-
siktigt som instrument f6r problemlésning. Men i den meningen &r de
knappast att se som alternativ till EU ens p 14ng sikt utan EU vore en
del av en sidan strategi analogt med vad som giller resonemanget Norden
vis a vis EU.

Av de alternativ som diskuteras synes EES vara minst problematiskt.
Samarbetet inom GATT och FN #r angeliget att utveckla i riktning mot
6kad sakpolitisk kapacitet for problemlosning, men det dr svart att se ett
sAdant mal realiserat annat 4n pa l1ang till mycket lang sikt.
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Noter

1. Se t.ex. Johansson, Sten, "Alternativ till EG/EU — och deras
konsekvenser for demokratin” i expertbilagan.

2 Strith, Bo, 1993. Folkhemmet mot Europa. Stockholm: Tiden.
S:x228¢.

31 For dessa tullunionsfoérhandlingar, se Strath, Bo, 1978. Nordic
Industry and Nordic Economic Cooperation. Diss. Stockholm:
Almgqvist & Wiksell International.

4. Standardverket for en diskussion av sivil den s k. studentskandina-
vismens som den dynastiska skandinavismens opinionsmissiga
styrka och deras inbordes relationer #r alltjimt Holmberg, Ake,
1946. Skandinavismen i Sverige vid 1800-talets mitt (1843-1863).
Diss. Goteborg.

5 Strath, Bo, 1980. "The Illusory Nordic Alternative to Europe",
Cooperation & Conflict, XV.

6. Forsvarsunionsférhandlingarna diskuteras av Molin, Karl, 1991.
Omstridd neutralitet. Experternas kritik av svensk utrikespolitik
1948-1950. Stockholm: Tiden. Se ocksd Petersen, Nikolaj, 1991.
"Atlantpagten eller Norden. Den danske alliancebeslutning 1949", i
Due-Nielsen, Carsten et al (red.), Danmark, Norden og NATO
1948-1962. Kopenhamn; Neutralitetspolitik kommisssionens
kommande betidnkande.

Tk Milward, Alan S., 1992. The European Rescue of the Nation
State. London. Jfr. avsnitt 2.4. Se dven Sverker Gustavssons upp-
sats i expertbilagan, dar Milwards tes diskuteras.
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6 Suveridniteten och demokratin
vid olika former for svenskt del-
tagande i den europeiska inte-
grationen

Var utgingspunkt #r att en modern nationalstat sidan som Sverige, allde-
les oavsett form for deltagande i dagens europeiska integrationsprocess,
upplever problem bade i friga om suveranitet och demokrati.

Vi har i detta betinkande ging pA ging kiint oss foranlitna pdminna
om att det som kan kallas faktisk suveranitet under de senaste decennierna
inskrinkts i vad giller vAra nationalstater. Den enskilda statens reella r6-
relse- och handlingsutrymme, som sjélvfallet alltid haft sina begrins-
ningar, har silunda ytterligare avsevirt inskréinkts. Alldeles sarskilt galler
detta sma utlandsberoende nationalstater som Sverige. Denna rorelsein-
skrinkning har framfor allt, men inte enbart, skett pa det ekonomiska om-
rAdet och den #r i sin tur en foljd av den internationalisering som pagar.
De enskilda staternas bundenhet till varandra har 6verhuvud dramatiskt
okat. De ir alla, om ock i olika grad, drabbade av den miljoforstoring av
olika slag och av olika ursprung som préglar var samtid.

Det har hittills inte funnits anledning f6r oss att samtidigt betona att det
demokratiska statsskick som priglat var typ av nationalstater under de se-
naste decennierna ocksa inregistrerat nya svarigheter. S& maste dock tyvarr
anses vara fallet. Medborgarnas fortroende for sina politiker har av manga
vetenskapliga undersokningar att ddma minskat, liksom ocksa deras tilltro
till det politiska systemets formaga att leverera 16sningar pa samhillspro-
blem. Denna opinionsutveckling, som &r allmén i vastvérlden, giller dven
Sverige med dess osedvanligt 14nga tradition av bide konstitutionalism
och folkligt deltagande i den politiska styrelsen. Situationen ar pa sitt sitt
paradoxal: samtidigt som demokratiska statsskick vunnit terrdng i stater
som tidigare varit auktoritért styrda har en intensifierad debatt just kring
det demokratiska styrelseskickets problem uppstatt i var del av vérlden.
Debattens upprinnelse ligger i den klassiska dubbelhet som &r en forut-
sittning for en vital demokrati: att det méste existera bade effektivitet i
beslutsfattande och kinsla av delaktighet hos medborgama i detta besluts-
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fattande. Denna balans har forsimrats. Medborgare tycks i minga Linder
kénna storre besvikelse an forr infor det politiska systemets formaga att
leverera beslut som motsvarar deras 6nskemal, samtidigt som de ocksa
mer 4n forr markerar missndje med sina egna mojligheter att paverka be-
sluten. De problem som skéljer Gver vara samhillen &r i allt hogre grad
av internationell, ofta global karaktir, samtidigt som de politiska institu-
tioner som forutsiétts hantera dem i mycket fortfarande endast har en be-
griansad nationell bas.

Det finns ett samband mellan nationalstaters minskning i faktisk suve-
rdnitet och dessa uttryck for besvikelse dver hur staternas demokratiska
styrelseskick fungerar. Regeringars och parlaments mojligheter att fatta
beslut som motsvarar medborgarnas forvintningar — att uppvisa sakpoli-
tisk effektivitet — har helt enkelt forsvarats av den internationalisering
som pégar. Men naturligtvis bottnar den demokratikritik som nu avhors i
manga ldnder av var typ ocksa i en méngd andra faktorer 4n just minsk-
ningen i faktisk suverinitet. Det ligger dock inte i vAr utrednings uppgift
att férdjupa oss i den diskussionen.

6.1 Suveriniteten

Det ar timligen ldtt att uttala sig om konsekvenserna fér Sveriges suveri-
nitet av olika former for svenskt deltagande i den europeiska integratio-
nen. Ett medlemskap i EU kommer uppenbart att innebéra en minskning
av Sveriges formella suverénitet. Det 4r en foljd av hela konstruktionen.
Inom vissa politikomrdden kommer ritten att fatta beslut, som blir bin-
dande for Sverige, att overforas frin den svenska riksdagen till gemen-
samma organ pA EU-nivd. Den centrala friga som bor stillas och som
ocksd genomsyrat detta betinkande, 4r om denna forlust i formell suveri-
nitet kan komma att kompenseras av en "dtervinning" respektive for-
starkning av faktisk suverinitet.

Vér bedomning &r att en sddan kompensation kommer att intriffa.
Sverige kommer genom sina foretridare i olika EU-institutioner slunda
att direkt och uttryckligen medverka i utformningen av regler som inte
bara vi har att f6lja utan 4ven alla andra EU-l4nder, liksom linder som har
EES-liknande avtal med EU. Man kan siga att det inom vissa bestimda
politikomraden uppstar en “pooling“ av suveriniteter i en gemensam su-
verénitet, i syfte att dstadkomma en gemensam problemldsning. Den ger i
sig forutsittningar for ett beslutsfattande som till sina verkningar kan bli
effektivare &n om den fortsittningsvis legat utspridd pA minga nationalsta-
ter. Det geografiska omrade som svenska foretridare genom uppkomsten
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av denna gemensamma suverinitet kommer att paverka blir avsevért storre
4n vad svenska beslutsfattare férut haft inflytande 6ver.

Det har uttryckts farhigor for att Sveriges inflytande i realiteten blir av
mycket begrinsat slag Sver de beslut som grundar sig pa denna gemen-
samma suverinitet. Naturligtvis kommer vi att utgora en jimforelsevis li-
ten stat i EU. Darfor 4r det viktigt att 4nnu en ging pAminna om att just
stater av VAr storlek har sérskilt goda forutsittningar, sdidan som den insti-
tutionella strukturen for nérvarande ser ut i EU, att paverka utvecklingen
inom organisationen.

Det har vidare uttryckts farhigor for att det beslutsfattande inom EG
som bygger pA denna gemensamma suverénitet kommer att bade succes-
sivt svilla och fA en alltmer detaljerad karaktir. I detta sammanhang &r det
angeliget att 4nnu en ging understryka vikten av subsidiaritetsprincipen
som tillmiitts stor betydelse i detta betinkande. En klart uttalad ambition
inom dagens EG ir att begrinsa ett gemensamt beslutsfattande just till
omraden som framstir som transnationella till sin karaktir, eller som i
ovrigt inte pa ett tillfredsstillande sétt kan behandlas pa nationell eller re-
gional nivi. Nir nya rittsakter §vervigs skall gemenskapen enligt den ny-
inférda artikel 3b Romfordraget agera endast om och i den man som ma-
len for den planerade Atgirden inte i tillricklig utstrickning kan uppnés av
medlemsstaterna och dérfor, pd grund av den planerade Atgirdens omfatt-
ning eller verkningar, bittre kan uppnis av gemenskapen. Subsidiaritets-
principen skall, som tidigare framhallits, inte tillimpas p4 omraden dar
EG har s.k. exklusiv kompetens. Medlemsstaterna har emellertid avstétt
fran att ligga fast och rikna upp sidana exklusiva gemenskapskompetens-
er, diar EG i princip har ett ensamt ansvar for utformningen av Europa-
politiken. I stillet tillimpas allmént inom EG principen om tilldelade
kompetenser, vilken innebir att nationell kompetens ir regel och gemen-
skapskompetens undantag. Det 4r ocksi visentligt att framhalla att EG
och medlemsstaterna delar beslutskompetens pa det stora flertalet av de
omriden som berdrs av gemenskapssamarbetet. P4 samtliga dessa om-
riden skall de gemensamma institutionerna i arbetet med t.ex. nya ratts-
akter regelmassigt tillimpa och beakta subsidiaritetsprincipen.

I ett lige dir Sverige inte 4r medlem av EU kommer landets formella
suveranitet sjilvfallet inte att minska utan forbli ofordndrad. Det spelar
hirvidlag inte nigon roll om vi fortsittningsvis verkar inom ramen for ett
EES-avtal eller olika frihandelsavtal. Det som for oss framstar som det
centrala att framhalla har redan indirekt framgatt. Det kan i dessa fall for-
vintas ske en ytterligare inskrankning i vir faktiska suveranitet. Sverige
kommer silunda, alldeles som om vi vore medlemmar av EU, att fa rétta
sig efter en serie beslut tagna pA EU-niva. Men dessa beslut kommer fore-
tridare for Sverige inte att kunna pverka nimnvért.
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6.2 Demokratin: situationen i Sverige

Sveriges demokratiska statsskick kommer naturligtvis att pAverkas av den
form av relation som vi framdeles kommer att f4 till den europeiska inte-
grationsprocessen. Ett EES-avtal, liksom blott och bart olika frihandels-
avtal, kommer i och for sig att imna detta statsskick formellt sett of6r-
dndrat. De som deltar i detta statsskicks beslutsprocesser far dock som
sagt uppleva att effektiviteten av fattade beslut minskar. Ett EU-medlem-
skap déiremot far en serie uppenbara konsekvenser — bide formella och
faktiska — for vart demokratiska statsskicks framtida utformning.
Balansrikningen mellan vinster och forluster 4r hirvidlag svarare att gora
4n niér det gller vinster och forluster i suverinitetshiinseende.

En sjilvfallen och uppenbar demokrativinst om Sverige blir medlem
ligger dock i att den gemenskap som landet blir del av kan komma att
fatta beslut som till sina verkningar blir effektivare 4n de som en natio-
nalstat, s intemnationaliserad som virlden blivit, har svArt att ta. Atgirder
kan vidtas, t.ex. inom ekonomi och miljo, som stirker den sakpolitiska
effektivitet som 4r en forutsittning for fortsatt tilltro till ett demokratiskt
system. Och dessa 4tgirder har Sverige genom sina foretridare varit med
om att utforma.

Det svéra att uttala sig om i ett demokratiperspektiv anknyter till en-
skildas och gruppers mojligheter att delta i beslutsprocesser som beror
dem sjilva. Ett svenskt EU-medlemskap far framfor allt konsekvenser for
beslutsprocesserna inom de politikomraden diir 6verlatelse av beslutsbefo-
genheter skett, men i nigon man ocksd inom politiken generellt. De
langsiktiga konsekvenserna fir vidare nigot olika karaktir beroende pa den
riktning som EU som organisation kommer att ta, vilken riktning
Sverige som EU-medlem kan paverka:

« EUkan s.as. ta ett steg tillbaka och framfor allt, sdsom i borjan av
sin historia, fa pragel av forvaltningsunion, dr dess tekniska effek-
tivitet och betydelse fér medborgerlig frihet #r grunden for dess
politiska stod.

» EU kan fortsitta att sdsom i dag i huvudsak ha karaktir av ett stats-
forbund dér det ur demokratisk synpunkt centrala just blir hur for-
slag som medlemsstaterna for fram forankrats i det egna landet.

* EU kan framdeles utvecklas i federativ riktning och det blir ur
demokratisk synpunkt allt viktigare hur beslutsprocesserna i EU
som s&dan utformas.
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Eftersom den fortsatta firdriktningen inom EU #r okind, 4r det svart att
virdera demokrativinster och demokratiforluster med utgangspunkt i EU:s
framtida utformning. Utredningen har dirfér valt att i det foljande utga
frin EU i dess nuvarande form och att mot bakgrund hérav s6ka samman-
fatta mojliga forluster och vinster nér det giller mojligheten fér medbor-
gare och grupper i Sverige att vid svenskt medlemskap i EU delta i olika
beslutsprocesser.

En sjilvfallen fordndring for svensk demokrati kommer att gélla den in-
stitutionella utformningen av samspelet mellan regering och riksdag. En
vanlig forestillning 4r att riksdagens stillning kommer att forsvagas i den
meningen att svenska beslutsbefogenheter 6verlats pd EU och Bryssel vid
ett svenskt EU-medlemskap. Det &r sant att riksdagens stillning kommer
att forandras, men det sker frimst genom att det dger rum en maktfor-
skjutning frin riksdagen till ett samordnat lagstiftningsarbete mellan med-
lemsstaternas regeringskanslier. Man kan tala om en ténkbar forskjutning
frAn parlamentarism till kabinettspolitik inom aktuella politikomriden.
Det 4r dock viktigt att finna nya former for hur riksdag och regering skall
samspela i EU-sammanhang.

Den viktigaste motstrategin blir att etablera ett organ som mojliggor
for riksdagen att samradda med regeringen infér svenska stéllningstaganden
i Bryssel. Dirtill kan svenska parlamentariker, genom en mangfald av
kontakter som utvecklas inom EU:s ram, forutséttas bli indragna i olika
europeiska nitverk som ger dem indirekta inflytandemdjligheter. Slutligen
kan riksdagen ocks forvintas "atervinna” visst inflytande inom de poli-
tikomriden dir beslutanderitt 6verldtits, genom att EG i stigande ut-
strickning dvergdr till att ge direktiv av ramkaraktdr i stéllet for att utfirda
detaljerade direktiv eller férordningar.

En annan forindring i medborgares och gruppers deltagande i besluts-
processer i Sverige som foljd av EU-medlemskap giller tempot. Detta
kommer i de beslutsprocesser, dir de slutgiltiga besluten fattas i Bryssel,
formodligen att drivas upp i jamforelse med vad som nu sker infor sven-
ska riksdagsbeslut. Vart klassiska forberedelsearbete i form av offentliga
utredningar och remissférfarande kan alltsd komma att tréingas ihop pa de
politikomriden dir beslutandekompetens Gverlatits. Intressen av olika slag
kan didrmed fA svérare att géra sig horda i hittills tillimpade arbetsformer i
det forberedelsearbete som pigér i Stockholm. De forluster som ligger
héri kan i nigon man kompenseras. Dels kommer férmodligen den offent-
liga debatten i Sverige, infor beslut som slutgiltigt skall fattas i Bryssel,
att gynnas av att minga liander samtidigt 4r ber6rda av de beslut som skall
tas. Dels finns rika mojligheter for grupper av olika slag att atervinna ett
inflytande som de tyckt sig forlora hemmavid genom stegrad lobbyverk-
samhet i Bryssel.
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En tredje forandring av betydelse for enskildas och gruppers deltagande i
beslutsprocesser i Sverige, om vi blir medlemmar av EU, sammanhénger
med att frigor som hittills uppfattats som inrikespolitiska far karaktir av
“utrikespolitik“. Inrikespolitiken utrikespolitiseras. Risk kan uppsta for
att ett storre mitt av sekretess kommer att omge processer som priglats
av Oppenhet En motvikt till en sddan utveckling ligger i den samfér-
stdnds- och forhandlingstradition som ldnge varit utmérkande for svensk
politisk kultur pa s siitt att olika intressen och siktsgrupperingar regel-
bundet dras in i forberedelser till beslut. En annan och sjélvfallen motvikt
till ett okat sekretesstryck ligger i att vi, ndr det giller processen i
Sverige, starkt hailer fast vid véra traditionella svenska offentlighetsprin-
ciper samt ocksi att vi som medlemmar i EU arbetar for att sddana princi-
per skall gélla inom den storre europeiska gemenskapen.

En fjirde fordndring av betydelse for enskildas och gruppers deltagande i
beslutsprocesser med anknytning till ett EU-medlemskap ligger i den
oOkade betydelse som rittsligt priglade resonemang och i sista hand EG-
domstolens utslag far for politikens konkreta utformning. Juristers infly-
tande Over politiken okar helt enkelt. Samtidigt innebér ocksa den vikt
som EG-ritten erhAllit inom Gemenskapema att de enskilda medborgarnas
rittighetsskydd inom olika omriden pitagligt forstirkts. Det fér i sin tur
uppfattas som en demokrativinst. Hartill kommer att fasta réttsliga ramar
och judiciell tvistelosning 4r allmént sett att foredra for mindre linder som
Sverige framfor tvistelosning genom politiskt priglade férhandlingar.

En femte forindring, om vi blir medlemmar av EU, kan helt enkelt
gilla enskilda medborgares nirhet respektive distans till det beslutsfattande
som berdr dem sjilva och dar EU fér en framtridande roll. Upplevelsen av
distans kan forstiirkas. Beslutsnivierna blir flera; de som foretréder Sverige
i ett europeiskt beslutsfattande kan komma att framsta &nnu mera 4n vad
politiker brukar gora som en elit; kravet pd sprikkunskaper for fram-
gangsrik politisk verksamhet 6kar; behovet att 6ver huvud kunna rora sig
och verka i en internationell miljo blir storre. Dessa kénslor, som under
senare 4r tycks ha tilltagit alldeles oavsett integrationsprocessen i Europa,
kan motverkas pa olika sitt. Fler beslut i Sverige bor kunna fattas pa re-
gional och kommunal nivi. Politikers och andra fortroendeméns sprak-
kunskaper forbittras samtidigt som svenska — om Sverige blir medlem
av EU — kan forvintas f4 stillning som officiellt sprak, vilket inte géller
inom internationellt samarbete i t.ex. EES. Medborgarna fir ju ocksd —
om vi blir medlemmar av EU — ytterligare ett val att delta i: de vart
femte 4r Aterkommande valen till Europaparlamentet. Det &r inte heller
osannolikt att vi som medlemmar i likhet med Danmark, kommer att
hinskjuta eventuella nya etapper i denna process till direkt godkénnande
av medborgarna genom folkomrostning. Det blir ytterligare ett sitt att
minska medborgares eventuella kinsla av utanférskap i ett beslutsfattande
som slutgiltigt skall ske pA Europaniva.
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En sjitte fordndring, slutligen, om Sverige blir medlem av EU giller
asiktsbildningen. Idékonkurrensen kan i och for sig forvéntas 6ka men
samtidigt saknas 4nnu de n6dvindiga kommunikationskanalemna i form av
exempelvis europeiska medier med god spridning 6ver hela kontinenten
och med utrymme for politisk och kulturell debatt ver nationsgranserna.
En vinning f6r den svenska demokratin ligger dock i att idéer och krav i
vér samhillsdebatt kommer att brytas mot erfarenheterna och tankemon-
stren i europeiska grannlinder. I detta finns sminingom en mdjlighet till
en europeisk asiktsbildning, dtminstone i vissa stora politiska frigor —
t.ex. massarbetslosheten och miljéforstoringen. PA sikt kan alltsd den
svenska politiken tinkas dndra karaktir och i hogre grad upptas av euro-
peiska problem, med konsekvensen att de politiska motséttningarna far
visentliga inslag av transnationella skiljelinjer inom olika politikomré-
den. En sjilvfallen forutsittning for en sddan utveckling &dr dock att det
vixer fram en europeisk offentlighet, att det skapas olika europeiska
"asiktstorg" dar idéer och kritik kan formuleras utan hinder av nations-
grianser. Europaparlamentet kan ses som en borjan pa vigen mot en sddan
europeisk offentlighet.

Det ir, nér en balansrikning skall géras mellan forluster och vinster ur
demokratisynpunkt av ett svenskt EU-medlemskap, angeléget att inte en-
dast uppmirksamma forandringar utan ocksi att understryka det som for-
blir ofériandrat. Det viktigaste att framhalla 4r hirvidlag att sjalva mang-
falden i svensk demokrati inte kan forvintas bli pAverkad i sina huvud-
drag. I en framtid, liksom nu, kommer sdlunda var omfattande kommu-
nala sjilvstyrelse att besta alldeles som véra centrala arbetsmarknadsorga-
nisationers ritt att forhandla direkt med varandra liksom ocksé véra cen-
trala &mbetsverks mojligheter att verka timligen fristdende frin politiska
intressen. Ett viktigt undantag 4r Riksbanken, vilken fir en mer osjalv-
stindig stillning om och nidr EMU genomfors med en gemensam valuta
och europeisk centralbank enligt planen i Maastrichtférdraget.
Utredningen konstaterar emellertid att frigan huruvida det finns en auto-
matik vid genomférandet av EMU #r féremal for olika tolkningar i flera
av medlemsstaterna i EU.

Det dr slutligen inte heller uteslutet att ett traditionellt drag i svensk
politik som under de senaste decennierna nigot tonats ner kan komma att
Ater forstirkas som f6ljd av ett EU-medlemskap. Det giller den tradition
av forhandlingar mellan intressen och asiktsgrupperingar som redan be-
rorts och som i sin tur ldnge bidrog till en hég grad av samforstind i
svensk politik. Tonen i svensk politik har under de senaste decennierna
blivit gillare 4n forr; formagan att skapa st6rre majoriteter bakom riks-
dagsbeslut har minskat. Det kan, om Sverige som medlem av EU med
kraft skall kunna forsvara svenska synpunkter i Bryssel, ofta framsta som
angelidget for de svenska representanterna att ha brett férankrade mandat
hemmavid. Ett svenskt medlemskap i EU kan pa sitt sitt helt enkelt for-
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véntas tvinga fram ett stérre matt av politiskt samforstdnd i Sverige inom
aktuella politikomriden. Inom det stora politiska falt dar kompetens inte
har &verlatits till EU paverkas knappast det partipolitiska monstret.

6.3 Demokratin: situationen inom EU

Ett annat perspektiv pA demokratiproblemen om vi blir medlemmar av
EU giiller det sitt pa vilket besluten generellt kommer till stdnd inom den
unika internationella organisation som EU ir. Dess beslutsstruktur har ut-
forligt presenterats i detta betinkande. Den forenar i sig drag av sdval for-
valtningsunion, statsférbund som foérbundsstat.

Det #r i detta sammanhang angeldget att dnnu en ging upprepa att EU
4ger en sjilvfallen demokratisk legitimitet i s& matto som alla dess med-
lemsstater 4r demokratier som i sin tur bestimt sig for att etablera denna
form av samarbete. Linder som inte kan klassificeras som demokratier 4r
¢j heller berittigade att vara medlemmar av EU. Overhuvud har EG genom
sin existens under efterkrigstiden verkat demokratiskt stabiliserande for
flera linder som tidigare under detta drhundrade fAtt se sina demokratiska
styrelseskick kastade Gver dnda.

Det for oss angeligna att i detta sammanhang pAminna om ir att EG:s
beslutsstruktur under de senaste decenniemna samtidigt varit fsremal for en
nog s4 intensiv debatt just utifrin demokratisynpunkter.

En typ av demokratikritik, riktad mot rAdande beslutsstruktur, har géllt
svarigheterna att inom EU:s ram utkrdva ansvar for fattade beslut.
Hirvidlag har uppmérksamheten inte minst riktats pA kommissionen och
dess starka stillning. Krav har rests bade pa en storre renodling av kom-
missionens roll som exekutiv och pa bittre mojligheter att utkrédva ansvar
for dess fogderi. Dels har tankar forts fram om att ytterligare utveckla
foérankringen av kommissionen i parlamentet och didrigenom utveckla ett
parlamentariskt system, dels, men mera séllan, har uppslag diskuterats att
anordna direktval i medlemsldnderna av kommissionsledaméter och dér-
med vrida utvecklingen mot nigot som liknar ett presidentiellt system.

En annan och nira beslidktad demokratikritik har riktat in sig pa parla-
mentets stillning i systemet. Dess nuvarande stillning har bedémts vara
for svag samtidigt som parlamentet potentiellt uppfattas ha stor demokra-
tisk legitimitet just genom att det 4r det enda organ i systemet som viljs
direkt av medlemslindernas medborgare. En forstirkning av parlamentets
befogenheter har skett inom ramen for Maastrichtférdraget men 6nskemal
och krav pi ytterligare forstirkning har framforts.
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En tredje typ av kritik, slutligen, har riktat in sig pa den brist pA 6ppen-
het som uppfattats prigla beslutsprocesserna inom EU-systemet. Under
loppet av ar 1993 har en betydelsefull utveckling 4gt rum inom EG pé
vig mot en 6kad 6ppenhet. Den 6 december 1993 antog radet nya regler
om offentliggérande av hur medlemslidnderna rostat vid riddsmétena. Vid
riddsmotet den 6 december antog rddet ocksa vissa principiella regler om
allméinhetens tillgang till handlingar hos ridet och kommissionen. Den
grundlidggande principen &r att allménheten skall ha stérsta mojliga till-
gang till de handlingar som finns hos rddet och kommissionen.
Handlingar skall dock inte limnas ut om detta skulle skada vissa angivna
intressen, vilka i stort sett motsvarar de sekretessgrunder som anges i 2
kap. TF.

Den typ av kritik utifrAn demokratiaspekter som riktats mot EU:s be-
slutsstruktur har som synes i nAgon méan varit sammankopplad med for-
slag som i sin tur befordrar en federal utveckling. Det giller framfor allt
kraven p4 klarare ansvarsutkrdvande av kommissionen och pé en utvidg-
ning av parlamentets funktioner. En sddan utveckling i riktning bort frn
drag av statsforbund skulle i sin tur med nédvindighet leda till att mindre
betydelse kommer att ges det férankrings- och forberedelsearbete som nu
sker i olika medlemsstater infor EG-beslut. I dagens ldge 4r det dock, sé-
som redan betonats, denna aspekt av demokratiproblemen som framstar
som det vésentliga att diskutera. Det kan ddremot mycket vil, om Sverige
blir medlem i EU, komma att finnas olika uppfattningar hos oss om den
fardriktning som skall vara organisationens: antingen halla fast vid dagens
narmast konfederala struktur eller just utveckla organisationen mot ett
mera uttalat federalt system. Vi kan helt enkelt i Sverige, liksom skett i
flera medlemsldnder, fA se uppkomsten av ny konfliktdimension i vart
politiska system: den mellan konfederalister och federalister.

6.4 Sammanfattande slutsatser

Det Aterstar att gora en sammanfattande bedomning av suverdnitets- och
demokratikonsekvenser av olika former for svenskt deltagande i den euro-
peiska integrationen. Det ligger i sakens natur att denna bedomning forut-
sdtter en rad sakpolitiska varderingar och att den ocksa méste grundas pa
manga osikra faktorer.

Vid enbart ett EES-avtal torde det férhalla sig sa att den faktiska suve-
riniteten blir simre 4n vid ett EU-medlemskap. Visserligen blir detta i
viss man beroende av hur stort inflytande EFTA-ldnderna i praktiken far
pa EG:s beslutsfattande, men ett sAdant indirekt inflytande kan i vart fall
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anses ojamforligt mindre 4n det inflytande som Sverige kan f4 som full-
virdig medlem i EU. Vi vet t.ex. att vissa frigor avgors i ett slutskede i
radet, dér ldnder kan f4 gehor pa en del punkter till priset av accepterande
av andra. Allmént sett vill utredningen framhalla att den forsvagning av
den faktiska suveriniteten som intrader om Sverige inte fAr medverka i be-
slutsprocessen inom EU kan forvéntas bli betydande och i minga hin-
seenden besvirande for Sverige.

Situationen blir av delvis annat slag om EFTA-staternas relationer till
EU regleras av EG-frihandelsavtal. Hur stark Sveriges position i ett sidant
avtal skulle kunna vara beror naturligtvis bl.a. pA huruvida flera parter in-
gar eller om det endast 4r friga om bilaterala avtal med EG. Vem har
storst nytta, vem &r den starkaste parten etc. Det 4r dock rimligt att siga
att sett som en friga om formell suverénitet &r stillningen som part i ett
traditionellt frihandelsavtal starkare 4n som part i ett EES-avtal.

Det dr svarare att sammanfattande virdera konsekvensema for var demo-
krati av olika former for svenskt deltagande i den europeiska integratio-
nen. Vid bade ett frihandelsavtal och ett EES-avtal kommer vért demokra-
tiska statsskick att formellt ldmnas of6rindrat. Det bér dock betonas att
vid ett EES-avtal uppstar betydande risker for att den utrikespolitiska sfa-
ren med dess traditionella diplomatiska former och sekretess kan komma
att expandera pé inrikespolitikens bekostnad; svenska medborgares moj-
ligheter att prigla och att utkrdva ansvar for den politik som bestims av
EES-avtalet kan ddrmed forvintas minska. Vid ett EU-medlemskap kom-
mer ddremot vért statsskick att pverkas pa olika sitt. Samtidigt blir det i
detta lige lattare 4n vid ett EES-avtal att 1ita véra traditionella inrikespoli-
tiska former bestd med Sppenhet och folkligt deltagande. Framfor allt
kommer medborgarna via sina representanter att i denna situation fa storre
mojligheter att paverka politiken 4n om vi viljer att stanna vid blott och
bart ett EES-avtal.

Det avgorande valet stir mellan, 4 ena sidan, bibehallen formell suvers-
nitet och ofridndrade demokratiformer till priset av en kontinuerlig ur-
holkning av véra faktiska mojligheter att sjilva fatta beslut i minga cen-
trala fragor och, & andra sidan, forstirkt faktisk suverénitet genom att delta
i EU:s beslutsprocesser i dessa frigor men i férening med en forsvagad
formell suverinitet och fordndrade demokratiska villkor.
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Kommittédirektiv

Dir. 1993:20

Utredning om konsekvenserna for Sverige i friga
om Overldtelse av beslutsbefogenheter och tillimp-
ning av den s.k. nirhetsprincipen vid olika former
for deltagande i den visteuropeiska integrationen

Dir. 1993:20
Beslut vid regeringssammantride 1993-02-04

Statsradet Dinkelspiel anfor.

Mitt forslag

Jag foreslar att en kommitté tillkallas med uppdrag att nirmare belysa dels
de praktiska konsekvenserna for Sverige i friga om 6verlatelse av besluts-
befogenheter, dels tillimpningen av subsidiaritetsprincipen, den s.k. nir-
hetsprincipen, vid ett medlemskap i EG/EU samt konsekvenserna i dessa
héinseenden av att st utanfor ett sidant samarbete.

Bakgrund

Mellanstatligt samarbete innebir att stater tillsammans soker 16sa gemen-
samma problem. Det kan hivdas att varje intemationell 6verenskommelse
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som dérvid in gis i storre eller mindre man innebér en inskrénkning av
en stats egen bestimmanderitt for att resultat som kommer alla till godo
skall kunna 4stadkommas. Ytterligare ett steg 4r att formellt 6verlata be-
slutsbefogenheter till en mellanfolklig organisation.

EG innebdr bide mellanstatligt samarbete i vid omfattning pa vissa
omraden och dverlatelse av beslutanderitt pA andra omraden. I stor ut-
strickning bygger EG pA tanken att gemensamma regler skall rida inom
Gemenskapen. Beslut om gemensamma regler fattas i forsta hand av EG:s
ministerrdd, d4r medlemsldndema verkar gemensamt. Besluten 4r resultatet
av en lang bredningsprocess som inbegriper forberedande arbete i ett stort
antal kommittéer och andra fora, med representanter for bl.a. medlemslin-
derna och intresseorganisationer. EG:s parlament har under senare ar fatt
okad kompetens i beslytsprocessen.

Nir beslutanderitten p ett omrade dverlats till EG avstér sledes ett
medlemsland fran en del av sin beslutanderitt. Ett medlemsland deltar
emellertid i alla sammanhang dir beslut foérbereds och fattas inom EG och
kan p4 s4 sitt pAverka inte bara sin egen situation utan dven utvecklingen
inom Europa. Saledes kan pa vissa omriden ett medlemsland minska sin
formella beslutanderitt men 6ka sin reella bestimmanderitt. Lander som
star utanfor EG saknar mojlighet till sAdant inflytande i beslutsprocessen.
I flertalet fall torde de emellertid av omstindigheterna i efterhand tvingas
anpassa sig till besluten.

Hur de frigor som avgors pA EG-niva skall férankras i nationella par-
lament och hur samrid med myndigheter och intresseorganisationer skall
ske regleras sjilvfallet inte av EG-fordragen. Sidana frigor avgor varje
medlemsland sjilvt.

Sveriges forhallande till andra stater och till internationella organisa-
tioner regleras i regeringsformen. Denna ger ett visst utrymme for att
Overlata beslutanderitt till en mellanstatlig organisation. Grundlagsut-
redningen infér EG (Ju 1991:03) har till uppgift bl.a. att dverviga om den
bestimmelsen behover dndras infor ett svenskt medlemskap i EG/EU och
att i dvrigt foresla nodvindiga grundlagsforindringar infor ett sidant med-
lemskap. Grundlagsutredningen har ocksa att 6verviga pé vilket sitt riks-
dagen skall kunna spela en aktiv roll i EG-samarbetet och hur val i
Sverige av ledaméter till Europaparlamentet bor ske.

Vissa sakomraden hor till EG:s exklusiva beslutskompetens. P4 vissa
andra omraden delar EG kompetensen med medlemsldnderna. PA manga
andra omriden har enbart medlemslinderna kompetens. Frigan om kompe-
tensfordelning mellan EG-institutionerna och medlemslkinderna har under
senare tid kommit i férgrunden i debatten. Subsidiaritetsprincipen, den
s.k. nirhetsprincipen, innebir att beslut skall fattas si nira dem som be-
rors som mojligt. Endast i den utstréickning det 4r nédvéndigt med gemen-
samma regler skall beslutanderitt, helt eller delvis, tillkomma gemen-
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samma organ. Principen #r inskriven i fordraget om en Europeisk union
(Maastrichtférdraget).

Nyligen har inom EG fattats visentliga beslut om hur principen skall
tillimpas. Forslag har lagts fram om att Aterfora gemenskapsbeslut till
medlemsliindernas kompetens.

Den 1 juli 1991 ldmnade den divarande regeringen in Sveriges anstkan
om medlemskap i EG till ordféranden i EG:s ministerrdd. Den i februari
1993 inledde Sverige medlemskapsforhandlingarna med EG.

Avsikten ir att medborgarna skall beredas tillfille att ta stillning till
forhandlingsresultatet i en folkomrostning under 4r 1994. Det ir av stor
betydelse att innebdrden av ett EG-medlemskap belyses s allsidigt och
grundligt som mojligt fre folkomrostningen.

En kommitté bor darfor tillkallas med uppgift att belysa konsekvenser-
na for Sverige i friga om 6verlatelse av beslutsbefogenheter och tillimp-
ning av subsidiaritetsprincipen, den s.k. nédrhetsprincipen, vid ett medlem-
skap i EG/EU samt konsekvenserna i dessa hinseenden av att sti utanfor
ett sddant samarbete.

Regeringen har den 28 januari resp. denna dag beslutat att genomfora
motsvarande konsekvensanalyser sdvitt avser samhéllsekonomin i vid be-
mirkelse resp. utrikes- och sikerhetspolitiken samt miljon.

Avsikten dr ocksi att regeringen — pa foredragning av chefen for
Socialdepartementet — skall fatta beslut om genomférande av en konse-
kvensanalys savitt avser vilfard och jamstilldhet. Ytterligare konsekvens-
utredningar kan komma att beslutas senare. De olika konsekvensutred-
ningarna bor samrada om uppliggningen av arbetet.

Jag har i detta drende samratt med statsrddet Laurén.

Uppdraget

Utvecklingen inom EG och subsidiaritetsprincipens, den s.k. nérhetsprin-
cipens, tillimpning vécker konstitutionella och andra frdgor. Grund-
lagsutredningen infér EG behandlar de konstitutionella aspekterna. Utred-
ningen har emellertid inte haft anledning att nirmare ta upp olika sakfra-
gor och belysa dem i ett framtidsperspektiv.

Kommittén bor darfor, mot bakgrund av de konstitutionella aspekter
som behandlas av Grundlagsutredningen inf6ér EG, analysera hur Sverige
vid ett medlemskap i EG/EU kommer att pAverkas av att vissa beslut som
skall gilla ocksé i Sverige fattas av EG:s institutioner.

Vid analysen bor belysas vilka mojligheter Sverige rent praktiskt har
att pAverka innehallet i de gemensamma besluten. Vidare bor, med beak-
tande av Grundlagsutredningens forslag, belysas mojligheterna till demo-
kratisk forankring i Sverige av de gemensamma besluten.
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Kommittén bor vidare analysera hur subsidiaritetsprincipen, den s.k.
nérhetsprincipen, 4r avsedd att tolkas och tillimpas pa olika omraden och
vad tillimpningen av denna princip kan komma att betyda for den ndrmare
kompetensfordelningen mellan EG/EU och Sverige.

Till grund for denna analys bor ligga en redovisning av kompetensfor-
delningen mellan EG och dess medlemslinder sisom denna reglerats i de
grundliggande fordragen, utvecklats av EG-domstolen och vidareutvecklats
i Maastrichtférdraget.

I angivna avseenden bér kommittén ocksa belysa konsekvenserna for
Sverige av att st utanfér EG/EU, bade i ett kortare och ett lingre pers-
pektiv.

Kommittén bor beakta de forslag som Liggs fram i Grundlagsutred-
ningens infor EG kommande betinkande. Underlag for kommitténs arbete
finns ocksd i flera EG-rittsliga internationella och svenska arbeten samt
olika studier och rapporter inom EG-kommissionen, i vissa medlemslén-
der och i Sverige om tolkningen och tillimpningen av subsidiaritetsprin-
cipen, den s.k. nirhetsprincipen. Kommittén bor ta del av nyssnidmnda
material samt informera sig om och félja utvecklingen inom EG vad gil-
ler dessa frigor. Vidare bor kommittén samrida med de utredare och kom-
mittéer och andra som arbetar med angrénsande frigor.

Regeringen har idag beslutat att till det samlade utredningsarbetet med
konsekvensanalyser knyta en parlamentarisk sammansatt referensgrupp
med foretridare for politiska partier med uppgift att folja utredningsarbe-
tet.

Kommittén bor 1dmna referensgruppen fortlspande information om
kommitténs arbete samt inhidmta synpunkter pa vilka problem som kom-
mittén sérskilt bor analysera.

Resultatet av kommitténs arbete bér redovisas senast den 1 oktober
1993.

Hemstillan

Med hénvisning till vad jag nu har anfort hemstiller jag att regeringen
bemyndigar det siatsrdd som har till uppgift att foredra drenden om utrikes
handel

att tillkalla en kommitté — omfattad av kommittéforordningen
(1976:119) — med hogst sex ledamoter for att utreda konsekvenserna for
Sverige i friga om Overldtelse av beslutsbefogenheter och tillimpning av
den s.k. narhetsprincipen, vid olika former f6r deltagande i den vésteuro-
peiska integrationen,

att utse en av ledaméterna till ordférande,

att besluta om sakkunniga, experter, sekreterare och annat bitride at
kommitté.
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Vidare hemstiller jag att kostnaderna skall belasta tredje huvudtitelns
anslag Utredningar m.m.

Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens hemstillan och bifaller hans
hemstillan.

(Utrikesdepartementet)

REGERINGSKANSLIETS
OFFSETCENTRAL
Stockholm 1993



Statens offentliga utredningar 1994

Kronologisk férteckning

1. Andrad ansvarsfordelning for den statliga
statistiken. Fi.
2. Kommunerna, Landstingen och Europa

+ Bilagedel. C.

. Mins foérestillningar om kvinnor och chefskap. S.

. Vapenlagen och EG. Ju.

Kriminalvard och psykiatri. Ju.

. Sverige och Europa. En samhillsekonomisk
konsekvensanalys. Fi.

. EU, EES och miljén. M.

8. Historiskt végval — Foljderna for Sverige i utrikes-
och sikerhetspolitiskt hinseende av att bli,
respektive inte bli medlem i Europeiska unionen. UD.

9. Fornyelse och kontinuitet — om konst och kultur
i framtiden. Ku.

10. Anslutning till EU — Férslag till vergripande
lagstiftning. UD.

11. Om kriget kommit... Férberedelser for mottagande
av militirt bistdnd 1949-1969 + Bilagedel. SB.

12. Suvernitet och demokrati
+ bilagedel med expertuppsatser. UD.
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Statens offentliga utredningar 1994

Systematisk forteckning

Statsradsberedningen
Om kriget kommit... Férberedelser for mottagande av
militért bistdnd 1949-1969 + Bilagedel. [11]

Justitiedepartementet

Vapenlagen och EG [4]
Kriminalvérd och psykiatri. [5]

Utrikesdepartementet

Historiskt vigval — Foljderna for Sverige i utrikes- och
stikerhetspolitiskt hinseende av att bli, respektive inte bli
medlem i Europeiska unionen. [8]

Anslutning till EU - Férslag till vergripande
lagstiftning. [10]

Suverénitet och demokrati

+ bilagedel med expertuppsatser. [12]

Socialdepartementet
Mens forestéllningar om kvinnor och chefsskap. [3]

Finansdepartementet

Andrad ansvarsfbrdelning for den statliga statistiken. [1]
Sverige och Europa. En samhillsekonomisk
konsekvensanalys. [6]

Kulturdepartementet
Férnyelse och kontinuitet — om konst och kultur
i framtiden. [9]

Civildepartementet
Kommunerna, Landstingen och Europa.
+ Bilagedel. [2]

Milj6- och naturresursdepartementet
EU, EES och miljén. [7]
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