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Till statsradet Mats Hellstrom

Enligt Maastrichtférdraget skall EU-ldinderna under 1996 sammankalla en konferens med
foretridare for medlemslindernas regeringar. Konferensen skall undersoka vilka
bestammelser i fordraget som behover dndras for att de mal som star angivna ddr skall kunna
uppfyllas. Den hir oversynen av fordraget skall ocksa dga rum med sikte pa att EU skall
utvidgas med ett antal linder som vill bli medlemmar, frimst i Central— och Osteuropa.

Regeringen tillsatte den 9 mars 1995 en parlamentarisk utredning infor 1996 ars
regeringskonferens (Dir. 1995:15). Kommittén har antagit namnet EU 96-kommittén.
Ordforande @r riksdagsman Bjorn von Sydow (s). Ovriga ledamoter dr Berit Andnor (s),
Birgit Friggebo (fp), Siv Holma (v), Goran Lennmarker (m), Berit Lofstedt (s), Helena
Nilsson (c), Mats Odell (kds), Marianne Samuelsson (mp), Yvonne Sandberg-Fries (s), Sten
Tolgfors (m).

I kommitténs sekretariat ingar departementsradet Ingrid Larén Marklund
(huvudsekreterare), docent Gullan Gidlund (sekreterare) och redaktor Anders Bolling
(pressekreterare).

Kommittén har uppdraget att dels lita gora utredningar om viktigare sakfragor som kan
komma att behandlas vid regeringskonferensen, dels stimulera den offentliga debatten kring
regeringskonferensens huvudfragor och ge foretrddare for olika asiktsriktningar utrymme att
argumentera for sina uppfattningar.

Expertuppsatser

Inom ramen for den forsta huvuduppgiften har EU 96-kommittén givit experter inom framst
statsforvaltning, universitet och forskningsinstitut i uppdrag att ndrmare analysera ett antal
viktiga fragor som kan komma att behandlas under regeringskonferensen. En viktig
malséttning med expertuppdragen har varit att bygga upp en kompetens i Sverige kring EU:s
stora framtidsfragor —inte minst i forhallande till 6vriga medlemslinder och EU:s
institutioner. Dérfor har det krévts ett ganska brett utredningsfalt.

Uppdragen giller i huvudsak foljande fragekomplex:

— insyn och Oppenhet,

—EU:s framtida utvidgning —séavil konsekvenser som genomforande (bl.a. behoven av
anpassning, relationerna mellan sma och stora stater och andra maktrelationer),

— subsidiaritetsprincipen,

—den demokratiska kontrollen (Europaparlamentets och de nationella parlamentens roller,
maktbalansen mellan institutionerna och effektiviteten i beslutsfattandet),

— instrument for legitimitet (folkomrdstningar och mojligheten att sdga upp EU:s fordrag),

— EU-medborgarskap och minskliga réttigheter,

— miljopolitik,

— jamstiélldhet,

— regionalpolitik,
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— sysselsittningspolitik,
— gemensam utrikes— och sikerhetspolitik,
— rittsliga och inrikes fragor.
Sammanlagt kommer runt tjugo expertuppsatser att presenteras den nirmaste tiden.
Foreliggande skrift innehaller tva uppsatser. Den forsta, om EU:s komplexitet, dr forfattad
av professor Janerik Gidlund, statsvetenskapliga institutionen vid Umed universitet. Den
andra, om maktbalansen mellan EU:s institutioner och medlemsldndernas stillning, ér
forfattad av docent Goran Lysén, juridiska institutionen vid Uppsala universitet. Forfattarna
svarar sjdlva for innehallet i uppsatserna.
Foljande skrifter med expertuppsatser har ocksa givits ut:
—SOU 1995:123, Subsidiaritetsprincipen i EU (Magnus Jerneck).
—SOU 1995:132, Utvidgning och samspel. EU:s Ostintegration ur historiskt och ekonomiskt
perspektiv. Forhallandet sméstat-stormakt: svenskt identitetsbyte (Mikael af Malmborg, Ake
E Andersson, Bengt Sundelius).

Andra skrifter

Vid sidan av expertuppsatserna ger kommittén ut en serie smaskrifter, som i mer allmin
form presenterar olika problemomraden infor regeringskonferensen och sammanfattar
seminarier och hearingar som kommittén arrangerat. Dessa skrifter dr gratis och distribueras
bla. till landets alla bibliotek. Hittills (december 1995) har atta skrifter getts ut. De
behandlar &mnen som EU:s andra och tredje pelare, unionens framtida utvidgning och EU-
institutionernas rapporter infor regeringskonferensen. Nagra skrifter sammanfattar
seminarier och hearingar som kommittén arrangerat.

Stockholm i december 1995

Bjorn von Sydow
Ordforande i EU 96-kommittén
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Abstract

Key words: chaos, complexity, efficiency, multilevel
governance, policy community, issue networks.

The European Union (EU) is a unique complex system which can be defined as multilevel
governance. A typical feature of complex systems is that they exist in a narrow zone between
stable "simple systems" like states and intergovernmental organizations, and "chaotic
systems"”, which tend to disintegrate. The consequences of complexity are generally
decreased predictability, inefficiency, "dead locks", corruption and low level of legitimacy.
The institutional complexity of EU has increased over the years in terms of number of formal
actors, number of rules and formal procedures, heterogenity etc. The discussed changes of
EU at the intergovernmental conference tend to severely increase the complexity of EU.
Given these proposed disturbances EU faces the possibility of developing a chaotic situation.
The conclusion is that a necessary condition for the political sustainability of the EU is that
its overall complexity should be reduced and, above all, must not be allowed to increase. The
corollary is that every institutional change leading to more complexity must be balanced by
other changes reducing the complexity.



1. Den "bysantinska
komplexiteten" 1
Europeiska unionen

Janerik Gidlund

(...) lamnas vidare till de hogre domstolarna, i enlighet med
vad den oavbrutna cirkulationen mellan domstolskanslierna
fordrar, kommer tillbaka till de lagre och pendlar pa det sittet
fram och tillbakamed storre och mindre sviangningar, med
storre och mindre stockningar. Dessa vidgar dr oberdkneliga.

Franz Kafka, Processen, 1935

Inledning

Som nyvald ordférande i kommissionen holl Jaques Santer ett tal i London infor The Con-
federation of British Industry. Santers ritt langtgaende bedomning var att "vi har Europafor-
drag av sddan sann bysantinsk komplexitet att dven Kafka skulle haft svart att beskriva
dem".' I en aktuell utvirdering frin kommissionen om erfarenheterna av Maastrichtfordraget
framhalls: "Komplexiteten i Europafordragens struktur och EU:s beslutssystem ér, tillsam-
mans med den allminna bristen pi ppenhet, uppenbara handikapp".”

Santer och kommissionen betraktar uppenbarligen "komplexitet" som ett allvarligt problem i Eu-
ropeiska unionen (EU). Organisationen framstills som kafkamassig och politiskt invalidiserad.
Synpunkten ir inte originell. Det 4r nog en allmén uppfattning i Europa att EU ér ett sillsynt
komplicerat och svarforstaeligt fenomen. Mycket av den sedvanliga byrakratikritiken mot EU torde

snarare handla om dess komplexitet n om antalet eurokrater. Aven bildade européer torde avsta



fran att utan sérskilda forberedelser redogora for vad som avses med "medbeslutandeproceduren”
eller "kommittologin" i EU, eller dnnu virre, vad som dr syftet med jordbrukspolitiken (CAP).
Fragan dr naturligtvis om detta spelar nagon roll. Kan européerna skaffa sig samma praktiska in-
stéllning till EU som till mobiltelefonen; ndgot som &r anvindbart men #ndé outgrundligt?

I denna uppsats skall jag forsoka besvara foljande fragor: Vad innebir 'komplexitet'? Hur
forhaller sig komplexiteten till den politiska integrationen i Europa? Pa vad sitt kan komplexiteten
hanteras? Hur paverkas komplexiteten av de dndringsforslag som diskuteras infor 1996 ars reger-
ingskonferens (IGC)?

Inneborden av komplexitet

'Komplexitet' betyder ordagrant invecklad, intrikat eller sammansatt.’ Etymologiskt kan ordet
hérledas fran latinets complexus; omfattning, sammanhang. Komplexa fenomen &r svara att
forsta sig pa, det giller for Gvrigt ocksa sjéilva begreppet, vilket ofta anvinds pa ett vagt och
méngtydigt sitt.* Traditionellt har komplexitet uppfattats som en egenskap hos system med
manga komponenter. Ju fler komponenter desto storre komplexitet. Motsatsen till komplexa
system dr enkla system. Numera dr det vanligt att betrakta komplexitet som ett sédrskilt till-
stand 1 overgangszonen mellan kaos och ordning. Komplexa system ses dd som en sam-
lingsbeteckning for oordnade fenomen, dir relationerna sinsemellan de manga komponen-
terna och mellan komponenterna och deras omgivning star i fokus.

En central utvecklingsidé i sociologin &r att den sociala komplexiteten tenderar att oka i moderna
samhillen. Det sker genom s k funktionell differentiering i form av specialiseringen och ar-
betsdelningen i det industrialiserade produktionssystemet och genom s k social stratifiering i form
av skillnader mellan individerna i status och beléningar.’ De sociala forindringarna tenderar att re-
sultera i pluralistiska samhllsbildningar. Resultatet dr att var vardag blir alltmer beroende av stora
system. En konsekvens av denna utvecklingsprocess dr att samhéllsproblemen tenderar att bli mer
komplexa, vilket i sin tur medfor att de politiska 16sningarna tenderar att bli institutionellt inveck-
lade. Denna institutionella komplexitet har organisationsteoretiskt samband med "graden av hori-
sontell och vertikal strukturell differentiering i politiska organisationer. Okande komplexitet kan
innebdra bade 6kning av antalet organisationsenheter, hierarkiskt och funktionellt, och differentier-
ing av olika typer av organisationsenheter"® Till detta kommer de ovan nimnda samspelsmon-
stren. Ju storre komplexitet desto hogre transaktionskostnader.

Institutionell komplexitet ses hidr som en funktion av antalet formella institutioner och av re-
glerna for samspelet inom dem och dem emellan. Denna formella bild bor studeras mot fonden av
det informella samspelet mellan institutionerna och aktdrerna i deras politiska omgivning. Det lig-
ger i sakens natur att det inte gar att ge ett exakt matt pa institutionell komplexitet. En utsaga av
typen att EU:s komplexitet ar 1995 hade indexvirdet 4.73 medan noteringen tjugo ar tidigare bara
var 3.46 ar foga klargorande, eftersom det dr oerhort svart att veta hur de olika aspekterna pa
komplexitet skall viktas i forhallande till varandra for att kunna foras ihop till ett enda siffermatt.
And4 menar jag att det i mindre precisa men fortfarande policyrelevanta utsagor &r mojligt att
hdvda att EU:s komplexitet ar 1995 &r hogre @n den var tjugo ér tidigare eller att EU:s komplexitet
ar betydligt hogre dn Nordiska radets.



Det dr i grunden en filosofisk fraga om det dr majligt att reducera den 6kande sociala komplex-
iteten. I princip kan ett samhille forsoka vrida klockan tillbaka, men sparen frain Kampuchea och
dess roda khmerer forskricker. Eftersom fordndringarna bygger pa globala processer riskerar lo-
kala motsténd, vilka alltid torde ske till priset av stora ménskliga och materiella kostnader, att bli
enbart temporéra avvikelser fran det dominerande monstret. Filosofen Georg Henrik von Wright
ser i sin pessimistiska framtidsbedomning for sin del inte nagon anledning att vénta att de domin-
erande trenderna skulle avstanna eller foréndras:

Den globala industrialiseringen kommer att fortsitta och livet, med borjan i de hogst utvecklade
linderna, att bli alltmer beroende av avancerad teknologi i hemmen, av mekaniserad varupro-
duktion och av robotiserad service. Kort sagt: den vetenskapsbaserade industriella teknologien
fortsiitter sin uppsluppna dans i backantisk yra mot framtiden. Hand i hand med denna utveck-
ling kommer naturen att ytterligare nedsmutsas och skovlas och de tillgdngar, som forloras, att
ersiittas av konstgjorda produkter och nya former av energi.... Samtidigt som ménniskan blir
alltmer utsatt for naturens "hiimnd", blir hon alltmer hénvisad till sin egen formaga eller of6r-
maga att "styra" utvecklingen. I det hogteknologiska samhillet betyder ett sadant beroende
"expertvilde" och "meritokrati" och en minskad marginal fér demokratisk beslutsfattning och
insyn. Det dr ndgot av en paradox, att ju mera minskligheten maste lita till sin egen klokhet och
uppfinningsrikedom, desto mera hjdlplos blir den enskilda manniskan och desto oménskligare
hennes samhiille.”

Det finns inte mycket som tyder pa att den sociala utvecklingen mot dkad funktionell differ-
entiering och globalisering skulle avstanna eller gé tillbaka. Det var onekligen enklare forr!
Snarare forefaller incitamenten i vdrldsekonomin peka mot forstarkningar av denna process.
De strukturella fordndringarna orsakar emellertid inte vissa politiska 16sningar, t.ex. EU.
Strukturella fordndringar skapar ddremot utmaningar och mojligheter. De skédnker
valmojligheter till beslutsfattare.® Bemistrandet av komplexiteten dr en enorm politisk
uppgift, men ocksa en stor vetenskaplig utmaning. Kanske dppnar sig hér ocksa en mojlighet
att skapa en ny demokratisk ordning.

Daniel Zolo, italiensk professor i politisk filosofi, har genomfort en av de mest omfattade sam-
héllsvetenskapliga studierna av komplexitet med utgangspunkt fran den kognitiva situation i vilken
aktorer, individer eller grupper, befinner sig. Hans fyra viktigaste slutsatser dr foljande:’

Den forsta &r att ju fler handlingsalternativ och ju fler variabler som aktorer méste ta hénsyn till
for att 16sa problem ifraga om kunskap, anpassning och organisation, desto mer komplex dr miljon.
En storstad utgor en mer komplex miljo @n en glesbygd.

For det andra forhéller det sig sa att en miljo 6kar sin komplexitet ju mer beroende variablerna
blir av varandra. Nér variationer i en variabel ger effekter pa andra variabler behdvs mer informa-
tion och kunskap for att hantera och kontrollera miljon. Vid en viss troskelniva minskar
mojligheten att forutse konsekvenserna av en handling.

For det tredje finns det i komplexa system ndgon form av stabiliserande faktorer som gor att
denna oordning inte vare sig overgar i kaos eller i ordning.

Slutligen, aktorer som blir medvetna om komplexiteten i sina omgivningar drabbas av "kognitiv
cirkularitet". De tvingas inse att de inte kan definiera sin omgivning i objektiva termer, men forstar
samtidigt att de inte kan definiera sig sjélva utan att hdnvisa till den komplexitet och turbulens hos
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omgivningen vilken paverkar deras kognitiva aktiviteter. Aktorerna dr en del av den omgivning de
forsoker forsta och forsoken att forstd omgivningen fordndrar den.

EU och den institutionella komplexiteten

Europa var utan tvivel en komplex politisk konstruktion redan pa medeltiden. Pavar, kejsare,
furstar och hertigar styrde samma territorier i ett virrvarr av auktoritetsmonster och orderlin-
jer. Genombrottet for suverdnitetsidén vid westfaliska freden &r 1648 innebar en enorm
forenkling av denna konstruktion. Plotsligt fanns farre maktcentra och ett fatal ordnande hi-
erarkiska principer, vilket rojde bort mycken forvirring och oklarheter. I dagens
"postsuverina" situation ir Europa i ndgon mening tillbaka pa ruta 1 i spelplanen. Aterigen
viner bildligt talat de méanga svirden Gver samma jordplitt. Finns det ndgra nya ordnande
principer som kan forhindra att Europa skall kastas in i ett nymedeltida morker och kaos?

For att forstd EU &r det viktigt att begrunda dess historia och sirskilda betingelser. Den fram-
gangsrika ambitionen att forhindra krig genom att viva samman arvfiender som Tyskland och
Frankrike i ndstan oupplosliga politiska nétverk innebdr ocksa att komplexa organisationer har
setts som stabiliserande strukturer. Forlusten av enskilda staters handlingsfrihet var en del av sjélva
poingen. Liksom i ett dktenskap innebir EU att parterna skyddar sig mot sig sjilva genom att ingé
svarupplosta forbindelser. Det sitt pa vilket EU har véxt fram innebér att flera generationer av
statsmén och eurokrater har successivt men pa ett flagrant sitt utan tydliga slutmal arbetat pa Eu-
ropabygget. Eftersom grunden har varit frivillig anslutning av demokratier har beslutsfattandet
kénnetecknats av forhandlingar och kompromisser. Det samlade resultatet av alla dessa stravanden
och maktspel har blivit en struktur som kanske ingen aktor nagonsin onskat sig, men som alla i
stort sett dr delaktiga i. EU dr nagot sd ovanligt som en politisk struktur didr begrepp som
"statskupp" och "illegitimt makttvertagande" saknar varje rimlig mening.

EU:s visen

En av de mest fundamentala fragor som kan stillas om EU giller dess visen, vad slags or-
ganisation den egentligen representerar. Den forhidrskande uppfattningen har lidnge varit att
EU utgor en blandning, en hybrid, mellan kidnda politiska fenomen: statsforbundet, for-
bundsstaten och forvaltningsunionen. Paradoxalt har den dominerande asikten samtidigt
varit att EU:s normgivning verkligen inte @r en hybrid, utan att EG-ritten utgor en ritt-
sordning sui generis, av sitt eget slag, sjilvstindig och samtidigt integrerad med
medlemsstaternas nationella rittssystem. Hybridperspektivet har bl a kommit till uttryck i en
konsekvensutredning infor folkomrostningen om det svenska EU-medlemskapet,subsidi-
aritetsutredningen: '

Fragan om EU ér demokratisk dr komplex just pé grund av organisationens hybridkaraktir. For
var och en av de tre modellerna som den ladnat drag av dr det emellertid mojligt att skissera hur
demokratiprincipen kan tillgodoses. For att analysera EU:s demokratiska legitimitet anvinder
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utredningen dirfor i tur och ordning de olika "glasogonen” utifran Overtygelsen att det &r
omdojligt att beddma saken utan att utgé frn nigon av grundmodellerna. For varje sadan ut-
gangspunkt kan sedan de f6r grundmodellen "frimmande elementen” i det reellt existerande EU
sirskilt bedomas.""

EU uppfattas utifran detta synsitt ha vissa drag av mellanstatligt samarbete, t.ex. nér det
giller dess grundférdrag och institutioner som Europeiska rddet och Coreper. Det finns ocksé
federala drag i form av exempelvis unionsmedborgarskapet, parlamentet och kommissionen.
I den europeiska integrationens snart femtioariga historia har europeisk federalism och kon-
federalism spelat avgorande ideologiska roller. En konfederation eller statsférbund &r i grun-
den ett frivilligt samarbete mellan olika regeringar. Samarbetet grundas pa folkritten och
Overenskommelserna har karaktiren av fordrag. Beslutsfattandet sker genom samstdimmighet
och varje regering har i princip vetoritt. En federation eller forbundsstat dr en statsrittslig
ordning, dir det finns en konstitutionellt grundad maktdelning mellan den federala nivén och
delstaterna. Den federala riittsliga nivén har foretriide framfor ritten pa delstatsniva.” En
vanlig analysuppldggning ér att man forsoker tolka EU:s utveckling i termer av om organi-
sationen for 6gonblicket ér inne i en federalt eller mellanstatligt inriktad fas. Dirigenom kan
man soka bestimma vilken ideologi som for tillféillet har Gvertaget. Maastrichtfordraget kan
sdlunda ses som en framgéang for federalistisk krafter, medan IGC 1996 mdjligen kan bli en
framgang for konfederalismen. EU har salunda betraktats som en foreteelse vilken likt
pristens lilla krdka slinker #n hit och &n dit mellan dikena. Perspektivet var och dr djupt
otillfredsstdllande.

De flesta bedomare torde vara dverens om att EU pa grund av de starka nationella motkrafterna
inte under 6verskadlig tid kan bli en europeisk statsbildning. Enigheten &r sékert lika stor om att
EU inte heller kan reduceras till traditionellt mellanstatligt samarbete pa grund av risken for poli-
tisk destabilisering och ekonomisk marginalisering av Europa.

Det nuvarande komplexa laget har alltsa en pafallande politisk stabilitet. I matematiska termer
kan man formulera det som att det komplexa systemet har funnit en sadelpunkt. Samtidigt &r en
renodling av EU till nagon av dessa tva idealtyper just den hdstkur som skulle drastiskt kunna re-
ducera dess institutionella komplexitet. Om EU éaterfordes till mellanstatligt samarbete skulle t ex
behovet av parlamentet, domstolen, regionkommittén och kommissionen upphora. Om EU blev en
federal stat av modell forstorad nationalstat, skulle dess grundfordrag kunna goras om till konstitu-
tion, EG-rittens snarskog kunna siktr6jas och radet kunna omvandlas till en senat i parlamentet.
Det direktvalda parlamentet skulle kunna omvandla kommissionen till regering och sjilvstindigt
besluta om inkomster och utgifter.

Pa denna fundamentala punkt om EU:s visen pagar emellertid en omvérdering i det interna-
tionella forskarsamhiillet, sirskilt inom de statsvetenskapliga subdisciplinerna internationella rela-
tioner, policyanalys och jimforande politik samt den interdisciplindra regionalvetenskapen. Den
nya internationella forskardiskussionen om EU:s visen har pagatt sedan 1980-talet och stimuler-
ades sdrskilt av den tyske statsvetaren Fritz Scharpfs bok om "Politikverflechtung".”® T post-
Maastricht-Europa har denna vetenskapliga diskurs blivit allt mer utvecklad. Det dr angeldget for
den svenska statsvetenskapen och deltagarna i Europadebatten att uppmérksamma denna om-
virdering och delta i den nya diskussionen. Konsekvensen av omvirderingen kan visa sig vara be-
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tydande for synen pa reformbehovet inom EU och for vad slags intressen som Sverige har att
foretrdda och sla vakt om vid IGC.

Omvirderingen innebir att lika litet som EG-rétten kan forstds med hénvisning till tidigare
kidnda rittsordningar, statsrdtt och folkritt, lika litet kan EU analyseras utifran traditionella
forestdllningar om statsforbund, forbundsstat eller forvaltningsunion. Valet av betraktelsesétt uti-
fran nagon av dessa idealtyper #r en politisk handling med funktionen att soka dterborda EU till
den enkla virlden, ett projekt som har litet att skaffa med forstdelsen av dagens komplexa verk-
lighet, men som dr den outtalade virdepremissen for méanga sévil motstandare till som fore-
sprakare for EU. Forestillningen att statsforbund och forbundsstater tillhér den enkla virlden inne-
bir naturligtvis inte en underskattning av hur invecklade dven dessa strukturer kan vara, utan r ett
framhévande att att de representerar enkla system ur styrnings- och legitimitetssynpunkt.

EU ér utifran dessa nya tankar namligen nagot s mérkvérdigt som en ny idealtyp av politisk or-
ganisation som vaxer fram infor vara 6gon. Det ér inte forsta gangen nagot sadant héinder i Europa.
Ndr suverdniteten och nationalstaten en gang lanserades fanns inte heller nagra tidigare
motsvarigheter. Smaningom kom dessa europeiska innovationer att prédgla hela virldsordningen.
Vi bor, enligt det nya synsittet, forsoka forsta EU:s visen utifran dess egna forutséttningar och ac-
ceptera att unionen dr varken ett statsforbund eller en forbundsstat. EU ér inte ens hybrid mellan
nagra enkla system. Orsaken till att EU varit i stdnd att skapa en originell rittsordning ér att EU
utgor en originell politisk struktur. Denna slutsats dr vare sig trivial eller nagon teoretisk abstrak-
tion som bor forvisas till slutna akademiska seminarier. Innebérden dr ndmligen att EU kan vintas
ha en utvecklingslogik som dr annorlunda &@n savil federationens som konfederationens. Den inne-
bir dven att verklighetsfrimmande forestillningar om att EU maste bli en federation for att erdvra
demokratisk legitimitet riskerar att stilla nodvindiga demokratiseringsforsok i ett ofruktbart vin-
telage."

Omvirderingen av EU:s visen begrinsas inte till forskarsamhillet. Aven inom EU-systemet
finns en ny sjélvforstaelse vilket kommer till uttryck i exempelvis foljande utdrag ur en artikel
skriven av en EU-tjansteman:

The institutional and political system of the Union is sui generis; it has no equivalent. The
Community is obviously much more than a classic intergovernmental organisation: it has ex-
tensive powers of its own, its own budgetary resources, its own exclusive competences, its own
law which is binding for the lawmakers of its Member States and may adress directly the citi-
zens of the Union. However, the tendency of some commentators to assmilate the Community to
a state and to compare Community institutions with national ones is wrong.">

Den nya teoretiska forstaelsen, som jag ansluter mig till, innebér att EU skall ses som en
multi-level governance, vad som kan Gversittas till "flernivi-system".'® Liesbet Hooghe
karakteriserar systemet salunda: "The emerging picture is that of a polity with multiple, inter-
locked arenas for political contest."'” En annan forskare, Gary Mark, formulerar det pa fol-

jande sitt:

Structural policy in the EC does not fit along a continuum running from continued national
state predominance to the emergence of a Euro-state. Instead, it appears to be a two-sided proc-
ess, involving decentralization of decision-making to subnational levels of government as well
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as centralization of new powers at the supranational level. If we encompass the experience of
structural policy in our notion of the future European policy, it can be viewed as the leading
edge of a system of multilevel governance in which supranational, national, regional and local
governments are enmeshed in territorially overarching policy networks.'®

Europa uppfattas i detta nya perspektiv som en uppsittning territorier med viss politisk
sjilvstindighet vilka 6verlappar varandra som ryska dockor och dir samspelet mellan terri-
torierna ir en viktig grund for politisk dynamik. Forutséttningen for denna nya modell &r att
den europeiska integrationen har omvandlat nationalstaten och suveriniteten. Vidare har in-
tegrationen inneburit framviixten av en europeisk politisk gemenskap av fastare karaktér &@n
vad som brukar avses med "internationell regim" och internationella organisationer. Integra-
tionen har visserligen inte inneburit att medlemsstaterna och regeringarna har blivit obsoleta,
men den utrikespolitiska monopolstillningen for regeringarna har brutits.

Den europeiska utvecklingen innebér en utmaning mottraditionella territoriella uppfattnin-
gar, men dven mot grundldggande synsiitt i den statsvetenskapliga disciplinen. Internationell
politik och inrikespolitik, suverénitet och internationellt samarbete, stater och regioner dr
klassiska motsatspar vilka borjar framstd som fordldrade analytiska instrument.”” Allt fler
viktiga politiska sakfrdgor, men langt ifrdn alla, ar faktiskt varken "international politics"
eller "domestic politics" utan bade och -- vad som har kallats "intermestic politics".” Pa
svenska kanske det nya politikomrédet kan kallas "interlandsk politik". Det som é&r typiskt
for den interlindska politiken ir att den hamtar vissa drag fran traditionell inrikespolitik, an-
dra drag fran utrikespolitiken. Det nya politiska landskapet innehéller numera sdledes in-
rikespolitik, interlindsk politik och utrikespolitik.

Fran inrikespolitiken hiimtas den dppna demokratiska traditionen med stort utrymme for politisk
debatt och partimotsittningar. Hérifrén kommer dven nya aktorer som tidigare i stort sett dgnat sig
it inrikespolitik: de olika departementen i regeringskansliet och de @mbetsverk som sorterar under
dem. Hit hor dven kommuner, landsting och lénsstyrelser for vilka en ny vérld 6ppnar sig.

Frin utrikespolitiken hiimtas forestéillningar om behovet av genuint svenska handlingslinjer och
behovet av nationell samling. Motsvarande tankar finns pa andra nivder om behovet av formulera
genuint regionala eller lokala strategier och dstadkomma samling kring dessa. Enade vi std, son-
drade vi falla. For att 4stadkomma denna mobilisering krivs forhandlingar och ater forhandlingar
mellan timligen sjilvstindiga parter pd de olika planen. Det ligger i sakens natur att forhandlin-
garna forutsitter ett visst méatt av slutenhet. Nir sedan processen fortsiitter i Bryssel ér det éter ofta
friga om ménga och invecklade forhandlingsturer innan frégorna hamnar pa dagordningen for
beslut.

I det europeiska flerniva-systemet ér den institutionella komplexiteten i hog utstrickning en foljd
av samspelet mellan de olika nivderna eller territorierna. Statsvetarna Stein Rokkan & Derek Ur-
win hivdade tidigare att varje statsbildning har fundamentala egenintressen. Varje statsbildning
efterstriivar att bevara den territoriella integriteten och upprétthélla legitimiteten inom dess granser
genom folkligt stod for och samtycke for dess politiska auktoritet.”

Rokkan-Urwins tes kan utvidgas till att i hogre eller lagre grad avse alla territoriella enheter i den
interliindska politiken. Varje politisk styrelse, vare sig vi talar om en primérkommun, en region, en
stat eller EU, kan antas efterstriva territoriell integritet och legitimitet dven om férmagan och fram-
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gangen varierar. Integration handlar om relationer mellan delamna i ett system. Genom att aktorer
inom ett integrerat territorium &r lankade till varandra pa ett visst sitt fortplantas en forindring hos
en aktor till andra aktorer. Ju mer integrerat ett territorium dr desto mer betyder interna forhal-
landena dérfor for vad som sker pa det aktuella territoriet. Integration forutsitter ett visst matt av
sjélvstiandighet for de politiska institutionerna i forhallande till andra politiska nivéer.

Nir flera politiska nivaer samtidigt utdvar makt dver ett visst territorium upptréder integrativa
krafter i olika riktningar. Europa har genom integrationen tillkommit som nytt territorium vilket
ocksa omvandlar det traditionella samspelsméonstret mellan stat, region och kommun. Vissa krafter
soker etablera en europeisk integration, andra en nationell och éter andra en regional eller lokal in-
tegration. Det pagar manga integrationsprocesser i Europa!

De traditionella ideologierna federalism och konfederalism besviras inte av nagon otydlighet i
denna fraga, det handlar om att integrera det europeiska territoriet respektive uppritthdlla integra-
tionen i de suverdna territorierna. De har det gemensamt att de efterstriivar tydliga territoriella hier-
arkier -- den enkla virlden.

En enastaende killa till institutionell komplexitet pé det europeiska territoriet dr silunda att de
europeiska institutionerna har ett otydligt integrationsuppdrag. Det typiska for EU som flerniva-
system dr att den territoriella hierarkin, sddan vi kdnner den frén medlemsstaterna, inte uppriit-
thélls. EU har blivit den politiska scen i Europa dir det samtidigt kimpas om att integrera savil det
europeiska territoriet som statliga, regionala och lokala territorier. Slagorden ir utformade direfter:
Ar det friga om att etablera Europas Férenta Stater, "Europe des Patries", Regionernas Europa eller
Kommunernas Europa? Jag dr Gvertygad om att en omrostning i fragan i Europaparlamentet skulle
befista denna oklarhet. Flerniva-systemet vet helt enkelt inte vilket territorium som det skall satsa
pa, eller réttare, EU dr nagot for varje territorium.

Redan i Romfordragets huvudtext framtrdder den territoriella otydligheten i formuleringen "en
allt fastare sammanslutning mellan de europeiska folken".” Europa uppfattas siledes av integra-
tionsfiderna som en samlingsbeteckning pd manga folkgrupper pé ett visst territorium. Men det &r
inte tal om att det bara finns et europeiskt folk. Redan hir framskymtar ett avgorande dilemma for
tankarna om en europeisk demokrati; det finns inte ett europeiskt demos, utan flera demoi! Hur
skall insynen, det offentliga samtalet och det politiska ansvarsutkriivandet arrangeras under denna
sdrskilda forutsittning, demokrati utan demos, for att EU skall kunna leva upp till elementira de-
mokratiska standarder?” Situationen underlittas inte precis av att det politiska ledarskapet i Tysk-
land, sérskilt dess forfattningsdomstol, uppfattar Volk som basen for medborgarskapet i den mod-
erna nationalstaten och som identisk med demos for den politiska demokratin. Definitionsmissigt
innebér kombinationen av Romfordragets syn pa Europas demoi och tyskarnas demokratisyn att
EU aldrig kan bli en demokratisk gemenskap.

Paradoxalt kan inte ens Tyskland sdgas forverkliga kriterierna. Den tyska nationen i etnisk-
kulturell mening &r tvivelsutan storre &n Tyskland, men tyskarna iomgivningen och forskingringen
har likafullt ingen tostrétt i Tyskland. Befolkningen i Tyskland har, liksom i alla linder i Europa,
fatt en mangkulturell priigel genom den stora invandringen, vilken naturligtvis borde forsvaga
forestdllningen om homogena Volk. Den tyska forfattningsdomstolen har for sikerhets skulli sin
Karlsruhedom ar 1993 ocksa fastslagit att Tyskland aldrig kan vara medlem i en europeisk stats-
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bildning.”* Tolkningen maste bli att EU under forutsebar framtid inte kan bli en federation, efter-
somEU utan Tyskland 4r otéinkbart!

Av detta men ocksi andra skil tycks EU siledes ha en timligen stabil karaktir av flerniva-
system. Det ar dérfor viktigt att analysen av méjligheten att foréindra och demokratisera EU vilar pa
denna forutsttning, for att inte hamna i sterila och ointressanta visiondra landskap.

PA ett intressant sitt kan EU:s institutioner grupperas utifrdn vad man kan uppfatta som skilda
integrationsuppdrag. Parlamentet, domstolen och kommissionen brukar riknas som europeiskt ori-
enterade enheter, ridet och Coreper dr nationellt orienterade, medan regionkommittén kan anses ha
en kombinerad regional och kommunal inriktning. Samspelet mellan institutionerna far darmed
inte s litet en karaktir av dragkamp mellan olika territorier, d v s karakteriseras av territorialitet.
En forstirkning av parlamentet innebir indirekt en forstirkning av Europa-territoriet etc. I diskus-
sionen om "det demokratiska underskottet" i EU gloms ofta denna territoriella dimension bort. Den
omtiliga avvigningen av maktfordelningen mellan rédet, parlamentet och i nigon méan regionk-
ommittén r i grunden en friga om balansen mellan nivderna i EU:s flerniva-system.

EU ir emellertid inget stereotypt system. Tvértom har organisationen visat en ndstan oovertraf-
fad forméga att anpassa sig till tidens skiftningar i maktpositionen mellan de olika aktorerna och
nivderna och i grunden inkorporera de ménga malkonflikterna. Inom ramen for institutionerna har
glidningar tilldtits mellan olika representationsprinciper, vilket emellertid har haft den olyckliga
konsekvensen att den institutionella komplexiteten okat.

I rédet har den mellanstatliga principen om en rost per medlemsstat fatt ge vika for ett hénsyn-
stagande till befolkningsstorleken. Hénsynstagandet dr emellertid begrinsat, och i matematiska
termer fér en stat utdelning ungefir i proportion till kvadratroten av befolkningstalet.Samspelet
mellan staterna i EU sker sdledes pd andra villkor 4n traditionella mellanstatliga relationer, vilket
naturligtvis sirskilt gynnar de mindre staterna.Samtidigt dr det inte s litet problematiskt att rddet
befinner sig i den schizofrena situationen att ocksd ha huvudansvaret for att integrera det eu-
ropeiska territoriet.

I parlamentet ér forhallandet mellan storleken av de "nationella delegationerna" mer propor-
tionellt mot befolkningsfordelningen -- det krivs ungefar dubbelt sa stort rostunderlag for ett par-
lamentsmandat i de stora staterna som i de mindre. Aven hir sker sdledes en viktning som gor att
den federala proportionaliteten inte far fullt genomslag, denna gang sker viktningen i linderkvoter.

I kommissionen och domstolen ir de stora staternas representation @nnu négot ligre @n i par-
lamentet i forhéllande till invAnarantalet, Zven om de fortfarande har fler "foretridare” &n de mindre
staterna. I kommissionen rekryteras tvd kommissiondrer fran vardera av de stora staterna och en
kommissionér frén varje Ovrigt medlemsland. I domstolen bestar de stora ldndernas
"kompensation” i en alternerande domare utdver rekryteringen av en domare frdn varje
medlemsland. I regionkommittén finns en 6mtalig balans mellan foretriddare for regioner och for
kommuner.
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EU:s politiska processer

Nar Fritz Scharpf, som tidigare framhallits, p& 1980-talet priglade begreppet
"Politikverflechtung" menade han att de avancerade industristaterna alltmer kiinnetecknas av
politiska processer som ingalunda var styrda av de formella beslutsviigarna. Han understrok
med emfas att detta gillde i synnerhet inom EG. Vad som pégick var att beslutsprocesserna
alltmer styrdes av diffusa och omfattande nitverk, med stora inslag av samstimmighets-
byggande och forhandlingar, vilka inbegrep en stor miingd sdvil offentliga som privata ak-
torer. Nagra ar tidigare hade den norska maktutredningen fort fram likartade tankar om
"forhandlingsekonomi" och "jarntrianglar" pé det nationella planet. Det ér dérfor alltfor snivt
att betrakta EU som uteslutande en arena for mellanstatliga forhandlingar. Det har gjorts en
hel del studier av policybildningen och beslutsprocessen inom EU. En viktig slutsats #r att
den politiska kontrollen av de manga tillflliga policynitverken och mer stabila policyge-
menskaperna ér pafallande begrinsad. Den brittiske statsvetaren Jeremy Richardson karak-
teriserar den politiska processen i EU pa foljande siitt i en aktuell essi:

The EU is, of course, a complex and unique policy-making system. Its multi-national, neo-
federal nature, the extreme openness of decision-making for lobbyists, and the considerable
weight of national politico-administrative elites within the process, create an unstable and multi-
dimensional policy-making environment. Even the relationships between key institutions ... are
still in a considerable state of flux. Indeed, no-one quite understands how the new post-
Maastricht decision rules will operate and there will be much jockeying for policy space
amongst the different institutions.”

En viktig killa till komplexitet 4r sdledes funktionelloch verkar i "sidled" for de territoriella
nivderna. Kommissionen ér spindeln i nitet, men hir finns dven den korporativt sam-
mansatta ekonomiska och sociala kommittén och andra funktionella intressen som artikule-
ras via ndringslivet och olika intresseorganisationer. Dessa intressen finns bl a representer-
ade i den omfattande kommittéapparaten knuten till kommissionen. Till detta skall liggas att
dven de olika administrativa strukturer pa olika nivder som ir inblandade tenderar att ut-
veckla egenintressen.Lika litet som ifraga om den mangskiftande territoriella integrationen
finns ndgra entydiga forestidllningar om vilka funktionella intressen som EU skall gynna.
Den politiska grundinstillningen &r att intressena skall avvégas utifrén hidnsynstaganden till
allminintresset. En vanlig kritik mot EU é&r att organisationen sirskilt gynnat jordbruk-
sintressen och storforetag pa bekostnad av bl a smaforetags- och konsumentintressen. I
princip drabbas emellertid alla politiska styrelser av detta avvigningsproblem oavsett om det
ar fraga om EU, en stat eller en region.

Det ligger i sakens natur att ett flerniva-system som EU med intrikata politiska samspel mellan
de olika nivaerna och dir policynitverk och -gemenskaper vixer fram med foretriidare for stater,
regioner, néringsliv, intresseorganisationer etc i standigt vixlande konfigurationer karakteriseras av
komplexa processer.

Aven det formella samspelet mellan EU-institutionerna ir komplicerat.” Besluten i EU fattas av
ministerradet, oftast i samspel med kommissionen och vanligen efter horande av parlamentet. I
friga om antagande av generella rittsakter och liknande beslut brukar man tala om olika beslut-
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sprocedurer. Det kan sigas finnas tolv olika sidana procedurer. Rédet kan besluta utan att hora
parlamentet, eller efter en enkel konsultation, eller efter en samarbetsprocedur, eller efter en med-
beslutandeprocedur, eller efter en samrédsprocedur; det kan inte besluta utan att ha kontaktat en
varierande miingd organ beroende pé sakfrigan, eller genom enkel majoritet, eller genom en kvali-
ficerad majoritet, eller genom enhéllighet; vanligen beslutar radet efter forslag som det inte kan dn-
dra frin kommissionen, utom genom enhillighet, men ibland kan det besluta utifrén et forslag frin
en medlemsstat eller en enkel rekommendation frin kommissionen, vilket inte medfér denna kon-
sekvens. Det mesta av den exekutiva makten som lagts pd kommissionen av rdet skall folja ndgon
av de sju olika och komplicerade procedurer som faststilldes i rédets beslut dr 1987, bendmnt
"kommittologibeslutet". Sjilva budgetproceduren beskrivs pa flera sidor i artikel 203 Romfordraget
och forutsiitts kompletteras av viktiga gemensamma deklarationer och interinstitutionella uppgorel-
ser.”

EU kan utfirda fem olika typer av rittsakter enligt artikel 189 i Romfordraget. Forordningar dr
till alla delar omedelbart bindande och tillimpliga i varje medlemsstat. Direktiv &r bindande for
medlemsstaterna betréiffande resultat och tidsfrist. Staterna avgor sjdlva hur resultatet ska uppnés.
Ett direktiv skall senast angiven dag vara inforlivat i den nationella lagstiftningen. Beslut &r bin-
dande for den part det berdr och blir géillande genom delgivning. Rekommendationer och yttranden
4r inte bindande. Resolutioner saknar rittsligt bindande verkan. Utover dessa typer av rittsakter
forekommer ytterligare varianter.

Kommissionen skall forse ridet med forslag till beslut och tillhandahélla beslutsunderlag. Radet
far, i de fall beslut skall fattas pa forslag frén kommissionen, inte fringd kommissionens forslag
annat én genom enhilliga beslut. Kommissionen kan éndra eller aterta forslaget under hela beslut-
sprocessen. Beredning av kommissionens drenden sker inom generaldirektoraten och kabinetten,
men ocksa i speciella expertgrupper. Det handlar om tusentals drenden varje ér, varay flera hundra
leder fram till ny lagstiftning. Ofta remitteras érenden for synpunkter till de rddgivande ekonomiska
och sociala kommittén och regionkommittén. Nér forslagen anses vara okontroversiella kan bes-
luten fattas genom att forslaget till beslut cirkulerar mellan kommissionirerna och signeras av dem.
Kontroversiella #renden utgor en mindre del av drendeméngden och hanteras mer aktivt i kabinet-
ten och kommissionen.

Nir radet delegerar befogenheter till kommissionen, foreskrivs ofta att kommissionen skall
foreliigga sina forslag till Atgdrder for en kommitté som bestar av representanter for
medlemsstaterna med en kommissionstjinsteman som ordforande. Det finns en ymnig flora av
sidana kommittéer, vilka ir av tre slag: ridgivande, forvaltande respektive foreskrivande. Vilket
slag av kommitté som tillséitts beror pd vilken grad av inflytande som medlemsstaterna vill forsikra
sig om. Nir kommitténs stillning 4r rédgivande finns storst mandverutrymme for kommissionen.
De forvaltande och foreskrivande har det gemensamt att om kommittén inte bitrdder kommis-
sionens forslag skall radet underriittas och ges mojlighet att besluta i frigan.

Kommissionen ér maltavla for en omfattande verksamhet frén olika lobbygrupper. Antalet lob-
byister har uppskattats till ca 10 000 personer, vilka foretrider ungefir 3 000 olika organisationer.
Hir finns en rik provkarta pd europeiska intressen sdsom foretag, jordbrukarsammanslutningar,
fackliga organisationer, stader och regioner.
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Rédet har som kollektiv en oklar ansvarsstillning. A ena sidan ir ledamdterna representanter for
de olika regeringarna, 4 andra sidan finns det inte ndgot europeiskt organ infor vilket radet som
helhet dr ansvarigt. Ikrafttridandet av Enhetsakten innebar att radet fick 6kade mojligheter att
fringd enhillighetsprincipen, i synnerhet i frigor som gillde genomforandet av inre marknaden,
och att fatta beslut med kvalificerad majoritet. Enligt Maastrichtfordraget ska tillimpningen av
majoritetsbeslut i rédet utvidgas och bli huvudregeln, bortsett frén bl a jordbrukspolitik, skattepo-
litik, utrikespolitik, grinskontroll, industripolitik och kulturfrigor.

Rédets beslut skall antingen fattas genom enkel majoritet (med en rést frin varje medlemsstat),
kvalificerad majoritet (ddr medlemsstaterna har olika rostetal) eller enhilligt. Den formella huvud-
regeln dr att rédet fattar beslut med enkel majoritet. Flertalet bestimmelser i fordragen foreskriver
emellertid att beslut skall fattas enhilligt eller med kvalificerad majoritet. Sedan den informella s k
Luxemburgkompromissen 1966 anses ett medlemsland kunna anmila veto mot beslut som kan
fattas med kvalificerad majoritet och som berr dess vitala nationella intressen. Det finns dock ex-
empel pa att majoritetsbeslut fattats trots pdpekanden om hotade vitala nationella intressen.”®

Tabell 1. Beslutsregler inom EU”

Omrade Rédet' Parlamentet’
Inre marknaden Maj MedB
Konkurrensfragor Maj SamR/SamA
Skatter Enh SamR
Gemensam handelspolitik Maj =
Grinskontroll Enh SamR
Jordbrukspolitik Maj SamR

EMU Maj Info

Kultur Enh MedB
Folkhélsa Maj MedB
Konsumentskydd Maj MedB
Transeuropeiska nitverk Maj SamA/MedB
Industripolitik Enh SamR
Ekon/soc samordn Enh/Maj Godk/SamA
Forskning/tekn utv Enh/Maj SamR/MedB/SamA
Miljofragor Enh/Maj SamA/MedB
Utvecklingsbistand Maj SamA

Sociala fragor Enh/Maj SamA/MedB
Utbildning Maj SamA/MedB

I Beslutsfattande med kvalificerad majoritet (Maj) eller enhillighet (Enh) som huvudregel inom omradet.
2 Parlamentet kan ha rétt till information (Info), samrdd (SamR), samarbetsprocedur enligt artikel 189¢ (SamA),
medbeslutande enligt artikel 189b (Medb), eller godkinnande (Godk.).



19

[ tabellen ovan finns en 6versiktlig forteckning Gver beslutsreglerna i radet och parlamentet
inom olika sakomraden.

I Enhetsakten infordes en sirskild samarbetsprocedur mellan radet och parlamentet. Proceduren
inleds i det skede av beslutsprocessen da radet tidigare kunde fatta beslut. Parlamentet har in-
ledningsvis horts en gang. Proceduren har flera steg och innebér inledningsvis att radet skall anta
en s k gemensam standpunkt med kvalificerad majoritet. Denna standpunkt skall delges parlament
tillsammans med en utforlig redogorelse for radets och kommissionens skil. Direfter har par-
lamentet en tidsfrist om tre manader. Yttrar sig inte parlamentet inom fristen eller godtar den ge-
mensamma standpunkten, beslutar radet i enlighet med denna. Inom fristen kan parlamentet med
absolut majoritet av sina ledaméter foresld éndringar i radets gemensamma standpunkt, alternativt
avvisa den. Kommissionen skall inom en ménad pa nytt dverviga sitt forslag for att sedan ligga
fram det i oforéindrat eller nytt skick infor radet. I detta skede kan radet med kvalificerad majoritet
anta kommissionens slutliga forslag eller enhiilligt fatta nagot annat beslut.

Genom Maastrichtfordraget tillkom ett nytt forfarande, medbeslutandeproceduren, dér parlamen-
tets inflytande visentligt stérkts jamfort med det ovan beskrivna samarbetsforfarandet. Denna pro-
cedur omfattar exempelvis upptagande av nya medlemmar i EU, inre marknaden, kultur, kon-
sumentskydd m m. Forstirkningen av parlamentets inflytande bestar framfor allt i att parlamentet
fatt en reell, sjdlvstindig vetoritt.

Efter att ha inhéimtat parlamentets dsikt om kommissionens forslag, fattar radet beslut om en
gemensam standpunkt med kvalificerad majoritet. Direfter understlls beslutet parlamentet, vilket
kan godkinna det inom tre manader. Om standpunkten inte behandlats inom tidsfristen anses den
ha parlamentets godkidnnande och radet antar forslaget med sin gemensamma standpunkt.

Om parlamentet med en absolut majoritet av dess ledamoter tillkdnnager att den dmnar avsla
forslaget, forlidngs tidsfristen till fem manader. Radet kan dé vénda sig till en forlikningskommitté.
Direfter kan parlamentet, med absolut majoritet, antingen bekrifta sitt avslag, vilket innebdr att
forslaget faller, eller foresla fordndringar i forslaget. Kommissionen skall beredas tillfille att yttra
sig Over dndringarna. Radet kan dérefter med kvalificerad majoritet godta forslaget om éndrin-
garna. Om kommissionen har avgett ett negativt utlatande om &ndringarna krivs enhillighet i
radet. Om radet inte accepterar dndringarna sammankallas forlikningskommittén pa nytt. Efter det
att kommittén uppnatt enighet om en ny text maste en absolut majoritet av parlamentet samt en
kvalificerad majoritet av radet anta forslaget, annars faller det.

3 15-1349
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Figur 1. Beslutsprocessen i EU enligt medbeslutandeproceduren.
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Om kommittén inte lyckas skapa enighet kring ett nytt forslag anses forslaget som inte an-
taget, sdvida inte ridet med kvalificerad majoritet inom sex veckor efter det att kommitténs
sex veckor langa tidsfrist 16pt ut, bekriftar den standpunkt man hade innan forlikningsproc-
essen paborjades, eventuellt med parlamentets dndringsforslag. I sadant fall antas forslaget,
sévida inte parlamentet, inom sex veckor fran radets bekriftelse, med absolut majoritet
forkastar forslaget. I sddant fall betraktas forslaget som avslaget. Godkidnnande innebdr att
parlamentet med absolut majoritet maste godkénna forslaget.

EU:s regelsystem dr omfattande och néistan odverskadligt. Har begrinsar jag analysen till den
generella omfattningen av EG-ridtten samt till de delar av EU:s normgivning som avser spelre-
glerna for institutionerna och som reglerar férhallandet mellan EU:s olika s k pelare. Detta ér alltsa
inte ritta platsen att forsoka reda ut syftet med den gemensamma jordbrukspolitiken.

Grundstrukturen #r att gemenskapen grundas pé principen om begrénsade eller tilldelade kom-
petenser. EU har i princip inte kompetens dver sina kompetenser, utan #ndringarna skall ske
genom fordrag mellan medlemsstaterna. Inte desto mindre sker kontinuerligt en utveckling av ge-
menskapsritten genom domstolens rittspraxis. De grundldggande gemenskapsfordragen &r fram-
for allt Romfordraget och Maastrichtfordraget. Publicas sammanstillning av Europafordragen
(1995) upptar hela 555 sidor juridisk text. Pé vissa omraden anses EU ha s k exklusiv kompetens,
inom vilka medlemsstaterna har ett mycket begréinsat utrymme for nationell lagstiftning. Pa en stor
del av de politikomriden som berdrs av gemenskapssamarbetet gillers k delade kompetensom-
raden. Det ir ocksé hir som subsidiaritetsprincipen skall anviindas som vigledning for uppdelnin-
gen av normgivningen mellan EU och medlemsstaterna. EU skall agera endast om och i den médn
som malen for den planerade &tgérden inte i tillricklig utstriickning kan uppnds av
medlemsstaterna och dérfor, pA grund av den planerade atgérdens omfattning eller verkningar,
biittre kan uppnas av gemenskapen.‘w

Det finns emellertid ménga olika uppfattningar om var grinsen skall ga for den exklusiva kom-
petensen och om hur subsidiaritetsprincipen skall tillimpas. Hr slutar saledes juridiken och borjar
politiken.

Genom Maastrichtfordraget kom det europeiska samarbetet att utvidgas till nya omréden, varav
vissa av olika skil inte gick att inordna i EG-riitten. Den nya samarbetskonstruktionen ses ofta som
uppburen av tre pelare. I den forsta pelaren finns det fordjupade EG med inslag av 6verstatlighet
och domstolsprovning. Den andra pelaren giller det utrikes- och sikerhetspolitiska samarbetet.
Den tredje pelaren, slutligen, avsersamarbete rorande invandrings- och asyldrenden, polis- tull-
frigor, civilritt etc. De nya pelarna ir strikt mellanstatliga, vilket innebdr att gemensamt beslut
forutsitter samstimmighet och att de gemensamma insitutionerna har en mycket begrinsad roll i
sammanhanget. Nir det giller den s k sociala dimensionen i Maastrichtfordraget om arbetsmiljo,
jamstilldhet, arbetsvillkor, handikappstod etc finns en undantagsbestimmelse om Storbritannien.
Ifréga om den ekonomiska och monetéira unionen, EMU, ingar inte vare sig Storbritannien eller
Danmark.

Den institutionella komplexiteten inom EU har saledes okat som ett resultat av oklarheter om
vilken nivé som gor vad ("vad dr exklusiv kompetens?", "hur skall subsidiaritetsprincipen tilldm-

- pas?"). En ytterligare komplicerande faktor 4r att den politiska integrationen har drivits sa hért att
den fétt ske till priset av bestiende oenighet bland de fordragsslutande medlemsstaterna. Den poli-
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tiska I6sningen har blivit att vissa kompetensomraden har inkluderats pi mellanstatlig bas och
skapat en pédfallande inkongruens (pelare tva och tre) och att vissa linder medgetts undantag fran-
samarbetet (t ex ifriga om EMU, unionsmedborgarskapet och sociala dimensionen).

En séirskild kiilla till komplexitet dr de interinstitutionella relationerna inom EU. Manga juridiska
finsnickerier har inarbetats i regelverket for att exempelvis balansera ridets stillning mot parlamen-
tets eller for att ge regionkommittén ett visst inflytande.

Upplevelsen av den institutionella komplexiteten kan variera dtskilligt mellan olika aktorer. For
ett exportforetag kan man anta att den inre marknadeninnebir att méingden regler totalt sett min-
skar dramatiskt eftersom de gemensamma spelreglerna ersiitter en stor méngd nationella regler i
femton medlemsstater i EU. For ett sméforetag som opererar pi nationella eller regionala
marknader kan ddremot de gemensamma spelreglerna innebir en 6kad komplexitet om den na-
tionella regelmingden &r mindre i det enskilda landet. Gemensamt for néringslivet ér att den troga
EU-processen och det svéroverskadliga regelverket pé ett praktiskt plan kan omintetgora fore-
tagens mdjligheter att bemistra handelshinder. Det finns ingen kongruens mellan den snabba
pulsen pd den inre marknaden och den trga lunken i EU-institutionerna. For en medborgare som
Gnskar paverka inomnationell politik tkar avstindet till beslutsfattarna och komplexiteten i det
politiska spelet. For en regering innebér den europeiska scenen att politiken far ytterligare en
svérighetsgrad. Samtidigt tillkommer en mojlighet som tidigare i praktiken inte funnits, nimli-
genatt inifran paverka den europeiska politiken

Komplexitetens konsekvenser

Ett generellt problem med komplexa system ir att de kan utveckla kaos om de utsiitts for
vissa storningar. I sadana fall blir systemet ofcrutséigbart dven om det i princip gér att ex
post forklara vad som skett. Kaosforskningen dr en ung vetenskap och tillimpningarna inom
det samhiillsvetenskapliga omradet ér fortfarande mycket begriinsade. De tolkningar som kan
goras av kaotiska ekonomiska och institutionella férlopp méste i detta skede dirfor med
nodvindighet bli prelimindra och mycket schematiska. Den teoretiska analysen behover
troligen gora analogier med teorier om entropi i termodynamiska system och de termodyna-
miska lagarna i naturvetenskapen. I kaosforskningen har man funnit att komplexa tillsténd
inte behdver ha komplicerade orsaker utan kan skapas av dynamiskt samspel mellan enkla
system.” Typiskt for komplexa system ir att skalan ir viktig och att forutsdgbarheten dr lag
eftersom bl a en liten stérning kan fa stor verkan.™ Ett kaotiskt system tenderar att ha en ir-
reversibel utveckling och kastas fran det ena jimviktsliget till det andra under inverkan av
spontana interna fluktuationer. Aven en liten storning riskerar att orsaka "wobbling" i hela
systemet och bryta sonder dess ursprungliga struktur. "Timingen" dr avgorande i siddana
system och det gar inte att forutse den framtida utvecklingen pé basis av historien. Varje ny
fordndringsfas borjar med en storning som utloser systemets inneboende omvandlingsfor-
mdga och tvingar in det i en instabil omvandlingsfas. Om de mer eller mindre slumpméssiga
kasten mellan olika tillstdnd inte forstor systemet kan det sd smaningom hamna i ett viigval
("bifurkationspunkt") dir det kan stabiliseras i nigon av de mojliga riktningarna. Nir en
riktning har valts kan systemet komma att utsittas for nya storningar som astadkommer en
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ny omvandlingsfas etc.” Jag forestiller mig att exempelvis Sovjetunionens sonderfall &r
1991 och valutaoron ar 1992 kan analyseras som sadana kaotiska forlopp.

Ett viktigt hot ocksd mot EU som komplext system dr att det riskerar att bli kaotiskt. Som Jeremy
Richardson framhéller: "At worst it may exhibit some of the extreme aspects of a garbage can
model of decision-making".34 Ett annat sitt att formulera saken dr, for att folja Peter Haas:

First, in the face of uncertainty ... many of the conditions faciliating a focus on power are ab-
sent. It is difficult for leaders to identify their potential political allies and to be sure of what
strategies are most likely to help them retain favour. And, second, poorly understood conditions
may create enough turbulence that established operating procedures may break down, making
institutions unworkable. Neither power nor institutional cues to behaviour would be available,
and new patterns of action may ensue.”’

Det dr mycket sannolikt att en kaotisk utveckling mycket snart skulle sla sonder den territo-
riella integriteten sa att hela EU-konstruktionen uppldses i sina bestandsdelar. Mojligheten
att demokratiskt legitimera ett kaotiskt system saknas helt, inte minst som ansvarsforhal-
landena blir oerhort otydliga och mojligheten forsvinner att rationellt vilja mellan han-
dlingslinjer med forutsebara konsekvenser. Aven en okad instabilitet kan skapa sddana
storningar att stater och regioner finner det lampligt att bryta sig loss. Mindre dramatiskt
men dndéa viktigt dr att redan dess existerande karaktdr av komplext system minskar sta-
biliteten i policyskapandet och forutsidgbarheten. Med komplexiteten foljer en osédkerhet
bland aktorerna om forutsittningarna for beslutsfattandet och om mojligheten att forverkliga
olika program.

Som tidigare framhéllits 4r det fundamentalt for varje politisk styrelse att efterstriva territoriell
integritet och legitimitet. Huruvida ett komplext system som EU kan forankras pa det folkliga
planet och fa demokratiska kvaliteter #r en statsvetenskapligt intrikat fraga. En allmin tes skulle
kunna vara att ju ldgre komplexitet desto storre mojlighet till legitimitet. Argumentet dr frimst att
legitimiteten som moralisk grund for politiken har att gora med den folkliga forstdelsen av det
politiska systemet och mojligheten att gora politiska vigval och forutse konsekvensen av olika
politiska handlingar. En av de starkaste forklaringsfaktorerna for den folkliga instéillningen till EU
dr betecknande nog utbildningsnivan! Om folkflertalet inte begriper sig pa hur politiken fungerar
och det dessutom inte dr majligt for de politiska eliterna att presentera nagot sa nir trovirdiga
handlingsprogram blir sannolikt resultatet, for att citera Jacques Santer ovan, kafkamissigt och
dven illegitimt.

EU befinner sig i ett besvirande dilemma ur legitimitetssynpunkt. Pa ett faktiskt plan kan pavi-
sas att de europeiska linderna har internationaliseras i manga avseenden och att det blir allt svarare
att effektivt 16sa vissa samhéllsproblem inom ramen for den gamla politiska ordningen med
sjilvstindiga stater. Europeiska samhillsproblem 16ses i princip effektivast just pa europeisk
niva!Pa ett annat plan sviktar det folkliga stodet for den fortsatta fordjupningen och risken dr bety-
dande att det europeiska enhetsverket héller pa att forlora fotféstet. Ett skl till legitimitetsproble-
metligger, som tidigare framhallits, i EU:s konstruktion, ndmligen hur EU upprittats och fordju-
pats genom mellanstatliga Gverenskommelser pa sedvanligt sitt inom internationellt samarbete
samtidigt som EU delvis ir dverstatligt. Den politiska formeln ér att mellanstatligt samarbete skall
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forankras genom den nationella demokratin. Folket kan utkridva ansvar for statens utrikespolitiska
handlande vid riksdagsvalen genom att byta regering. Men hur forankras en verstatlighet som
beslutas i ett rdd med regeringsforetrddare? En regering som blir 6verkord av EU skall vil intebe-
hova avgd vid nista val? Losningen i bide Enhetsakten och Maastrichtfordraget har blivit att for-
stirka det direktvalda parlamentets roll genom en mangfald av ytterst komplicerade beslutsproce-
durer. Framtiden for overstatligheten vilar ytterst pa parlamentet. Varje fOrstirkning av
parlamentets stillningéir emellertid ocksa ett sitt att forskjuta balansen inom flernivasystemet fran
de nationella territorerierna till det europeiska. Men ocksa parlamentets folkliga forankring &r
briicklig, vilket inte minst demonstreras av att valdeltagandet i Europavalen regelmassigt ar klart
ldgre #n i de nationella parlamentsvalen i medlemsstaterna. Dilemmat ér sdledes att en radikal
fordndring av EU:s komplexa flernivasystem till en enkel ordning -- mellanstatlig eller federal --
forsvagar EU:s legitimitet. En vergéng till mellanstatlighet forutsitter troligen att EU totalt om-
vandlas och avlovas vilket skulle kunna leda till att politikens mojligheter att 16sa de europeiska
problemen allvarligt forsvagas. Dirigenom skulle den folkliga tilltron till de nationella politiska
systemen undermineras. En 6vergéng till en europeisk federation ar ett allvarligt hot mot den poli-
tiska demokratin, eftersom det politiska ansvarsutkrdvandet och det medborgerliga deltagandet
skulle kunna hamna i kris. Losningen pa EU:s legitimitetsproblem maste dérfor sokas inom ramen
for en komplex struktur, 1at vara att komplexiteten sékert kan reduceras en del.

Franz Kafka aktualiserade i Processen (1935), den bok jag antar att Jacques Santer asyftade i det
inledningsvis ndmnda citatet, foljande sarbarhet hos komplexa system: "Och vad &r meningen med
denna stora organisation, mina herrar? ... Hur skulle man nir det hela dr s& meningslost kunna
forhindra att imbetsménnen hemfaller at den svaraste korruption? Det dr omdjligt, det kan inte en
gang den hogste domaren genomfora ens for egen del”. En komplex organisation som hanterar
stora resurser och dr omgiven av en hérskara av intressenter kan antas exponeras for storre korrup-
tionsrisker #n enkla strukturer av det skilet att risken for upptickt dr sa mycket mindre i det forra
fallet. I och med att organisationens handlande ér svar att forutse blir det ocksa svart att kontrollera
rationaliteten och integriteten i verksamheten. Savitt bekant har paradoxalt nog inga stora korrup-
tionsskandaler skakat EU:s institutioner. De stora oegentligheter som ofta pavisas har inte sa
mycket med beslutsprocessen att gora som med genomforandet av EU:s program i
medlemsstaterna, dir det ofta rapporteras om bidragsfiffel och felaktig anvindning av de manga
olika stodformerna. Det dr alarmerande att ungefér en tredjedel av de svenska bonderna i syfte att
fa hogre bidrag uppgett felaktiga uppgifter i underlaget for berdkningen av arealstodet. En aktuell
rapport frén revisionsritten ger vid handen att inemot en femdel av EU:s budget kan forses med
frigetecken rorande korrekt forfarande, riitt anvindning, fiffel etc. I anslutning till en aktuell studie
av regionala lobbykontor i Bryssel frigade jag ett antal lobbyister huruvida det forekom pengar i
lobbybranschen. Ingen ville medge nagot sadant, inte ens att de hade hort rykten om detta. Det &r
mojligt att jag dr naiv pa denna punkt, men jag tror dem. Om min forestillning om att EU faktiskt
inte dr korrupt #r korrekt méste det (fortfarande) finnas starka etiska normer och sociala institu-
tioner som bildar hoga osynliga barridrer mot bestickning. En mer prosaisk delforklaring kan vél
ocksé vara att eurokraterna och parlamentsledaméterna dr sa vilbetalda att det vill till vildigt hoga
mutor for att de ska frestas att riskera sina atraviarda positioner. Det &r dyrt att skapa komplexa
system som &r immuna mot korruption.
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En grundfrdga dr hur den institutionella komplexiteten paverkar EU:s effektivitet och problem-
16sningsformaga. Det kan forhalla sig sa att sjdlva uppbyggnaden av ett sadant flerskiktat politiskt
instrument #r just den omsténdighet som paradoxalt gor det praktiskt taget oanvindbart for sina
centrala syften. Huruvida denna konstruktion var den enda politiskt mojliga 16sningen eller inte r
en helt annan fréga. Mycket talar for att exempelvis Forenta nationerna (FN) har drabbats av detta
bryderi i sina insatser i Somalia och Bosnien. Det finns en god dokumentation av EU:s ineffektiv-
itet och tungroddhet, @ven internt genom kommissionens och revisionsrittens uppfoljningar och ut-
virderingar.Manga stora europeiska problem vintar fortfarande pé sin 16sning, t ex miljoproble-
men, arbetslosheten och knarkhandeln. Anklagelserna mot EU for byrakratisering, klafingrighet,
slosaktighet och allmén ineffektivitet @r legio. Samtidigt som detta konstateras dr det ldtt att
gléomma bort att EU har uppfattats vara sa pass effektivt under sin fyrtioariga historia att i stort sett
hela Europa har graviterat mot organisationen och sokt medlemskap eller sérskilda avtal. Déri lig-
ger ocksd ett stort bekymmer infor framtiden. Under alla omstindigheter torde de flesta bedomare
se goda mojligheter att forbattra effektiviteten i EU, bl a genom att ta itu med dess institutionella
komplexitet. Det dr uppenbart att en effektiv europeisk problemldsning bygger pa att instrumentet,
EU, har en forutségbarhet och handlingskraft, vilket bl a kridver en medveten hantering av kom-
plexiteten.

Strategier for att reducera komplexitet

Slutsatsen av analysen av EU:s institutionella komplexitet dr som framgatt inte ett fore-
sprakande av den orealistiska drommen om den enkla vérlden med ett renodlat EU som
statsforbund eller forbundsstat. Ett sitt att hantera EU:s framtida utveckling &r att formulera
strategier for att reducera dess institutionella komplexitet. Vad jag framst intresserar mig for
ir strategier som i direkt mening dr dgnade att gora EU mindre invecklat, snarare &én strate-
gier for att uppritthélla EU:s existerande komplexa system. I det senare fallet dr uppenbarli-
gen okad administrativ och politisk kontroll en viktig handlingslinje for att 6ka riskerna for
maktmissbruk och korruption. Okad offentlighet i beslutsfattandet ér dgnad att 6ka legitim-
iteten i systemet och att ge unionsmedborgarna majlighet att paverka vigvalen.

Antalet formella aktorer

Ett grundskott mot komplexitet dr teoretiskt att minska antalet kompenter i systemet, efter-
som komplexiteten har ett visst samband med systemets storlek.

For EU:s vidkommande handlar det om antalet formella aktorer, ndrmast medlemstater, re-
gioner, kommuner och EU-institutioner. Antalet informella aktorer dr ddremot inte mycket att gora
at i det oppna samhillet. I dessa avseenden finns emellertid ingen strivan i diskussionerna infor
IGC att reducera komplexiteten. Tvértom, en av de stora utmaningarna for EU framstills som att
utvidga medlemskretsen, och de forslag som ibland framforts om slopa nagon institution, t ex re-
gionkommittén, som infordes sd sent som i Maastrichtfordraget, vicker tydligen ingen entusiasm.
Ett radikalt grepp for att reducera komplexiteten vore likafullt att slopa sévil den ekonomiska och
sociala kommittén som regionkommittén och kompensera detta genom att forandra parlamentets
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arbetssiitt och valsystemet. Genom att besluta om att parlamentsedaméterna skall utses i regionala
valkretsar skulle parlamentet kunna fanga upp de lokala och regionala 6nskemélen och samtidigt
troligen effektivare én regionkommittén kunna gora nagot konstruktivt av dem. Jag har ocksé svart
att forsta att fackliga och niringslivsintressen inte skulle kunna integreras i parlamentet; i
medlemsstaterna har det ju gatt att arrangera ett brett samhllsinflytande utan att inriitta korporativa
kammare.

I diskussionen fors allt oftare fram tanken att EU:s legitimitet bor forstirkas genom att de na-
tionella parlamenten skall ges en starkare stillning gentemot Europaparlamentet.™ En kad roll for
de nationella parlamenten innebdr framfor allt en forstirkning av den europeiska rollen for den
parlamentariska oppositionen i medlemsstaterna, eftersom den parlamentariska majoriteten genom
regeringarna har en stark stillning i radet. Huruvida de nationella oppositionspartierna verkar for
eller emot en fordjupning eller vidgning av EU varierar, och effekten pa Europapolitiken dr dérfor
langtifran entydig. Formagan att producera nationella linjer kan tinkas paverkas negativt av en
sadan fordndring. Konsekvensen blir emellertid att antalet formella aktorer och antalet spelregler
darigenom okar och att EU:s komplexitet blir hogre én tidigare. Fragan dr da hur ekvationen géar
ihop; 4 ena sidan kan legitimiteten vintas sjunka genom den 6kade komplexiteten, & andra sidan
kan de folkligt starkare forankrade nationella parlamenten skinka EU hogre legitimitet. Dessutom
tillkommer en besvirande effektivitetsfraga: dr de nationella parlamenten bra pa att fatta Gverna-
tionella beslut, eller tillfor de EU ytterligare handlingsforlamning? Min gissning &r att nettoresul-
tatet for EU:s effektivitet och legitimitet blir negativt av en sadan "forstirkning".

EG startade med sex medlemmar pa 1950-talet. Idag utgors medlemskretsen av 15 stater. EU
planerar en utvidgning med Ost- och centraleuropeiska stater och ett par Medelhavslinder; troligen
Polen, Ungem, Tjeckien, Slovakien, Cypern, Malta, Ruminien, Bulgarien, Slovenien och de tre
baltiska staterna. Utvidgningen kan ske inom ett decennium. Ingen enskild fordndring kan ge sa
genomgripande konsekvenser for EU:s komplexitet som en 6kning av medlemskretsen till kanske
25-30 medlemsstater.

Utvidgningen kan ses som en storing for ett redan komplext system. Situationen forvirras av att
i stort sett samtliga sokarldnder &r troliga nettobidragstagare och att det finns betydande intresse-
konflikter mellan manga intressegrupper i dagens EU-15 och morgondagens EU-15+, t ex betrif-
fande CAP, regionalpolitken och den fria personrirligheten pé inre marknaden. Intressebalansen i
Europa skulle ddrmed foréndras pa ett skarpt sitt. Dagens stabiliserande koalitioner inom EU, sir-
skilt axeln Tyskland-Frankrike, riskerar att brytas upp, och det dr omojligt att pastd nagot bestimt
om sannolikheten for nya stabiliserande allianser. Storningen &r av en sadan magnitud att det inte
kan uteslutas att en omedelbar anslutning av alla sokarlanderna skulle komma att omvandla EU till
ett kaotiskt system.

Ibland gors en jamforelse mellan EU:s utvidgning och Tysklands framgangsrika enande. Jam-
forelsen av storningarnas effekter haltar pa flera punkter. Vistra Tyskland har pa ett beundransvirt
sdtt under 1990-talet gjort stora insatser pa manga olika plan for att integrera DDR 1 sin viistliga
ekonomi, inte minst har enandet forutsatt enorma omfordelningar av resurser fran den vistra till
den 6stra delen. Det édr emellertid ingen hemlighet att enandet har skapat betydande stérningar och
problem i det tyska samhdllet och for dess ekonomi, vilket faktiskt ocksa har paverkat den ekono-
miska utvecklingen i hela Europa och inneburit pafrestningar for samarbetet mellan Bonn och
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Paris. Och processen ér ingalunda avslutad utan kommer att paga under dnnu manga ar. Det tiotal
stater som diskuteras som tiankbara medlemmar i EU dr sammantagna emellertid avsevirt storre dn
DDR. De kulturella skillnaderna mellan 6stra Europa och EU ér naturligtvis mer genomgripande
dn vad den var mellan de tyska regionerna. Sammanhallningen och den gemensamma identifika-
tionen inom Visttyskland var av en betydenhet som ligger langt bortom EU:s mojligheter. For-
valtningsstrukturen i Visttyskland var mindre komplex dn den dr i dagens EU. Erfarenheterna fran
det tyska enandet dr sammantagna darfor av begrinsad relevans for EU.

Ett sitt som diskuteras for att begréinsa risken for eurokaos och forsoka halla storningen under
kontroll &r att arrangera utvidgningen i olika etapper. Som tidigare framhallits &r "timingen"
oerhort viktig i komplexa system. Vad en etappindelning kan téinkas innebéra &r fortfarande en 6p-
pen fraga. Genom en gradvis utvidgning skulle de nya medlemsstaterna representera en, om inte
marginell sa i vart fall mindre, 6kning av antalet medlemmar, befolkningstalet och den ekonomiska
volymen. De nya medlemmarna skulle ocksa kunna uppritta stabiliserande samarbetsmonster med
de ovriga EU-staterna. Risken for att nettobidragstagare skulle fa ett politiskt Gvertag gentemot
nettobidragsgivare i beslutssystemet skulle ocksa reduceras avsevart.

En ytterligare idé som framforts &r att infora langa 6vergangsregler om kanske 15-20 ar. Det
skulle reducera pafrestningarna pad EU:s budget och ge mojlighet till successiv anpassning av
intressebalansen i Europa till det nya ldget.

EU:s planerade utvidgning kommer, enligt min mening, att paverka organisationen mer &n det
senaste decenniets Enhetsakt och Maastrichtfordrag. Till skillnad fran dessa fordjupningar, vilka
atminstone delvis drevs fram av forestillningar om Onskvérdheten av en europeisk gemenskap,
handlar utvidgningen i hog utstrackning om den realpolitiska nodvindigheten av ett nytt Europa.

Antalet spelregler

Spelregler kan bade 6ka och minska den institutionella komplexiteten samt péverka balansen
mellan formella och informella processer. Utan spelregler skulle aktorerna vara hanvisade till
sjdlvorganisering, tillfidlliga och informella relationer. Komplexiteten skulle bli hog. Forut-
sdgbarheten liksom stabiliteten skulle bli lag. Ett okat antal spelregler kan dérfor schema-
tiskt tdnkas minska komplexititeten upp till en viss brytpunkt, varefter komplexiteten stiger
med regelmidngden. Exakt var den brytpunkten ligger ar svart att exakt avgora. I fallet EU
torde dock en svepande karakterstik om att organisationen sedan lidnge passerat denna bryt-
punkt vara berittigad. Om dagens EU kan sédgas att ju fler regler desto hogre komplexitet.
Systemet riskerar stiandigt att sla knut pa sig sjalvt.

Manga, krangliga och ooverskadliga spelregler for beslutsprocesser ses hér som kraftfulla bidrag
till ett systems komplexitet. P4 denna punkt finns den mest positiva diskussionen om att reducera
EU:s komplexitet, men ocksa lovande forsok att praktiskt komma till rétta med problemen.

I grunden priglas diskussionen av fragan om EU:s demokratiska legitimitet och kraven pa
forenkling och oppenhet ("det demokratiska underskottet"), och av avvidgningen av kompetens-
fordelningen mellan EU och medlemsstaterna ("subsidiaritetsprincipen”).

Aven om subsidiaritetsprincipen i sina konkreta tillimpning kan sigas ha en undflyende karak-
tér representerar den en forestillning om behovet av klara ansvarsforhallanden och om att de hogre

4 15-1349
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politiska nivaerna skall inte ta dver i onddan utan i forsta hand vara stod for de ldgre nivaernas in-
satser. Den reglerar utovandet av den makt som EU tilldelats genom Europafordragen och under
vilka forutséttningar som sadan maktutovning kan anses vara berittigad. En vanlig synpunkt i
subsidiaritetsdebatten #r att EU bor begrénsa sin verksamhet till transnationella problemomraden
(vilka faller mellan medlemsstaternas stolar) och till sakfragor som inte tillréckligt effektivt kan
hanteras av de enskilda medlemsstaterna. Med denna utgéangspunkt kan exempelvis stora delar av
EU:s jordbruks- och regionalpolitik ifragasittas, vilket itlustrerar den politiska sprangkraften i
subsidiaritetsprincipens tillimpning.

Fortfarande kan subsidiaritetsprincipens praktiska konsekvenser for EU anses vara mattliga,
dven om en del har uppnatts i savil upprensning bland gamla regelverk som i aterhallsamheten i
beslut om nya regler. Maastrichtfordraget gav ndmligen en viktig begrdnsning for principens
tillimplighetsomréde, ndmligen till de s k delade kompetenserna. Det rader ingen tvekan om att
subsidiaritetsprincipen skulle bli betydligt kraftfullare om den ocksa kunde anvindas for att om-
prova det s k exklusiva kompetensomradet med bl a jordbrukspolitiken.

Nir det giller EG-rittens utformning finns betydande mojligheter att 6ka enkelheten och klar-
heten genom olika sprakliga ingrepp och avskaffande av olika detaljregleringar. En vid det hér
laget klassisk kritik mot Maastrichtfordraget ar att det var just oldsbart for allménheten!

I friga om spelreglerna &r det uppenbart att procedurméngden bor kunna reduceras avsevrt. I
stéllet for tolv beslutsprocedurer kanske man kan noja sig med en tre-fyra stycken, exempelvis bor
samarbets- och medbeslutandeprocedurerna kunna byggas ihop till en enda och mer littfattlig
beslutsordning. Att roja i kommittologin dr i sammanhanget ocksé en hederssak.

Hierarkier

Komplexitet har matematiskt visat sig kunna bemistras genominforandet av olika former av
hierarki.” Strategin innebir att ett stort system indelas i subsystem eller grupper pa ett
sadant sitt att interaktionerna inom subsystemen dr mycket intensivare @n interaktionerna
mellan subsystemen. Foljden blir att det stora systemet utvecklar en enklare dynamik.®
Omtolkat till institutionell komplexitet innebér det att komplicerade organisationsstrukturer
kan forenklas om maénga enheter (aktorer eller fenomen) sammanfors ihierarkiskt styrda
grupper eller block. De ingéende och ddarmed underordnade enheternas ldnkar till omgivnin-
gen forsvagas eller skirs av och ersitts av gruppens gemensamma omgivningsrelationer.

Inforandet av exklusiv gemenskapskompetens (lat vara med avsiktligt otydliga grinser) innebar
att det gjordes en renodling av kompetensfordelningen mellan medlemsstater och EU. EG-ritten
star over nationell lagstiftning i tillimpliga delar.Radet kan fatta ménga beslut med majoritet-
sprincipen. Overstatligheten minskar komplexiteten inom EU genom attbegrinsa medlemsstater-
nas formella handlingsutrymme.

Raédets hierarkiska Overtag i forhallande till parlamentet bidrar till att minska komplexiteten,
dven omvindningen skulle ge samma resultat. Ddaremot 6kar komplexiteten ju mer politiskt
likvirdiga radet och parlamentet blir, liksom ju fler gemenskapsinstitutioner som far okat infly-
tande. Okat inflytande for parlamentet, regionkommittén etc innebér i princip att rédets stillning
forsvagas och didrmed att hierarkin forsvagas. Den rapport om okat inflytande for regionkommittén
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som utarbetats av Svenska kommunforbundets forre ordforande Joakim Ollén, innebér att kommit-
tén skall fa status som institution, fa utse experter, ha ritt att uttala sig i fragor som ror dem och
dvervaka kommissionens regionala arbete. Négra stora fordragsandringar synes inte krdvas och
mottagandet av rapporten har varit positivt i kommissionen. Inte desto mindre innebér det i och for
sig villovliga forslaget att en ny instans skall komma in i processen vilket inte bidrar till att be-
grinsa komplexiteteten, tvirtom!

Fordndring av rostreglerna i radet kan ha en hierarkisk verkan om nagra fa stormakter ges ett
starkt Gvertag gentemot de dvriga medlemmarna och om majoritetsprincipen tillimpas i beslutsfat-
tandet. Den miiktigaste institutionen inom EU dr rédet, dér besluten alltmer fattas med kvalificerad
majoritet. I borjan av 1980-talet priglades EG av en viss handlingsforlamning, s k euroskleros.
Genom antagandet av Enhetsakten och vidgad mgjlighet att anvinda majoritetsbeslut i rdet kunde
EG atervinna sin handlingskraft.

Det dr ocksa i radet som vissa foretréidare for de stora staterna anser att skevheterna irost-
fordelningen ér sérskilt uppenbara. Tyskland &r néstan tio ganger storre dn Sverige men har bara
tva-tre génger fler roster. Det gér emellertid inte att visa att besluten inom radet hittills har varit till
nackdel for de stora staterna till foljd av rostfordelningen. Situationen utgor ett maktproblem om de
stora staterna verkligen skulle efterstriiva dominans 6ver de mindre ldnderna. Detta framhalls dock
sillan fran de forras sida.” Det ir allmént sett inte Litt att finna frigor dér sma stater stir mot stora
stater, utan det verkar regelmissigt handla om andra skiljelinjer; mellan norr och soder, mellan
federalister och konfederalister, mellan nyliberaler och miljointressen, mellan fattiga och rika, mel-
lan kristdemokrater och liberaler, mellan nettobetalare och bidragstagare etc.

En idé som lanserats for att forstérka de stora staternas stéllning dr "dubbla majoriteter”, d v s att
for giltigt beslut i rddet skall krivas sdvil rostmissig majoritet som att den vinnande sidan ocksé
representerar en majoritet av EU:s befolkning. Idén kan ses som ett sitt att skapa en fiktiv andra
kammare som alltid stdder sina regeringars forslag. Fordelen for regeringarna ér att man didrmed
kan fd in en sorts folklig dimension i beslutsgrunden utan att behdva bekymra sig om det
folkvaldaparlamentet.

En argumentationslinje for att reducera "Gverrepresentationen” for de sma staterna kan vara att
de institutionella garantierna endast behdvdes under efterkrigstiden for att motverka den misstro
ochosikerhet som manga dé kénde infor Visttyskland och Italien. Nu dr efterkrigstiden slut, ingen
fruktar lingre ett storkrig mellan Tyskland och Frankrike, och det finns en ny politisk atmosfér i
Europa priiglad av fortroende mellan folken och fredliga forhandlingar mellan staterna. Mot denna
kan inviindas att skiljaktiga nationella intressen inte suddas ut dven om efterkrigstiden &r slut och
att det #ven fortséttningsvis finns en viktig avvigning att gora mellan effektiviteten i beslutsfat-
tandet och stabiliteten i det europeiska samarbetet. Min forestéillning ar att det snart femtiodriga
samarbetet i Europa till visentlig del har frimjats av de sma staternas ndjdhet med de institu-
tionella arrangemangen och det europeiska inflytande de kunnat utova. Det folkliga stod -- legitim-
itet - som vunnits for integrationen hade knappast kunnat astadkommas utan denna institutionella
balans.

Nu framhalls ocksa det motsatta problemet i debatten, namligen att risken med Sveriges och an-
dra mindre ldnders "Gverrepresentation" ér att de stora staterna gar sin egen viig. " Det ir sjilvklart
att de stora staterna har nationella intressen som behdver tas tillvara i det europeiska samarbetet.
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Den politiska praxis som utvecklats innebdr emellertid att de stora staterna redan idag har goda
mojligheter att hiivda sina intressen och paverka EU:s utveckling.Samftrstandet mellan Tyskland
och Frankrike har alltid setts som axeln i det europeiska samarbetet -- trots de sma staternas
"Overrepresentation”. Stora stater har ett realpolitiskt overtag som inte far underskattas och som
bara till en del kan viktas bort genom fordelning av rostritt och mandat. De stora staterna har hit-
tills visat minst lika stort intresse for Europasamarbetet som de smd. Savil Tyskland, Frankrike
och Italien som Benelux-landerna har framstatt som de mest padrivande. Visserligen dr den eu-
ropeiska integrationenknappast oaterkallelig, men den politiska stabilitet och de sakpolitiska
fordelar som samarbetet hittills inneburit dven for de stora staterna talar emellertid mot att de plot-
sligt skulle ga sin egen vig. Om EU skulle desintegreras inom ett decennium efter Sovjetunionens
och Jugoslaviens sonderfall blir Europa en osiker, troligen farlig plats.

Koalitioner

En ytterligare principiell majlighet dr att komplexiteten minskas genom frivillig sjdlvorgan-
isering och koalitionsbildning bland systemets aktorer." Hir uppnas ungefir samma effekt
som genom den hierarkiska modellen.

Den starkaste alliansen i EU:s historia har funnits mellan Tyskland och Frankrike och har varit
av stor betydelse for stabiliteten och trovirdigheten i den politiska integrationen.

Allmint giller att koalitionsmonstren inom EU har begridnsad varaktighet. Detta kan forklaras
med att EU har sa vid kompetens att varje medlemsstat utsitts for korstryck av att det onskvirda
koalitionsmonstret inom ett politikomrade ofta ér helt annorlunda #n i ett annat.” Framvixten av
policygemenskaper som forenar en stor mingd av politiska och privata aktorer har motsvarande
formaga som koalitioner av stater att reducera mangfalden av intressen och dédrmed begridnsa
komplexiteten i den politiska processen.

En fordjupning av EU genom att dverstatligheten tillimpas pa fler beslutsomraden och att EU:s
kompetens vidgas riskerar att forsvaga koalitionsmonstren och didrigenom ©ka komplexiteten i
systemet. Mot denna bakgrund &r fragan om ett utvidgat nordiskt samarbete inom EU en viktig
strategisk fraga ocksa for att bemistra den institutionella komplexiteten.

Homogenisering

Ett femte sdtt att reducera komplexitet dr att begrdnsa variationsrikedomen i systemet.
Genom att skapa homogenitet i olika avseenden kan mingden interaktioner begrinsas vilket
innebdr att systemets dynamik forsvagas.

Europa verkar vara ett annat ord for méngfald. Det finns naturligtvis olika sorters mangfald, men
hir skall sdrskilt uppmarksammas skillnaden mellan europeisk mangfald som representeras i EU
och den mangfald som idr konstruerad av EU.

Ett uppenbart problem i europeiskt samarbete dr den polyglotta situationen. EU har elva offi-
ciella sprak och avsitter betydande resurser till tolkning och overséttning. En utvidgning av EU
med elva nya medlemsstater kommer med dagens praxis for officiella sprak att dramatiskt forvérra
spraklaget. Pa denna punkt kan EU behiva tinka om och reducera antalet arbetssprak. Utvidgnin-
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gen #r sannolikt ett kvalificerat hot mot svenskans stillning som officiellt sprik. Om de officiella
spraken skulle begrinsas till engelska, franska och tyska skulle effektiviteten oka i gemen-
skapsinstitutionerna och komplexiteten i beslutsprocessen minska, lat vara att en sadan ordning
skulle medfora en snedrekrytering av politiker och forsvara insynen for allménheten. Om kravet pa
Europapolitikerna skulle formuleras som att de méste behirska atminstone tvd av dessa officiella
sprak s& ypperligt att de kan anviinda spréken i kénsliga forhandlingar sa blir det troligen inte
ménga kvar av svenskarna i Bryssel och Strasbourg, sirskilt inte av politikerna.

Som tidigare papekats har EU:s fordjupning drivits sé kraftfullt i Maastrichtprocessen att inte
alla medlemsstater kunnat stanna kvar i baten. I stéllet har kravet pa enhillighet kringgétts genom
olika undantagsregler for Storbritannien och Danmark. De éterstdende medlemsstaterna har sé att
siga varit enhilliga! Infor IGC har tanken pé s k variabel geometri blivit ndgot av et ledtema i den
allménna samhillsdebatten. Tanken #r i grova drag att EU skall ge ett brett handlingsutrymme for
stater som Onskar fordjupa sitt samarbete inom EU:s ram och att 6vriga stater som inte vill vara
med inte heller skall ligga hinder i véigen. I debatten om EU har det rentav framforts som onskvért
att enbart de stater som uppfyller konvergensvillkoren i Maastrichtfordraget skall ingd i den
monetira unionen. Man ser framfor sig ett EU med en inre kdrna av titt sammanvuxna stater
vilken omges av mindre integrerade medlemmar. Det kan ldggas manga synpunkter pa den vari-
abla geometrin, men hir ricker det att papeka att kravet pa enhillighet ocksd uttrycker ett On-
skemal om homogenitet och begrinsningar i komplexiteten. Om EU sldpper kravet pa enhallighet
vid fordragen okar sannolikheten kraftigt for hogre komplexitet.

Men det finns ocksd en annan typ av variabel geometri, ndmligen dér vissa av EU:s
medlemsstater ir medlemmar i stora organisationer som ocksa har medlemmar utanfor EU. Det
biista exemplet pa sidana dverlappande organisationer finns pa det sikerhetspolitiska omradet. Det
4r en stindigt brinnande friga vilken relationen skall vara mellan EU, VEU och NATO. I kriget i
forna Jugoslavien har EU-staterna i vissa fall utnyttjat VEU, i andra fall FN och ibland agerat
sjalva.

Ett ytterligare exempel pa heterogenitet ir tillkomsten av EES-systemet, dér Norge, Island och
Lichtenstein till en del omfattas av EU-systemet, till en del inte. Utvecklingen av EU:s roll i
Medelhavsomridet pekar mot att denna typ av heterogenitet kan komma att forstirkas i framtiden.

Ett annat exempel pa hur fort héart skruvade integrationskrav okar komplexiteten finns i Maas-
trichtfordragets stadgande om ett EU med flera s k pelare dér de tva nya pelarna dr mellanstatligt
styrda. Det innebir att homogeniteten i tillimpningen av regelverket minskar och att det blir
svérare att hilla ordning pé vilka beslutsprocedurer som giller. Om nagon av pelarna tva och tre
fordes over till den forsta pelaren skulle dérfor komplexiteten minska. Motsatt verkan uppnds
naturligtvis om EU fortsiitter den inslagna vigen och vid IGC tillfor ytterligare pelare eller expan-
derar den andra eller tredje pelaren.

Den sammantagna bilden ir att starka krafter &r i rorelse for att skapa ett mindre homogent EU i
framtiden. Det sker som en foljd av 6nskeméal om utvidgning, fordjupad integration, tillgang till inre
marknaden och sédkerhetspolitiska arrangemang.



En Europapolitik for lagre komplexitet

Térningen ér kastad! Andringsforslagen som lanserats infor IGC och diskussionen om EMU
innebdr, savitt jag kan bedoma, att EU kan komma att fortsitta att successivt 6ka sin institu-
tionella komplexitet trots att organisationen redan i utgangsliget, for att folja kommissionens
inledningsvis nimnda kommentar, har klart for sig att komplexiteten ar ett allvarligt handi-
kapp. I denna uppsats har jag forsokt argumentera for att EU haller pa att sla knut pa sig
sjdlvt och att den sammantagna verkan av den planerade utvidgningen, EMU, variabel geo-
metri etc dr ett hogst patagligt hot mot EU:s existens genom att utsitta detta komplexa sys-
tem for storningar som riskerar att orsaka ett kaotiskt forlopp.

EU:s styrsystem behover finna goda avvigningar mellan atgérder for att framja okad effektivitet,
hojd legitimitet och ldgre komplexitet. Avvigningen mellan olika atgdrder forsvaras av att det rader
oenighet om EU:s utvecklingslogik. I anslutning till diskussionen om utvidgningen av EU till
stater i Ost- och Centraleuropa har exempelvis forts fram minga "balanserande” krav pa olika insti-
tutionella reformer. Vilket dr sambandet mellan utvidgningen av EU:s medlemskrets, fordjupnin-
gen av integrationen och maktfordelningen inom EU? Det ena ldgret hdvdar att utvidgningen forut-
sitter en fordjupning och en maktkoncentration. Det finns ett symbiotiskt forhallande mellan EU:s
storlek och dess politiska kraft. Losningen pa utvidningens sammanhéllningsproblem &r enligt
detta synsitt att forstiarka Europas politiska centrum och 6ka EU:s kompetens. Det andra ldgret ser
en motsittning mellan utvidgning och fordjupning och hivdar att en utvidgning forst maste konsol-
ideras innan en fordjupning kan ske.

En tinkbar svensk komplexitetsstrategi infor IGC 96 kan innehalla foljande tre komponenter:

1. EU behover skaffa sig en ny filosofi om sitt véisen, om hur den oundvikliga komplexiteten i ett
flerniva-system skall hanteras och om hur styrsystemen skall kunna forena kad effektivitet och
storre Sppenhet med ldgre komplexitet.

2. Fordndringarna skall sammantagna leda till att EU:s institutionella komplexitet reduceras,
eller, som ett minimikrav, atminstone inte tillats 6ka.Mot varje forslag som i nidgot avseende inne-
bir okad komplexitet bor forslag stillas som minskar komplexiteten i andra avseenden. Argumen-
tet &r, som torde ha framgatt ovan, att redan EU:s existerande komplexitetet &r ett avgorande hot
mot savil dess effektivitet som dess folkliga legitimitet. Forslag som dramatiskt 6kar komplex-
iteten, som en utvidgning av EU till Ost- och Centraleuropa och olika tankar om variabel geometri,
bor balanseras av lika drastiska forslag att reducera EU:s institutionella komplexitet.

3. For Sverige som mindre nation dr det angeldget att metoderna att begrinsa komplexiteten
handlar om att minska antalet EU-institutioner, reducera antalet spelregler och att sa langt mojligt
sla vakt om homogeniteten i EU-systemet. Det dr emellertid knappast forenligt med svenska intres-
sen att komplexiteten i EU hanteras genom nya hierarkiska inslag i det europeiska beslutssystemet
och maktforskjutningar pa det geopolitiska schackspelet.
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Abstract

The Intergovernmental Conference will certainly be dominated by claimed national interests
and short term solutions rather than long-term perspectives aiming inter alia at the estab-
lishment of efficient institutions and working procedures, including a consistent constitu-
tional thinking, to achieve the goals already set out in the Treaties. Regardless of the abilities
of the Member States in these respects at the Conference, it is already possible to establish
with regard to the Communities a separation of powers between the institutions akin to the
threefold structure according the teaching of Montesquieu in which the Parliament and the
Council form a bicameral legislature. It is advised that this structure should be maintained,
built upon and reinforced, thereby enhancing the democratic legitimacy of the Community
institutions and preparing for an enlargement Eastwards. In doing so, any new elements pro-
posed which are not in conformity with the existing structure should generally by rejected.

With regard to the second and third pillars, which are constructed to suit a traditional in-
tergovernmental co-operation, certain improvements are possible while maintaining the said
nature of the co-operation. Such improvements could be achieved by copying elements from
the Community structure in giving for example the Commission a more active role and
making use of the Court of Justice to different degrees of sophistication.

In an overall assessment of the Conference, it seems inevitable that the Member States in a
traditional sense may be said to loose even further of their so-called "sovereignty" in creating
new legal, economic etc. relations between themselves in view of further gains and in order
to be able to cope with new challenges requiring efficient transnational solutions. In such a
context, also the ratio decidendi for embarking upon the road of integration should not be
forgotten, because there are no free lunches.
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2. Maktbalansen mellan
EG/EU:s institutioner
jamte medlems-
staternas stallning

Goran Lysén

Allménna forutséttningar och inforing 1 problematiken

I den allminna debatten synes man inte alltid gora nagon klar skillnad mellan Europeiska
gemenskaperna (EG) och Europeiska unionen (EU) och ej heller mellan de olika gemen-
skaperna. Nagon storre precision vidlader inte heller uttryck som '"suverdnitet" och
"supranationalitet/Gverstatlighet". I och for sig kan detta forhallningssitt ha sin grund i viss
politisk medvetenhet/avsikt, men detta torde langtifran alltid vara fallet.

I frimst en juridisk diskussion maste dock ett betydligt storre matt av stringens uppen-
baras. Darfor dr det viktigt att inledningsvis papeka att var och en av de europeiska gemen-
skaperna utgor en internationell organisation skapad enligt folkritten av de grundande
staterna, och att Europeiska unionen &r en konsortiell konstruktion tillkommen enligt folkrét-
ten pa sitt som framgéar av det av medlemsstaterna ingangna Maastrichtférdraget om un-
ionen.

Vid en diskussion om maktbalansen mellan EG:s institutioner (d v s den horisontella
maktdelningen) och dessas funktion i EU maste denna inrymma jamvil ett stillningstagande
till medlemsstaternas positioner i "EG/EU-bygget". Innan unionens rittsliga struktur behand-
las sdsom ett prelimindrt sporsmal till huvuddiskussionen, framstar det som dndamalsenligt
att helt kort klargora de rittsliga skillnaderna mellan begreppen "stat", "konfederation",
"federation" och "internationell organisation".
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Staten

Staten &r onekligen den mest komplexa entiteten bland folkrittens rittssubjekt, och i enlighet
med folkrittslig sedvaneritt maste en entitet uppfylla vissa krav for att riknas som stat, d v s
vinna statehood. Staten omfattar det fysiska elementet av ett territorium (d v s en bestimd del
av jordytan), ett statsfolk och en regering, dér den senare har kontroll dver territorium och
folk och dessutom har formagan att uppritthalla forbindelser med andra folkrittssubjekt.
Dessa krav dr de som normalt accepteras for statehood, och nir de &dr uppfyllda existerar
staten oberoende av varje typ av rittsakt fran tredje land. Staten &r saledes det fysiska och
sociala forverkligandet av dessa kriterier. En entitets folkrittssubjektivitet och eventuella
statehood utgor sédledes tva olika sporsmal.

Konfederationer

Konfederationer eller statssammanslutningar har funnits i éldre tider i form av allianser, un-
ioner och liknande, i vilka de rittsliga bindningarna mellan de deltagande staterna har vari-
erat 1 styrka. Statsforbund eller konfederationer karakteriseras av att forbindelsen mellan de
deltagande staterna (medlemsstaterna) dr av folkrittslig karaktdr. Den grundldggande urkun-
den dr hir ett folkrittsligt avtal, som kan sdgas upp i rittsliga former till skillnad frdn en
inomstatlig konstitution som i férbundsstaten. Medlemmarna i forbundet forblir intakta bade
som stater och folkrittssubjekt. Typiskt sett &r gemensamma organ av diplomatisk karaktér,
som fattar beslut genom enhillighet och ofta under forutsittningen ad referendum, och de
saknar saledes direkt makt ver individerna. Dessa sammanslutningar har i praktiken visat
sig instabila och har antingen upplosts eller mynnat ut i bildandet av forbundsstater, och
verkliga exempel pa konfederationer finner man framst i historien. Det éldsta bestaende
statsforbundet dr Organization of American States (OAS). En sdrskild typ av sammanslut-
ningar utgor Brittiska Samvildet (tidigare British Commonwealth of Nations), och den
Fransk-afrikanska gemenskapen (Communauté franco-africaine).

Federala stater

Unioner av stater kan ta sig olika former, men den utan tvekan viktigaste formen ir den fed-
erala staten (forbundsstaten). Dess utmérkande drag dr att befogenheterna over interna af-
farer dr delade genom konstitutionen mellan federala organ och organen hos federationens
delstater, medan forsvaret, utrikeshandeln och utrikespolitiken vanligen handhas av de fed-
erala organen. Betecknande for federationen dr ocksa att federala organ utdvar direkt makt
over individerna och inte endast over delstaterna. Eftersom folkritten befattar sig med stater,
som antas vara formogna att uppritthalla internationella forbindelser, ér det saledes den fed-
erala staten, som betraktas som stat enligt folkrdtten och som utgor ett folkrittssubjekt, och
inte delstaterna.

Det vanligaste sittet vid bildandet av federationer &r att sjdlvstidndiga stater sluter en trak-
tat, som transformeras till en federal konstitution i och med att traktaten triader i kraft och
verkstills, d v s federalism genom aggregation eller association. Exempel pa sadana stats-
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bildningar utgér USA och Schweiz, vilket senare land nagot oegentligt av historiska skil
bendmns Confédération helvétique.

Internationella organisationer

Med en internationell organisation menas en organisation grundad av tva eller flera stater.'
Fordraget, genom vilket organisationen bildas, kallas dess konstitution. En sadan organisa-
tion har en egen rittspersonlighet enligt folkritten (d v s vara ett folkrittssubjekt), vilket dr
skilt fran de grundande staternas rittspersonligheter, under forutsittning att organisationen
har egna permanenta organ, forméaga att beklds med kontraktuella rittigheter och
skyldigheter (d v s attribuerade befogenheter, som kan vara mer eller mindre tydligt avgréin-
sade - se art. 235 i EG-fordraget) och forldnats ritten att sluta traktater (treaty-making
power). Hirav foljer att den kan utdva passiv och aktiv legation, kidra och svara infoér dom-
stol och ta internationellt ansvar. Den internationella organisationen saknar dock bade eget
territorium och folk. Detta hindrar naturligtvis inte att fordraget som grundar organisationen
kan ges en bestimd territoriell tillimpning. Det behover t ex inte tillimpas pa en viss
medlemsstats hela territorium.”

Genom ingéendet av fordragen om Europeiska kol- och stdlgemenskapen, EKSG (1951),
Europeiska ekonomiska gemenskapen, EEC (1957) och Europeiska atomenergi-
gemenskapen, Euratom (1957), bildades tre olika internationella organisationer. Dessa hade
ursprungligen var sin uppsittning av institutioner,’ vilka dock slogs samman sa att det i dag
endast finns en uppsittning,* vilken handlar i enlighet med den kompetens som vart och ett
av fordragen tillhandahéller. EEC-fordraget (numera benédmnt EG-fordraget)® dr ett s k ram-
fordrag (traité-cadre), som maste fyllas ut genom lagstiftning fran institutionerna. Denna
lagstiftning &r réttsligt bindande for medlemsstaterna och deras medborgare. EKSG- och
Euratomfordagen reglerar mer i detalj de sirskilda omraden, vilka ticks av fordragen (traité-
loi), och ger ett forhallandevis mindre handlingsutrymme for institutionerna.

De tre europeiska gemenskaperna dr alltsd tillkomna genom folkrittsliga avtal och dr
rittsligt att betrakta som internationella organisationer. Detta har inte hindrat att de givit up-
phov till en egen rittsordning (EG-ritten) med sina egna rittskillor, vilken &r skild fran
medlemsstaternas réttsordningar. Man kan dirfor sdga att gemenskaperna har fjarmat sig
frén sitt ursprung och att de uppvisar klara federativa drag betrdffande struktur och mak-
tutdvning (sérskilt EG-rittens karaktir och funktion). De lanar sdledes drag fran bade den
internationella organisationen och férbundsstaten. Denna dubbla natur kan forklaras med att
gemenskaperna pa grund av den dynamik som byggts in i férdragen ror sig nagonstans mel-

! Vanligen sker detta genom en traktat, men det kan 4ven vara fréga om en resolution antagen pd en mellanstatlig
konferens eller av FN:s generalforsamling, t.ex. UN Conference on Trade and Development (UNCTAD) och UN
Industrial Development Organization (UNIDO).

? Betr. EG-fordragets territoriella tillimpning, se art. 227.

? Institutionerna finns angivna i art. 4:1 EG-fordraget.

4 Convention on Certain Institutions Common to the European Communities (1957) och Treaty Establishing a
Single Council and a Single Commission of the European Communities (1965).

S Art. 1 (dndrad genom Maastrichtfordraget).
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lan tillsténdet for en typisk internationell organisation och en federation i riktning mot den
senare, dar det folkrittsliga avtalets transformation till en inomstatlig federal konstitution
inte bara dr utstrickt over tiden utan avtalet om konstitutionen skapas dven successivt under
denna tidsrymd av medlemsstaterna. Detta evolutiva tillstind medfor att EG samtidigt "skar"
igenom béde en folkrittslig och statsriittslig problematik pa ett mycket speciellt sitt. Man
kan dérfor oforbehallsamt sdga att gemenskaperna utgor en skapelse sui generis, av eget
slag.

Aven om EG som internationell organisation i minga avseenden fungerar som en federa-
tion, s& kan inte EG vinna statehood forrin en transformation skett pa sa sitt att
medlemsstaterna gétt under som stater och upp har EG/EU stigit som federal stat. En sddan
transformation forefaller inte nérstaende i tiden om alls trolig med beaktande av de historiska
och politiska forutsdttningarna - sirskilt inte efter den senaste utvidgningen och den
tilltankta i osterled. Emellertid skall inte forglommas att EG dr en skapelse av sirskild natur
och att det dirfor torde vara fullt mojligt - med bibehéllandet av medlemsstaterna sasom
stater enligt folkritten - att uppna ett stadium av federalism, som ér likvardigt med eller till
och med overtréffar styrkan hos manga traditionellt byggda férbundsstater.

Enligt artikel A st 1 i Maastrichtfordraget grundas en europeisk union mellan parterna till
fordraget (d v s EG:s medlemsstater), vilken utgor "a new stage (min kursivering) in the
process of creating an ever closer union among the peoples of Europe".® Unionen grundar sig
pé de tre existerande gemenskaperna och suppleras av "the policies and forms of co-
operation established by this Treaty",” d v s "a common foreign and security policy" (CFSP)
och "co-operation in the fields of justice and home affairs".® Nagon federation skapas saledes
inte genom fordraget - atminstone inte omedelbart.

Sjédlva fordraget ar indelat i sju avdelningar (titlar): Gemensamma bestimmelser (I),
Tillagg till EEC-fordraget; denna gemenskap doptes om till Europeiska gemenskapen - EG
(II), Tillagg till EKSG-fordraget (III), Tillagg till Euratomfordraget (IV), Bestimmelser om
en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik (V), Bestimmelser om samarbete pa omradena
for rittsvdsende och inrikes affdarer (VI) och Slutbestimmelser (VII). Till sjdlva fordraget
fogades talrika och omfattande protokoll jamte diverse deklarationer.’

Unionen betjdnas av ett gemensamt institutionellt ramverk,'’ varfor gemenskapernas ur-
sprungliga fyra institutioner dels skall utéva sina befogenheter enligt gemenskapsfordragen,
dels ock skall handla enligt bestimmelserna i Unionsfordraget,’ d v s de fyra gemen-
skapsinstitutionerna dr ocksa att betraktas som Unionens atminstone ur funktionell synpunkt.
Unionsfordraget upprittar sdledes inga egna "unionsinstitutioner”, och sjdlva Unionen
saknar for ndrvarande en egen rittspersonlighet enligt folkrétten. Forpliktelserna i titlarna V

® Art. A st 2.

7 Art. A st 3.

8 Art. J resp. K.

? Se art. 31 Wienkonventionen om traktatriitten betr. dessa instruments rittsliga stillning.
" Art. Cst 1.

"' Art.E.
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och VI ir till sin natur inte mer avancerade dn de i den numera upphévda artikel 30 i Enhets-
akten.

Titlarna I, V och VI ir sa att siga "6verlagrade" pa det gamla "EG-bygget" (inkl. senare
dndringar och tilldgg) i ett forsok att pa kontraktsmissig grund skapa ett slags konsortiell
enhet av stater. I toppen pé unionsbygget aterfinns Europeiska rddet,'> som dr sammansatt av
EG:s medlemsstaters stats- och regeringschefer och som likvil kan konstituera sig som ge-
menskapernas ministerrdd. Aven om Maastrichtférdraget séledes inte skapar ett distinkt
folkrittssubjekt utgérande Unionen, maste konstruktionen @nda ses som uttryck for tillkom-
sten av ett enhetligt politiskt ramverk under firman Europeiska unionen.

Maastrichtfordraget har samma konstruktion som Enhetsakten, pa sé sitt att det innehaller
bestimmelser som utgor tilligg till gemenskapsfordragen men dven sddana som inte gor
det."” De delar av Maastrichtférdraget, som inte utgor tillagg till gemenskapsfordragen, skall
inte tillatas fa paverka dessa fordrag, ehuru med undantag for slutbestimmelserna (art. L-S),
som formellt inte utgor tilligg men materiellt hinger samman med "EG-bygget"."

EG-domstolens kompetens omfattar de bestimmelser, som avser tilliggen till gemen-
skapsfordragen, artikel K.3:2(c) samt artiklarna i slutbestimmelserna,”” medan de Gvriga
institutionerna har att folja hela fordraget, oaktat huruvida bestimmelserna utgor tilldgg till
gemenskapsfordragen eller inte. Generellt sett omfattas siledes inte de gemensamma
bestimmelserna (I), bestimmelserna om utrikes- och sékerhetspolitiken (V) samt
rittsvéisende och inrikes affdrer (VI) av EG-domstolens kompetens.

Artiklarna 236 och 237 om fordragsidndring respektive nya medlemmar i EG-fordraget
jamte motsvarande bestimmelser i EKSG- och Euratomf6rdragen har upphévts,'® och artiklar
med likartat innehdll aterkommer i slutbestimmelserna i Maastrichtfordraget. Betréffande
den forra artikeln dndrades den till att avse dndringar i fordragen pé vilka Unionen grundas,
d v s de tre gemenskapsfordragen jimte unionsfordraget.'” Det senare avser numera medlem-
skap i Unionen," varfor det inte gar att ansluta sig till gemenskapsfordragen utan att samti-
digt ocksa bli medlem i Unionen." Artikel 240 i EG-fordraget, som stipulerar att fordraget ar

12 Art. D (tidigare art. 2 SEA).

'3 1 malet C-167/94, Grau Gomis, bekriftade EG-domstolen i en Court Order den sjunde april 1995 att den sak-
nade kompetens betriffande art. B i Unionsfordraget.

" Art. M.

L ATt

1o Art. 96 resp. 98, och art. 204 resp. 205.

"7 Art. N:1.

' Art. O.

'Y Vid upptagande av nya stater som medlemmar av Unionen sker detta genom ett avtal mellan den "nya" med-
lemsstaten och de "gamla" medlemsstaterna, varvid samtidigt gors de justeringar i gemenskapsfordragen som ar
nddvindiga med anledning av den nya medlemmen. Forutom att nya medlemmar forbinder sig enligt anslutnings-
fordragen att vara bundna av gemenskapsfordragen och alla gillande gemenskapsrittsliga akter antagna fore till-
tridet giller detta @ven for de folkrittsliga avtal gemenskaperna slutit med en eller flera tredje lander: dirtill
kommer forpliktelsen att ansluta sig till de blandade avtalen och konventionerna enligt artikel 220 (se t.ex. An-
slutningsfordrag 1972, art. 2-4).

Fordragsindringar maste med rittslig nodviandighet ankomma pa medlemsstaterna (regeringar och inte minst
parlament), eftersom medlemsstaterna utgor parterna till fordragen. 1 vad man medlemsstaterna vill sléppa ifrén
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slutet p& en obegrinsad tidsperiod, och motsvarande bestimmelse i Euratomfordraget, har
upphivts och ersatts av en motsvarande i Maastrichtfordraget.”!

Unionen sasom bestdmd i Maastrichtfordraget brukar sigas vila pa tre pelare, nimligen
den forsta, som utgdrs av det gamla "EG-bygget", den andra, som omfattar utrikes- och sék-
erhetspolitik, och den tredje, som behandlar rittsvisende och inrikes affirer. De tva senare
grundar sig pa bestimmelserna i Maastrichtfordraget, och detta samarbete ér till sin natur av
traditionellt mellanstatlig karaktir, medan den forsta utgors av de tre internationella organi-
sationer, vilka givit upphov till den sui generis-skapelse som tidigare omnamnts.

Andra och tredje pelarna grundar sig sdledes pa ett fordrag innehallande i grunden foga
upphetsande riittsliga konstruktioner om ett regeringssamarbete pa vissa omraden. Aven om
Maastrichtfordraget i dessa delar far ytterligare dimensioner pa grund av ihopkopplingen
med "EG-bygget", dr det rattsligt sett befogat att fortfarande sidga att Unionen har tva olika
grunder, namligen EG-ritten och folkritten. Arbetsmissigt foreligger séiledes tva olika meto-
der: gemenskapsmetoden och den intergovernmentala eller folkrittsmetoden. Den senare
karakteriseras frimst av avsaknaden av de federativa elementen, som finns i EG, bl a fordras
enhillighet for beslut for sd vitt samtliga medlemsstater skall bli rittsligt bundna, lagstift-
ningsmekanism saknas liksom EG-domstolens jurisdiktion.** Den senare omstiandigheten in-
nebiir teoretiskt att eventuella tvister med anledning av Maastrichtfordraget i dessa delar kan
sluta i Internationella domstolen (ICJ) i Haag. Makten ligger i Europeiska ridet och gemen-
skapernas ministerrad, som svarar for verkstilligheten.

Alla omraden som &r foremal for gemenskapernas interna reglering har ocksé i varierande
grad en extern aterspegling, som framtvingar en egen utrikespolitik hos dessa. Detta ir sir-
skilt patagligt betrdffande tullunionen, som kriver en gemensam utrikeshandelspolitik. Ge-
menskapernas utrikespolitik krdver dven till en viss grad samordning av medlemsstaternas
politik, vilken numera sker enligt unionsfordragets bestimmelser. Tillsammans skall dessa
bilda en enhetlig gemensam politik under namnet Europeiska unionen. Det bor observeras att
den andra pelarens omfattning, inklusive den tredjes externa reflexion, striicker sig mycket
langre dn vad koordinationen runt gemenskaperna kriver, eftersom den forra ticker "all areas

sig makt till parlamentet, t.ex. att blockera nya medlemsstaterna och foreslagna fordragsindringar, utgér diremot
en politisk fraga.

20 Art. 208.

2N @)

2 Notera att medlemsstaterna har forbundit sig enligt art. 219 EG-fordraget "not to submit a dispute concerning
the interpretation or application of this Treaty to any other method of settlement other than those provided for the-
rein". Denna domstolens kompetens innebir att det dr denna som avgor hur ldngt fordraget striicker, dvs. till vad
medlemsstaterna har forpliktat sig. Klausulen om rebus sic stantibus torde inte kunna aberopas hir for sdvitt angér
Wienkonventionen om traktatritten (art. 62).

Konstitutionella problem kan naturligtvis uppkomma i medlemsstaterna vid dverlételse av ytterligare beslutsbefo-
genheter till EG, men det ror sig i s fall om inomstatliga problem i forhdllande till en given konstitution vid en
viss tidpunkt, och man kan misstéinka att de organ som r satta att vaka dver ett lands konstitution gor detta ocksé
utifrdn egna maktpolitiska synpunkter. Nagra objektiva grinser for vad och hur mycket som kan 6verlatas frén en
stat finns inte utan sporsmalet r politiskt, savida man inte hyllar teorin om att det finns implicita legala begrins-
ningar med avseende indringar av konstitutionen, inklusive formellt korrekt tillkomna. Det finns alltsd egentligen
inte ndgon "suverdnitet" som inte far kréinkas, ty éven en kontraktuellt hért belastad stat forblir en stat.
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of foreign and security policy".”* Emellertid dr det uppenbart att de rittsliga forutsittningarna
skiljer sig at med avseende pa gemenskapernas agerande och medlemsstaternas, dven om det
sker 1 Unionens namn. Ur folkrittslig synvinkel dr det alltsd friga om olika rittssubjekts
handlande utifran olika forutsittningar, d v s att medlemsstaterna upptréder i enligt med un-
ionsfordraget under gemensam firma och ménga génger ocksa tillsammans med en eller flera
av gemenskaperna.

Den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken regleras i Maastrichtfordragets artikel J
(avdelning V), och samtidigt har de tidigare bestimmelserna i Enhetsakten om Europeiska
politiska samarbetet, EPS, upphivts.”* Forpliktelserna som medlemsstaterna har patagit sig
kan enkelt beskrivas som systematiskt samarbete* och gemensamma atgirder.”® Notera ar-
tikel J.1:4, som &r uppbyggd pa samma sitt som artikel 5 EG-fordraget om gemenskapslo-
jaliteten. Om ett visst sporsmal skulle inbegripa gemenskapernas kompetens, blir det alltsa
fraga om att folja gemenskapsfordragen i dessa delar, medan de 6vriga delarna grunder sig
pa medlemsstaternas kompetens och foljer Maastrichtfordraget.”’

Frdgor inom utrikes- och sikerhetspolitiken som har férsvarspolitiska &terverkningar om-
fattas inte av bestimmelserna om gemensamma &tgérder.” I stillet har Visteuropeiska un-
ionen, VEU, forklarats utgora en integrerad del av Unionens utveckling och ombetts att utar-
beta och verkstilla Unionens beslut och atgérder.”” I samband med Maastrichtfordragets
tillkomst antog VEU:s ministerrad dessutom en deklaration den 10 december 1991,% i vilken
bl a ségs att "WEU is prepared, at the request of the European Union, to elaborate and im-
plement decisions and actions of the Union which have defence implications". VEU har dock
hitintills helt 6verskuggats av NATO, och den ndmnda bestimmelsen i Maastrichtfordraget
innebir onekligen ett slags uppgradering av VEU:s status.

Aven om VEU pa visst siitt utgér en del av Europeiska unionen, behaller den sin egen
folkrittssubjektivitet precis som de europeiska gemenskaperna, vilket innebir att ytterligare
en internationell organisation har forts in under unionsparaplyet.’'

Bestimmelserna for samarbete pa omradena for réttsvisende och inrikes afférer finns i ar-
tikel K (titel VI), vars former for samarbete delvis har himtat sin forebild fran artikel 220 i
EG-fordraget. Konventionerna som antagits som ett resultat av denna artikel utgér stricto

2 Art. J.1:1. 1 artikel J.4 preciseras uttrycket till att avse "all questions related to the security of the Union, inclu-
ding the eventual framing of a common defence policy, which might in time lead to a common defence".

24 At P2,

» Art. J.1:1 och J.2.

ATt

77 Art. J.11:1.

% Art. J.4:3.

* Art. J.4:22.

*® Declaration on the role of WEU and its relations with the European Union and with the Atlantic Alliance.

*! Se dock art. J.4:6, som forutsitter att nigot gors med avseende pa VEU, vars fordrag utloper 1998 (Treaty of
Economic, Social and Cultural Colaboration and Collective Self-Defence (Brussels 1948) med tilliggsprotokoll
fran 1954).
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sensu inte EG-riitt men har givits en sérskild stéillning i forhallande till denna.** Samarbets-
omradet for artikel K dr dock mycket storre (se art. K.1), och forutom utarbetandet av kon-
ventioner for antagande pa vanligt sitt,” inkluderar artikeln ett kontinuerligt samarbete, som
dven forvintas resultera i beslut om gemensamma stillningstaganden och gemensamma at-
girder.”* Inom denna pelare faller dven vissa fragor, som hor under EG-fordraget, och dessa
skall ocksa handhas enligt det fordraget.”

Vad som sakligt sett hor till den forsta pelaren, & ena sidan, och till den andra eller tredje,
4 andra sidan, dr inte alltid s& ldtt att avgora. I sista hand ankommer det dock pd EG-
domstolen att bestimma vad som faller inom den forsta pelaren och att dérigenom bevara
"EG-bygget" i forhdllande till de andra och tredje pelarna.” En extensiv tolkning av forsta
pelaren kan emellertid fora atskilligt material, sérskilt frin den tredje pelaren, till "EG-
bygget".”” I Unionens forldngning borde det rimligtvis ligga en konsolidering av alla dess
aktiviteter (inklusive fordragstexten) pa sa siitt att de fors till en enda internationell organisa-
tion - lampligen EG.

Bilden av Unionen ir sdledes nigot komplex, och rittsligt sett maste man tills vidare hélla
de olika delarna av Unionen &tskilda, dven om det praktiska arbetet i flera avseenden flyter
ihop och pa sikt kan téinkas bana vigen for en gemenskapsrittslig reglering av det mesta i
andra och tredje pelarna.’® For att ssmmanfattningsvis beskriva Maastrichtfordragets struktur
ir Everlings® ord vilfunna:

"The structure of the Treaty on the Union is peculiar in several respects. The Communities
are not formally extended or changed into a Union, but a unity of States is created which is
legally separate from the Communities and is juxtaposed to them, yet entwined with them in
many respects."”

Val av modell for institutionernas och medlemsstaternas roller

Till forutsittningarna for en diskussion om maktbalansen mellan institutionerna jdmte
medlemsstaternas positioner hor initialt klargoranden med avseende péd uttrycken

"o

"suverinitet", "dverstatlighet" och "vetoritt", vilka édr av grundldggande betydelse for de syn-
sdtt som kan anldggas pd den naimnda maktbalansen. Med tanke pa den mystik och de poli-
tiska belastningar, som vidldder dessa uttryck, finns det all ar~ 'ning att avdramatisera
dessa.

32 I malet Duijnstee, 1983 ECR 3675, motiv 14, uttalade EG-domstolen att domskonventionens (1968) regler vid
konflikt giller fore nationell ritt.

3 Art. K.3:2 (c).

* Art. K.3:2 (a-b).

33 Art. K.4:1, K.8:1 och notera mojligheten som ges i K:9 ("la passerelle").

30 ATt L.

37 Jfr malet European Parliament/Council and Commission, 1993 ECR 1-3685, vilket parlamentet dock forlorade,
nir det pastod att humanitir hjélp till Bangladesh beslutad av medlemsstaterna inom radet ritteligen skulle ha
grundats pa art. 203 EG-fordraget.

3% Se t.ex. art. K.9, som medger tillimpning av art. 100c om visumfragor pa frgor inom tredje pelaren (K.1:1-6).
3 "Reflections on the structure of the European Union", CMLRev 1992, s. 1031-77, vid s. 1056.
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Ordet "suverinitet" har en sdrskilt mystisk framtoning och &r generellt sett tungt belastat
av politiska virderingar, forutom att hdnvisningar till det har fororsakat mycket eldnde i
viirlden. Dessutom astadkommer det mycket forvirring i den juridiska debatten. Uttrycket har
utsatts for hard kritik i den juridiska litteraturen.*” Ordet saknar i dag en precis juridisk bety-
delse mer én i ett sirskilt sammanhang, namligen for att beskriva en viss ritt till territorium.
Ingen stat kan séigas vara suverin i ordets sprakliga betydelse, och "suverinitet" kan darfor
allmint ersittas med "oberoende/sjalvstandig", vilket innebér att en entitet tekniskt sett har
vunnit statehood, men uttrycket sidger inget om till vilken grad en stat faktiskt &r beroende av
andra stater eller folkrittssubjekt eller om staten ér tungt belastad med kontraktuella forplik-
telser. Inget av beroendeforhdllandena behover i sig innebira att statens existens pad nagot
sitt 4r ifrégasatt.

Det #r vidare uppenbart att en stats beroende av andra stater kan vixla till sin natur, sa kan
t ex en liten stats faktiska och mer eller mindre godtyckliga beroende ersittas av ett rittsligt,
som ger forutsebarhet och medbestimmande sasom ér fallet inom EG. Avstaendet fran att
fatta beslut pa egen hand innebir saledes inte nodvandigtvis att en medlemsstat forlorar i
sjdlvstandighet i visst avseende, ty beslutsbefogenheter enligt folkritten som finns hos en
medlemsstat kan inte alltid anvindas eller anvindningen ir ineffektiv. Ett avstaende av be-
slutsbefogenheter till EG kan dérfor medfora att en medlemsstats inflytande Gver sina egna
affirer "aterupprittas" inom EG:s ram, ty EG &r storre @dn "summan" av medlemsstaterna.
Uppenbarligen ir det inte fridga om att forlora nagon mystisk "kraft" i form av "suverénitet"
utan ett rationellt 6vervdgande av olika handlingsalternativ.

Begreppet "Overstatlighet" kan logiskt sett inte existera, ty enligt en av de mest viletabler-
ade principerna i folkritten ér alla stater rittsligt sett lika, varfor det inte kan finnas ndgon
auktoritet ovanfor en stat sa linge som en viss stat existerar som stat. Situationen foréndras
naturligtvis, om nagra stater bildar en federation, eftersom de d& upphor att vara stater och i
deras stiille trider federationen som stat. Vanligtvis forstds med begreppet att en stat blir
folkriittsligt bunden mot sin vilja, och fragan blir sdledes nir detta forhallande dr for handen.
Hér kan man skilja pa egentlig och oegentlig betydelse. Den forra foreligger t ex enligt FN-
stadgan artikel 2:6, nidr denna gor ansprék pd att dven styra icke-medlemmars forhédllanden.
Den senare betydelsen foreligger med avseende pa EG men dven for medlemmarna i FN med
undantag for de stindiga medlemmarna av sikerhetsradet, naimligen att medlemsstaterna pé
forhand har givit sitt samtycke till att bli réttsligt bundna, ndr en votering gar dem emot eller
finna sig i att t ex sikerhetsrddet med bindande verkan beslutat i en viss fraga. Det ar hir
alltsa inte friga om nagot organ, som star ovanfor staterna, utan fullgérande av kontrakterade
forpliktelser, vilka staterna av egen fri vilja patagit sig. Termen "Overstatlighet" dr darfor
mindre ldmplig for att beskriva den verklighet som den avser att beskriva, dels darfor att den
ur teoretisk synpunkt ér felaktig, dels dérfor att den som "kortuttryck" har kommit att alltfor
mycket belastas med politiska vdrderingar.

Slutligen, for savitt hér géller "vetoritten", finns nagon sadan inte inskriven i EG-fordraget
(jfr. FN-stadgan art. 27:3), utan fordraget anger nér enkel eller kvalificerad majoritet &r till-

0 Se t.ex. Lysén, "Does state sovereignty exist?", JT 1994, s. 281-9.
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ricklig for beslut eller nér det kriivs enhillighet. T det senare fallet kan givetvis en sadan
sigas foreligga pad sd sitt att en medlemsstat kan blockera ett beslut, men en sadan an-
vindning av kravet pa enhillighet kan knappast i ldngden anses konstruktiv, varfoér man kan
ifrdgasitta statens motiv att alls kvarsta som medlem.

Mer intressant torde frégan vara om en medlemsstat trots kontrakterade forpliktelser pa
ndgon grund kan undslippa bundenhet vid majoritetsbeslut stipulerade i fordraget; nagon
reservationsritt finns ej.*' Det bor noteras att radet dndrade sina procedurregler 1987, vilka
nu medger att inte bara ordforanden utan dven varje medlemsstat och kommissionen kan
begira votering; forst sker en omrostning med enkel majoritet om huruvida man skall avgora
sakfrdgan medelst omrostning, varefter sakfragan avgors med enkel eller kvalificerad ma-
joritet. Vid bada omrostningstillfillena kan en medlemsstat hdvda att dess vitala intressen
berors och understodjas av andra medlemsstater.

Négon rittslig grund forenlig med fordraget star hdr inte att finna for ett slags politisk ve-
toritt, utan saken beror pa de konventioner som vid varje tidpunkt tillimpas av
medlemsstaterna. Detta forhdllande har naturligtvis sin grund i att EG-fordraget dr ett ram-
fordrag och att innehéllet i fordragsforpliktelserna dérfor inte exakt kan forutses samt att
umginget stater emellan priiglas av kravet pa samtycke for bundenhet. Darfor dr det ocksa
uppenbart att samtycke krivs av samtliga medlemsstater for att dndra EG:s grundldggande
fordrag, forutsatt att konventionen giller att samtliga skall kunna deltaga (se art. N:1 st 2 och
jfr m det sociala protokollet fogat till Maastrichtfordraget).*> De tva nyssndmnda faktorerna
medfor att en medlemsstat i ett sa intimt samarbete som det inom EG knappas bor tvingas
till ndgot som skadar statens vitala intressen. Vad som konstituerar ett sidant intresse
bestdms av den konvention, vilken medlemsstaterna tillampar vid en viss tidpunkt, d v s ett
slags gemensam moral hos medlemsstaterna. Darfor kan @ndringarna om majoritetsrostning
inférda genom Enhetsakten inte sdgas ha undanrdjt "uppgorelsen” mellan medlemsstaterna
utanfor fordraget i den s k Luxemburgkompromissen, men vl pa ett patagligt sitt stirkt
majoritetsrostning i enlighet med fordraget.*

For att beskriva Europeiska gemenskapen (EG) kan olika modeller anvindas, vilka i inte
obetydlig grad torde betingas av den syn som anlidggs pa begrepp sasom de ovan behandlade
och vilka har betydelse for de forindringar som kan tinkas foreslds. Aven om en viss modell
accepteras, kan likvil tinkta dndringar hora mer eller mindre till gemenskapsmetoden én den
rent folkrittsliga eller vice versa.

' Commission/Italy, 1973 ECR 101.

2 Det forefaller ganska uppenbart att den av Frankrike, Tyskland och Benelux foresprikade linjen om en hard
kirna av stater med koncentriska cirklar eller ett flerfartseuropa ir att foredra framfor den av Storbritannien in-
tagna positionen om ett Europa a la carte for savitt ett effektivt samarbete i Europa efterstravas.

** Notera t.ex. kommissionens XXVIth General Report on the Activities of the European Communities 1992,
Brussels, Luxembourg 1993, dir det sigs pa s. 372 betriffande rostningen i radet: "The process of improving de-
cision-making procedures for implementing the Single European Act continued in 1992." En viktig faktor var
tidsnoden for att hinna med lagstiftningsprogrammet infor den forsta januari 1993 och en annan "... that majority
voting has come to be regarded as the norm in the Council ('la banalisation du vote majoritaire') means that it is
commonly possible to establish that the conditions required for adoption of a proposal are satisfied without a for-
mal vote being necessary. The prospect of a majority vote often inspires delegations to greater flexibility."
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Det dr i och for sig helt korrekt att utga ifran att EG utgér en internationell organisation.
Emellertid kommer den klassiska internationella organisationen till korta for att beskriva det
faktiska tillstand som rader betriffande EG.* Det torde hdr vara tillrickligt att hédnvisa till
FN:s struktur for att askadliggora skillnaderna. Som framgétt av ovan uppvisar EG klart fed-
erativa drag, och det kan dérfor vara frestande att helt hemfalla at en jimforelse med federa-
tionens karakteristika, ett forhallningssitt som av uppenbara skl inte heller ér korrekt. Dér-
for synes det rimligt for att komma verkligheten sa ndra som mojligt att anlégga ett federativt
betraktelsesétt men med ett hansynstagande till de existerande folkrittsliga inslagen i EG:s
struktur, vilka med nodviandighet maste finnas i mer eller mindre utstrickning sa linge som
EG/EU inte gjorts till en stat och medlemsstaterna till delstater.

Vid ett sadant synsitt kan det ségas att det finns tre maktcentra, som &r uppdelade enligt
Montesquieus maktdelningsldra, ndmligen den lagstiftande, verkstillande och domande
makten. Det synes foreligga mycket goda skil for en sadan uppdelning, vilket skall visas
nedan, oaktat att det hir finns fyra relevanta institutioner. Nar det géller Unionens andra och
tredje pelare, dr det uppenbart att detta synsitt inte dr tillimpligt, utan ett rent folkrittsligt
maste anldggas. I den unionella strukturen intar dérfér medlemsstaterna dubbla roller, d v s
dels sasom oberoende stater enligt folkritten, dels saisom "delstater" i en federativ struktur.

Den lagstiftande makten

I en federation finns det tva sérskilda intressecentra, som representeras av delstaternas intres-
sen och av federations intressen, och en dragkamp om maktens placering dr dérfor ett in-
byggt element i den federala strukturen (d v s den vertikala maktdelningen), dir centralmak-
ten har en tendens att expandera pa delstaternas bekostnad. Denna intressekonflikt kommer
dven till uttryck inom EG (se hir den s k subsidiaritetsprincipen), trots att EG &r en interna-
tionell organisation med attribuerad kompetens. Denna intressekonflikt reflekterar sig dven i
den federala legislaturens sammansittning pa sa sitt att delstatsintressena ges utrymme i en
sdrskild kammare och unionsfolket i en annan. Mellan dessa bada forsamlingar kan rada mer
eller mindre komplicerade forhallanden for att anta lagar och andra riittsakter.

Mellan EG:s ministerrad och parlamentet finns en rad olika kopplingar, vilka gor att man
kan tala om en bikameral legislatur. Emellertid bor man komma ihag att parlamentet - oaktat
dess namn - saledes ingar i en forbundsstatsliknande struktur och inte i en klassisk brittisk
parlamentarisk, ett faktum till vilket hdnsyn maste tas, nir man diskuterar parlamentets roll
och eventuella fordndringar i dess rittsliga stillning. Parlamentet kan darfor ndrmast liknas
vid representanthuset i USA eller forbundsdagen i Tyskland, en omstédndighet vilken inte
hindrar att typiskt parlamentariska inslag kan forekomma sdsom i det senare landet. Man
kan dirfor inte jamfora parlamentet med det brittiska och sdga att parlamentet skulle sakna
tillracklig makt pa den grunden och utifran en sddan jimforelse pasta att ett demokratiskt
underskott skulle finnas. Fragan som maste stillas ér i stillet om parlamentet utrustats med

* Betriiffande EG-fordragets karaktir har EG-domstolen forklarat att detta utgor "the constitutional charter of a
Community based on the rule of law", Opinion 1/91, 1991 ECR I-6079, motiv 20, och att det skiljer sig fran and-
ra fordrag genom att det uppbiirs av konstitutionella virden och principer.
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tillrickliga maktbefogenheter, som hor till EG:s styrelseskick. Ett generellt sporsmal utgor
hur kontrollen skall anordnas av de maktbefogenheter som overlatits till EG och over vilka
de nationella parlamenten mist direkt kontroll.

Betriiffande radet skall framhéllas att forhandlingarna som fors dér lanar drag frén en re-
geringskonferens, ehuru ministrarna forvisso samlas i ridet, konstituerar detta och har att
folja fordragets bestimmelser. I rédet sammansmilts de nationella intressena och formas till
EG-intressen enligt fordragen; den politiska viljan hos radet dr darfor avgorande for gemen-
skapernas utveckling och den europeiska integrationen. Nir en sakfrdga faller utanfor EG:s
kompetens men har ett néra samband med EG, fattar ministrarna beslut i en formlig reger-
ingskonferens, ehuru inom radets ram. Detta férhallande har bl a sin upprinnelse i att skill-
nad mellan EG:s respektive medlemsstaternas kompetens gors forst pa beslutsstadiet.

Rédet och parlamentet sammanldnkas medelst en rad specifika kopplingar, av vilka de
flesta har tillkommit genom successiva fordragsindringar. Den forsta utgors av skyldigheten
for radet att hora parlamentet, nir fordraget sé foreskriver. Parlamentets yttrande ér till sitt
innehall inte i ndgot fall rittsligt bindande for radet. I de fall fordraget foreskriver horandet
av parlamentet #r detta en formell ndvéndighet for en rittsakts giltighet, d v s en under-
latenhet hir utgor ett brott mot en visentlig formforeskrift;* en omstidndighet som ger par-
lamentet en majlighet att genom sin behandling fordroja sitt yttrande for att soka fa kom-
missionen att Andra eller dra tillbaka sitt forslag. Det kan antas att parlamentet inte kan drdja
hur linge som helst, eftersom detta skulle vara samma sak som en vetoritt, en rétt som inte
finns i fordraget. Det ricker alltsd inte med att bara dversinda ett lagforslag for yttrande,
utan kravet pa horande innefattar dven att parlamentet avger ett yttrande.*

Under ett lagforslags behandling kan en dialog utspinna sig mellan radet och kommis-
sionen, eftersom den senare kan #ndra sitt forslag sd linge som radet inte fattat beslut i
saken; ett forhallande som innebér att kommissionen kan omarbeta sitt forslag efter det att
parlamentet horts och beakta dess synpunkter.”” Emellertid kan en fortsatt dialog innebira att
det slutliga forslaget till sitt materiella innehall i allt visentligt fjarmats frdn det omarbetade
och dirmed ocksé frin parlamentets uppfattning. Rédet kan ocksa ensidigt ha dndrat kom-
missionens forslag, dver vilket parlamentet har horts, med avseende pa dess materiella inne-
héll. T dessa bada fall kan det sdledes inte ségas att parlamentet har horts betrdffande det
slutliga forslaget, vilket medfor att ett ytterligare horande av parlamentet erfordras. Om s
inte sker, kan den av rddet antagna rittsakten ogiltigforklaras av domstolen.*

Parlamentet har numera en i fordraget inskriven ritt att fora talan mot radet eller kommis-
sionen for att forsvara de prerogativ, som fordraget tillerkint det.* Horandet av parlamentet
ir saledes inte ett s& obetydligt forfarande som det kan synas vid en ytlig betraktelse. Det bor
hir #ven framhallas att parlamentet, liksom for 6vrigt kommissionen och radet, betréffande

2 Art. 17315t 2.

46 Roquette Freres/Council och Maizena/Council, 1980 ECR 3333 och 3393.

47 Art. 189a:2.

48 Se t.ex. milen ACF Chemiefarma/Commission, 1970 ECR 661, och 65/90 Parliament/Council av den 16 juli
1992.

49 Art. 1731563
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samtliga beslutsprocedurer kan forsvara sina rittigheter enligt férdraget vid EG-domstolen,
som védrnar om den grundliggande balans som finns mellan institutionerna enligt for-
dragen.”

Nar medlemsstaternas finansiella bidrag ersattes med gemenskapernas egna resurser
genom budgetfordraget fran 1970 jimte senare tilldgg, tillkom en sérskild budgetprocedur, i
vilken parlamentet har givits sista ordet 6ver budgetens s k fria del, som numera uppgar till
nistan hilften av gemenskapernas samlade budget. Genom denna procedur har parlamentet
beretts ett icke obetydligt inflytande Gver gemenskapens afférer, vilket det anvint som
hivstang for att allmént 6va patryckningar pa radet.

Kommissionens handhavande av budgeten granskas av radet och parlamentet, assisterade
av revisionsritten. Pa rekommendation av radet ges kommissionen ansvarsfrihet av par-
lamentet.

Ett forlikningsforfarande (conciliation procedure) inférdes genom en gemensam deklara-
tion av rddet, parlamentet och kommissionen 1975.°' Forfarandet skall anvindas nér radet
avser att avvika fran parlamentets uppfattning i fragor som giller antagandet av rittsakter
med generell tillimpning, vilka har "appreciable financial implications". Forlikningen dger
rum i en forlikningskommitté, som bestar av radets medlemmar och ett lika antal ledamoter
fran parlamentet assisterade av kommissionen. Forfarandet kommer dven till anvindning i
andra fragor.

Medbestimmandeproceduren® (co-operation procedure) &r tillimplig pd vissa artiklar i
fordraget.”™ Proceduren innefattar bl a en andra "ldsning" av lagforslaget och ett suspensivt
veto for parlamentet.

Medbeslutandeproceduren* (co-decision procedure) &r dven den endast tillimplig pa ett
begrinsat antal artiklar i fordraget. Forfarandet lanar drag fran medbestimmandeproceduren
men inrymmer ocksa ett verkligt veto for parlamentet och ett forlikningsforfarande. Rittsak-
ter som antas enligt detta forfarande utfardas i badas namn, undertecknas av bade parlamen-
tets och radets ordférande och kungérs i EG:s officiella tidning, EGT. Detta har medfort
foljdidndringar i artikel 173 st 1, som foreskriver att domstolen skall "review the legality of
acts adopted jointly by the European Parliament and the Council". Enligt artikel 175 kan nu
parlamentet dven instimmas till domstolen for att genom sin underlatenhet ha handlat i strid
med fordraget.

Slutligen bor hér papekas att parlamentet hors betriffande de flesta traktater som EG ingér
och att det atnjuter en vetoritt betriffande avtal enligt artikel 238 och vissa andra avtal.”

%0 Se art. 4:1 st 2 EG-fordraget och mélet Parliament/Council, 1990 ECR 1-2041, motiv 22: "Observance of the
institutional balance means that each of the institutions must exercise its powers with due regard for the powers of
the other institutions. It also requires that it should be possible to penalize any breach of that rule which may oc-
cur."

1 0.J. 1975, C 98/1.

2 Art. 189c.

*3 Art. 6:1 SEA.

> Art. 189b.

% Se art. 228:3.
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Den verkstillande makten

Kommissionen kan ségas vara den verkligt europeiska institutionen, och dess uppgifter kan
sammanfattas enligt foljande: fordragens viktare och verkstillare, initiativtagare och driv-
kraft med avseende pd gemenskapspolitiken och exponenten av gemenskapsintressena i
radet. Kommissionens administrativa funktion grundar sig ytterst pa "its own power of deci-
sion"*® som vilar direkt pd EG-fordraget och beror huvudsakligen omradena tullunionen,
konkurrenspolitiken och skyddsklausulerna. Kommissionen kan utfirda samma slags ritt-
sakter som radet och ridet/parlamentet, dels med stod av sjilva fordraget, dels med stod av
delegerade befogenheter frin radet - oftast i samrad med nationella myndigheter eller en sér-
skild kommitté bestidende av representanter for medlemsstaterna. Det finns tre typer av
siddana kommittéer: Consultative, Advisory och Regulatory. De tvd senare kommittéerna,
vilka foredras av rdet, bevarar radets beslutanderétt men verlater ansvaret pa kommis-
sionen med avseende péa sjilva forvaltningen, d v s radet deltar i verkstillandet av sina egna
regler.

Ett parlamentariskt inslag finns betriffande tillsittandet av kommissionens medlemmar sd
tillvida att de méste ha stod i parlamentet, dven om de utndmns av medlemsstaternas reger-
ingar i samforstand och att de kan avsittas en bloc genom en misstroendeforklaring fran
parlamentet.

Den domande makten®

Endast en uppdelning och balansering av makten mellan olika centra &r inte tillrécklig for att
forhindra att den missbrukas, dérfor fordras det dven en kontroll av maktutdvningen. Man
brukar hir skilja mellan politiska och judiciella kontrolldtgérder. Av ovan har framgatt att
vissa politiska kontrollinstrument finns. Men den politiska kontrollen &r lika litet hir som
annorstides tillriicklig for att sikerstélla att lagstiftaren och exekutiven forfar lagligt enligt
gillande konstitution. Saledes giller att ju mindre uttalad maktbalansen &r i forening med en
svag politisk kontroll, desto starkare domstolskontroll erfordras for att uppritthdlla konstitu-
tionen;™ saknas en effektiv sddan kontroll ér uppenbarligen rittsstaten i fara. Dirfor dr det
helt klart att domstolarnas kontroll inte kan inskrinka sig till att endast avse tolkning och
tillimpning av gillande forfattningar, utan de maste dven utrustas med makt att censurera
lagstiftare och verkstillande myndigheter, om dessa handlar i strid med hogre normer sisom

At 155 p. 3.

7 Till judikaturen hor dven forutom EG-domstolen forstainstansritten och revisionsritten dven om det dr frimst
EG-domstolen som hiir diskuteras.

% Reglerna for EG:s utomobligatoriska skadestdndsansvar har nirmare faststillts genom domstolens praxis. [
malet Schoppenstedt/Council, 1971 ECR 975, gillde det att bl.a. ta stillning till huruvida enskild skulle tillatas
att fora en sadan talan med anledning av en pastatt olaglig normativ rittsakt. Till stod for en sadan 16sning, vilken
domstolen ocksé accepterade, anforde generaladvokaten Roemer bl.a. den otillrickliga parlamentariska kontrol-
len i gemenskapen.
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konstitutionen eller i férekommande fall folkritten. Inom EG har domstolen utrustats med
sadan makt.”

EG-domstolens uppgift ar enligt fordragen att vervaka integrationsprocessen sa att denna
gér lagligt till enligt en gemenskapsrittslig standard:

"The Court of Justice shall ensure that in the interpretation and application of this Treaty
the law is observed."*

Artikeln uttrycker alltsa principen om "the rule of law", och EG-domstolen har uttryckligen
dven fastslagit att "the European Economic Community is a Community based on the rule of
law",*" d v s att hela den EG-riittsliga konstruktionen vilar pa denna konstitutionella virder-
ing.”” Den skriftliga delen av dessa virderingar och principer, som vigleder domstolen, synes
frimst vara preamblen till EG-fordraget, artiklarna 1-7c jimte ndgra andra principer sisom
den ovan citerade. Bland de oskrivna grundliggande principerna finns bl a minskliga rit-
tigheter, principen om proportionalitet, lika behandling, rittsséikerhet och skydd av legitima
forvantningar.®

Europeiska gemenskaperna utgor kanske i forsta hand en rittsgemenskap, och for dessa
giéller "the rule of law". Domstolens funktion r att se till att denna princip uppritthélls. For
ett effektivt fullgorande av denna uppgift kridvs att gemenskapsdomstolarna #r helt
sjdlvsténdiga och att deras samlade konstruktion tillforsikrar just detta med rage. I artikel
167 st 1 anges vilka krav en domare skall uppfylla, nimligen att det skall vara personer
"whose independence is beyond doubt” forutom att de skall besitta hogsta juridiska kompe-
tens.

Domstolen har i princip endast den behorighet, som den uttryckligen forldnats i gemen-
skapsfordragen men genom denna gors domstolen till den hogsta uttolkaren av EG-ritten;
den &r i princip endast behorig att tolka och tillimpa gemenskapsritten och utgor samtidigt
en konstitutionell och administrativ domstol samt civildomstol. Forstainstansritten, vars
beslut kan &verklagas till domstolen "on points of law only", har givits en kompetens for att i
forsta hand minska domstolens arbetsborda samtidigt som fordelar har vunnits for den en-
skilde individen med avseende pa rittssikerheten.

Problemomrdden och tinkta forédndringar

Ovan har visats att EG:s institutionella struktur i allt vdsentligt pdminner om den federala
statens med en verklig om n inte perfekt maktdelning. Vid tdnkta forindringar av institu-
tionernas positioner forefaller det lampligt att bygga vidare p& den redan existerande struk-
turen samt att soka renodla och stirka denna, allt i enlighet med den uppenbara forutsittnin-
gen att rationalitet och effektivitet utgér malsittningen. En sddan instillning medfor auto-

*® Jfr. det "haltande" tillsténdet i svensk ritt, RF 11:14.

%0 Art. 164 EG-fordraget, art. 136 Euratomfordraget; ett liknande stadgande finns i art. 31 CECA-fordraget.

®! Les Verts/European Parliament, 1986 ECR 1339.

52 Se Fernandez, "Constitutional Values and Principles in the Community Legal Order", Maastricht Journal of
European and Comparative Law 1995, s. 129-44.

1d.
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matiskt i det hir sammanhanget att institutionernas demokratiska forankring stirks. Det dr
ocksd angeliget att soka undvika att otympligheter 6verfors fran de nationella systemen till
gemenskapsnivdn vid eventuella fordndringar i den institutionella strukturen samt att
medlemsstaterna anligger ett mer ldngsiktigt perspektiv @n det betingat av kortsiktiga na-
tionella intressen.

Det angivna synsittet far ocks till resultat att icke-systemkonforma forslag till d@ndringar
generellt sett maste avisas sdsom tanken att formellt pa nagot sitt koppla parlamentet till de
nationella parlamenten eller att inskjuta en forsta kammare i parlamentet bestdende av na-
tionella parlamentariker. Denna syn hindrar naturligtvis inte att nationella parlament och Eu-
ropaparlamentet etablerar de former av samarbete som befinns limpliga.** Vilket inflytande
ett nationellt parlament har pa den av landets regering forda politiken i EG dr en intern friga
for varje medlemsstat.

Legislaturen

Slutpunkten i den utveckling, som inletts i relationerna mellan radet och parlamentet, pekar
onekligen hin mot en sann bikameral legislatur, och en sadan kan naturligtvis dstadkommas
med ett enda penndrag genom att utvidga medbeslutandeproceduren till alla fordragets om-
riden. Hirigenom skulle beslutsprocedurernas antal ocksa nedbringas till ett minimum. En
direkt foljdfriga blir d& hur denna procedur kan stromlinjeformas for att 6ka effektiviteten i
beslutsfattandet. Ett sidant penndrag forefaller emellertid nagot osannolikt, eftersom
medlemsstaterna inte torde vara beredda att sldppa ifran sig den makt over lagstiftningen,
som nu ligger i radet, ty varje 6kning av parlamentets makt medfér en minskning via rédet
for medlemsstaterna. Dessutom kan det av flera skiil ifrgasittas om parlamentet dr tillréck-
ligt kvalificerat for att mottaga en saidan maktutvidgning.

Av sévil politiska som limplighetsskil torde saledes den redan inledda viigen med en suc-
cessiv utjaimning av makten mellan parlamentet och ridet vara att foredra, t ex en utvidgad
tillimpning av medbeslutandeproceduren, ett borttagande av medbestimmandeproceduren
och ett inkluderande av handelsavtalen enligt artikel 113 i artikel 228:3 forsta meningen,
d v s "except ... 113(3)" stryks. Ett sidant tillviigagdngssitt medfor inte heller en rad svir-
bedombara foljdandringar, séirskilt med avseende pa kommissionens roll.

Frigan blir dirfor med avseende pd tinkta fordragsindringar vad som dr politiskt mojligt
och i 6vrigt limpligt, sdrskilt med beaktande av effektiva beslutsprocedurer inklusive deras
antal vid ett 6kat antal medlemsstater. Vid sddana forhallanden synes det ofrankomligt att en
utvidgning sker av anvindandet av majoritetsbeslut i radet, ett forhallande som i sin tur leder
till sporsmélet hur de vigda rostetalen skall bestimmas. Det ér uppenbart att aritmetiken blir
nagot mer komplicerad i ett system som skall halla for 20-25 medlemsstater. Saken kan en-
dast avgoras i direkta forhandlingar, men eftersom medlemsstaterna s att sdga representerar
"delstatsintresset” och parlamentet "unionsfolket", forefaller det rimligt att sdrskild hénsyn
inte tas till medlemsstaternas befolkningsméssiga storlek, vilket, & andra sidan, bor goras

%4 Se de tva deklarationerna i saken, som fogats till Maastrichtfordraget.
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med avseende pa antalet representanter per medlemsstat i parlamentet. Dérfor méste med
avseende pa omrostningar i radet begrepp som "dubbel majoritet" syftande pé béde antalet
stater och storleken av deras befolkningar avvisas. Under alla forhallanden kommer ett 6kat
majoritetsstyre i radet att stirka bade kommissionens och parlamentets positioner.

Antalet radsmedlemmar maste naturligtvis reflektera antalet medlemsstater, men antalet
ledamoter av parlamentet kan knappast tillatas att vixa ytterligare vid tillkomsten av nya
medlemmar med hénsyn till effektivitets- och arbetshansyn. Parlamentet sjdlvt har foreslagit
siffran 700 som maximital (nuvarande antal 626), vilket forefaller rimligt.

De olika beslutsprocedurerna, liksom deras antal, vilka tillkommit dver tiden for ett min-
dre antal medlemsstater, passar nodvindigtvis inte for en gemenskap med ett storre antal
medlemsstater. Redan nu talas det om att procedurernas antal och komplexitet medfor effek-
tivitetsforluster i form av bl a handlingsforlamning och en "urvattnad" politik. Uppenbarligen
maste darfor ndgot goras (inkl. en utvidgad anviindning av majoritetsbeslut), sérskilt i ljuset
av den tdnkta utvidgningen av gemenskaperna Osterut, forutsatt att man inte énskar att EG
skall degenerera till en internationell organisation av traditionellt snitt. Frdgan som maste
stillas hdr dr om de europeiska staterna dr betjidnta av en siddan utveckling. Svaret beror
naturligtvis pa de virderingar som hyllas, men med hinsyn till alla de svérlosta sporsmél,
som konfronterar Europas stater i dag och for vars 16sning effektiva och nationsdverskri-
dande atgérder krivs, ter sig svaret ganska enkelt, oaktat att man kan tycka att virlden borde
vara annorlunda. I detta sammanhang skall heller inte den politiska grundtanken med en
ekonomisk integration bortglommas, namligen att tvinna samman staternas ekonomier for att
omdjliggora krig. Freden i Europa sedan andra virldskrigets slut kan te sig sjilvklar numera,
en sjilvklarhet som tidigare visat sig farlig. For att uppnd samma fredsbefrimjande effekter
och medfoljande stabilitet i Osterled, forutsitts det saledes att det fasta och intima samarbetet
inom EG fortsitter och fordjupas. I den man man anser att en sddan utveckling kriver stora
uppoffringar, kan man sdga att dven fred och frihet har ett pris.

Fragan om antalet beslutsprocedurer ér inte endast en teknisk frga utan beror dven den
maktdelningen mellan radet och parlamentet,” och det framstdr som uppenbart att varje re-
duktion i antalet nddvindigtvis maste innebéra en fordel for parlamentet pa radets bekostnad
under fSrutsittning att parlamentet inte skall tappa ndgot av sitt inflytande. Aven ett
forenklande av procedurerna torde medféra en sddan effekt. Hidr kan noteras att sérskilt
budgetproceduren och angrinsande fragor behover effektiviseras utdver de dndringar som
gjordes genom Maastrichtfordraget.

En fraga som bl.a. framforts i parlamentets resolution om konferensen® ir att full demok-
ratisk ansvarighet inte skulle foreligga med avseende pa radet. Tanken ger uttryck for en

% Se kommissionens rapport infér konferensen, Annex 8, som riiknar upp 22 olika procedurer.

Valet av riittslig bas for en gemenskapsatgird ér av stor betydelse for parlamentets inflytande, t.ex. om horandet
av parlamentet dr tillréckligt eller om medbeslutandeproceduren skall anvéndas, och for vilka omrdstningsregler
som skall gilla i radet. Ett minskat antal beslutsprocedurer, inkl. dessas komplexitet, borde siledes minska tvister
vid domstolen om den korrekta rittsliga basen fér EG-lagstiftningen. Det ér dirfor angeldget att etablera en ur ba-
de politisk och rittslig synpunkt vil fungerande beslutsordning. Se Emiliou, "Opening Pandora's Box: the Legal
Basis of Community Measures before the Court of Justice", ELR 1994, s. 488-507.

°° A4-0102/95.
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missuppfattning, di den synes hénfora sig till forestdllningen att rddet borde std under par-
lamentets politiska kontroll, d v s ett slags parlamentarism. I en tredelad struktur som den
som beskrivits ovan har varje institution sina specifika uppgifter och sitt sdrskilda ansvar.
Nir ridet ses som en av kamrarna i en bikameral legislatur, dir denna kammare represen-
terar "delstatsintressena", kan dess medlemmar endast héllas politiskt ansvariga av det elek-
torat som valt respektive lands representant. Forvisso dr detta en form av indirekt demokrati,
men ingen torde pa allvar vilja pdsta att endast direktdemokrati dr den enda sanna och le-
gitima formen av demokrati. Det indirekta inslaget varierar naturligtvis med de olika
medlemsstaternas interna férhallanden, men t ex den franska presidenten &r direktvald av det
franska folket.

Rédets politiska ansvar, d v s det kollektiva, kommer till uttryck sirskilt i dess forhallande
till parlamentet. Ju mer dessa institutioner blir beroende av varandra, desto storre msesidig
politisk kontroll kommer de att utova. Rédets rittsliga ansvar ar emellertid minst lika intres-
sant som det politiska, och det faktum att domstolen kan annullera®’ eller ogiltigforklara™
alla typer av rittsligt bindande foreskrifter/dtgirder utfirdade/vidtagna av rédet, nér dessa
strider mot fordragen eller mot varje annan regler som hénfor sig till dessas tillimpning,
inklusive minskliga fri- och rittigheter, utgér ett av de viktigaste elementen i den demokra-
tiska rittsstaten, ty enbart demokrati har aldrig kunnat tillférsiakra ndgon hans rittigheter
givna i rittsordningen. Denna typ av skydd ér betydligt mer vird for de enskilda medbor-
garna 4n att t ex klaga hos sin riksdagsman, som fér upp érendet till behandling i det svenska
konstitutionsutskottet, eller gora en anmilan till parlamentets ombudsman.

Till den demokratiska kontrollen hor dven allménhetens insyn i den offentliga forvaltnin-
gen och offentliga organs arbete. Nir det giller radet dr det uppenbart att svarigheten som
foreligger for att uppné vad som &r normal Sppenhet pd nationell niva &r att rddet lénar drag
fran en mellanstatlig konferens, eftersom det fortfarande ror sig, nota bene, om ett samarbete
pa visst sitt mellan stater. Emellertid bor noteras sisom ett ytterligare tecken pd EG-
institutionernas federalisering den diskussion och okad Gppenhet som intritt runt radet.
Denna utveckling bor sjilvklart bejakas, men den torde bist ske gradvis i takt med hela den
EG-rittsliga strukturens federalisering. Nagra hinder mot en foréndrad forvaltningstradition
inom kommissionen foreligger naturligtvis inte med undantag for vad som ma betingas av de
folkrittsliga inslagen i EG-strukturen.

Exekutiven

I enlighet med resonemanget om en tredelad maktstruktur ér det logiskt att bevara och stéirka
kommissionens oberoende och initiativrétt. Om parlamentets misstroendeforklaring mot
kommissionens medlemmar utgér den negativa sidan av detta parlamentariska inslag, bor
rimligen den positiva vara att det dr parlamentet, som &nnu tydligare dn enligt géllande
ordning, tar det avgorande beslutet vid utseendet av kommissionens medlemmar. Ett sddant
forfarande stirker uppenbarligen kommissionens demokratiska legitimitet, d v s avkortar den

7 Art. 173.
SSATEL.
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indirekta demokratin med ett steg. Hdr bor aterigen papekas att ett okat majoritetsstyre i
radet stirker kommissionens sjélvstindighet, eftersom den kan minska sin roll som ett slags
diplomatisk medlare i radet och upphéra med framlaggandet av "urvattnade" forslag for allas
accept. Kommissionen kan da i stillet introducera "vassare" forslag, som kan vinna ma-
joritetens gillande. Hirigenom uppnds hogre effektivitet i genomforandet av fordraget i
forhallande till dess mélsttningar.

Initiativritten till lagstiftning &r placerad hos kommissionen och bor forbli dér, dven om
parlamentet kan hemstilla att kommissionen framlagger nodvindiga forslag for fullgorande
av fordraget,” och radet att kommissionen foretar erforderliga undersokningar for att uppné
de gemensamma malen och framldgger lampliga forslag.”® Inte i ndgot fall torde kommis-
sionen kunna tvingas att framldgga ett forslag. Om det skulle finnas nigon tvekan med
avseende pa radets mojligheter att tvinga kommissionen, bér ett klarliggande goras i fordra-
get pa denna punkt. Vad som dirutéver kan tidnkas &r att parlamentet och rddet gemensamt
tar initiativ till lagstiftning och utfirdar sidan genom beslut med kvalificerad majoritet.

Radet bor enligt den tredelade maktstrukturens logik sluta med att verkstilla sina egna
foreskrifter inom ramen for den s k kommittologien, ett férhéllande som bér komma till ut-
tryck i fordraget. Modellen bor sdledes renodlas och endast medge Advisory Committees.
Ogillar radet kommissionens handlande, nir denna stodjer sig pa delegerade befogenheter,
kan det aterkalla delegationen och sjilv utfirda ny lagstiftning. Ar parlamentet missnojt, kan
det avskeda kommissionens ledaméter (se ovan om tillsittningsforfarandet).

Judikaturen

I en tredelad maktstruktur forutsitts, sasom framgatt av ovan, respektive maktcentrum vara
oberoende inom sitt kompetensomréade, och de far sdledes inte inkriikta p& vandras funk-
tioner. Detta forhéllande dr sérskilt tydligt i en demokratisk riittsstat med avseende pd dom-
stolarna oavsett vilket styrelseskick som prefereras, ett férhillande vilket innebir att olika
mekanismer maste byggas in i den statsrittsliga strukturen for att alltid tillforsikra judi-
katurens absoluta oberoende. Detta ir sérskilt viktigt i en tredelad struktur, dér ett ansvar
lagts pa domstolarna att uppritthalla konstitutionen och den diri inbyggda maktbalansen
forutom att naturligtvis garantera "the rule of law", d v s ett lagbundet samhéllsskick. Det
forutsitts ocksa att domarna ér bindande. I ett sddant system far sjilvklart en htgsta domstol
en annan roll @n en sidan i ett parlamentariskt system, och det skall klart sigas att EG-
domstolen dérfor har en mycket tydlig policyskapande roll inom ramen for det EG-rittsliga
systemet.

Det &r dven uppenbart att EG:s domstolssystem maste tillférsikra en likformig tolkning
och tillimpning av EG-ritten inom hela gemenskapen och av de konventioner, som intimt
hidnger samman med denna. Detta kan endast uppnés genom att EG-domstolens roll bibe-
halls och forstirks; det kan alltsé inte vara i friga att p4 nigot sitt begrinsa EG-domstolens
jurisdiktion, t ex med avseende pa de nationella domstolar, som fér stilla frigor till EG-

 Art. 138b.
WA 159
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domstolen inom ramen for artikel 177, eller sé att en uppdelning sker med avseende pa sak-
frigan om vad som hor till forstainstansritten och EG-domstolen ("lawful judge"), eller
genom tillskapandet av ndgot slags regionala domstolar eller specialdomstolar eller en kon-
stitutionell EU-domstol med domare fran medlemsstaternas hogsta domstolar.

Domstolarnas oberoende kan garanteras pd en méngd olika sitt, av vilka tva dr sittet pa
vilka domarna utnimns och de krav som stélls pd domarnas kvalifikationer. Kretsen av i och
for sig kvalificerade personer till ett domardmbete &r naturligtvis storre &n den krets av per-
soner som dessutom har en uttalad professionell och personlig integritet. Det ér dérfor endast
ur den senare kategorien som domarna bor himtas.”

Domarna i EG-domstolen utses enligt géillande ordning for en period pa sex dr, vilken kan
fornyas, och en partiell fornyelse sker vart tredje &r. Fragan, som kan diskuteras, dr om vill-
koren skall dndras si att domarna utses pé livstid eller om perioden skall forlangas med for-
bud om &terutnimning. Syftet med en dndring dr att skapa bittre kontinuitet och stirka
oavhingigheten hos domstolen. Olika skil kan anforas for och emot livstidsdomare, men om
det angivna syftet kan uppnds med parlamentets forslag om nio dr och avsaknaden av
mojlighet till aterutnamning, &r detta tillrdckligt.

Domarna utnimns nu av medlemsstaternas regeringar i samforstand, och man kan pa
grund av detta forhllande pastd att den indirekta demokratin innehéller alltfor ménga led, ett
foérhallande som minskar domstolens demokratiska legitimitet. Parlamentet har foreslagit att
det skulle ge sitt samtycke till alla nomineringar av domare. Domstolen har avvisat tanken pa
att en parlamentarisk kommitté skulle fraga ut domarkandidaterna, eftersom dessa skulle
vara oformogna att svara pd alla frigor utan att vara indiskreta med avseende pd hur de kan
tinkas komma att doma.”> Kommissionen & sin sida har menat att en utfrdgning endast
skulle avse den personliga vandeln. For att 6ka domstolarnas demokratiska legitimitet fram-
star det som nodvindigt att parlamentet pd négot sitt involveras i domarutnimningen, ehuru
inte pa ett sadant sétt som domstolen har avvisat.

Maélfordelningen mellan EG-domstolen och forstainstansritten i enlighet med artikel 168a
ger mojlighet till att renodla EG-domstolens roll som "Supreme Court". Arbetsordningar och
arbetsforhallanden bor sjdlvklart vara s att domstolarna kan arbeta effektivt och uppritthalla
rittssikerheten, ty annars undermineras tron pa det juridiska systemet, t ex om hand-
liggningstiderna blir alltfor ldnga. Allmént kan sidgas att mdnga forbittringar i dessa
avseenden kan dstadkommas genom éndringar i andra instrument” én i sjdlva fordragen.

Kammarsystemet enligt artikel 165:3 bidrar till en 6kad effektivitet. Emellertid finns det en
grins for hur manga kammare som domstolen kan utrustas med innan likformigheten i
domstolens praxis kommer i fara, en fara vilken kan aktualiseras vid en utvidgning av Un-
ionen och bibehallandet av regeln att varje medlemsstat far utse en domare. Om antalet do-
mare hirigenom okas, kommer den kollegiala karaktéiren hos domstolen att 6vergd till en
debatterande forsamling. Frigan maste dirfor stillas om homogeniteten och effektiviteten

' Se art. 167 st 1.

"2 The proceedings of the Court of Justice and Court of First Instance of the European Communities, 22 to 26
May, 1995, No. 15/95.

73 Statutes of the Court of Justice och Rules of Procedure.
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hos det EG-rittsliga systemet kan uppritthallas med 20-25 domare, och om det inte kan bli
fraga om att begrinsa antalet domare till det nuvarande, ty en oformlig domstol kan vara till
mer skada for en medlemsstat én att samma medlemsstat inte vid varje tidpunkt har utsett en
av sina egna medborgare till domare. P4 denna punkt kan det tdnkas att parlamentet kan
spela en roll vid utseendet av domare, vilka sedan utndmns av medlemsstaterna i samfor-
stand, t ex genom att nominera ett antal domare frén en lista gemensamt framtagen av
medlemsstaterna.

Vilka som har taleritt betrdffande vad vid EG-domstolen berdr inte bara maktdelningen
mellan institutionerna utan &r dven av vikt for den institutionella balansens uppritthéllande.
Att enskilda inte direkt kan angripa normativa rittsakter vid domstolen (actio popularis), kan
accepteras, om sadan part i dvrigt pa ett tillfredsstillande sitt kan gora sitt ritt géllande vid
domstol, vilket nu far anses vara fallet ehuru forbittringar dven kan ske pd denna punkt. Vad
som didremot framstar som tveksamt dr att parlamentet endast kan bli instimt till EG-
domstolen samt att det kan forsvara sina rittigheter enligt fordraget, d v s att parlamentet inte
har en oberoende ritt att fora talan enligt artikel 173 mot de andra institutionerna med an-
ledning av deras rittsakter. Pa denna punkt bor en @ndring ske. Likasd bor parlamentet ges
ritten att begéra yttrande enligt 228:6 frin EG-domstolen om EG-traktaters forenligt med
fordraget samt ges ritten att avge yttrande i forfarandet enligt artikel 177. Didremot bor det
ankomma pa exekutivorganet kommissionen att éven fortsittningsvis vara behorig att ensam
fora talan mot medlemsstater vid fordragsbrott i enlighet med artikel 169. Att dven en
medlemsstat kan viicka talan mot annan medlemsstat for fordragsbrott méste tills vidare ac-
cepteras sasom legitimt med tanke pé de folkriittsliga dragen som finns i EG-systemet.”

Generellt sett kan man sdga att en talan vid domstolen har karaktiren av en faststillelseta-
lan, d v s att domstolen uttalar sig om huruvida ett visst réttsférhéllande foreligger, t ex om
en rittsakt dr giltig eller ogiltig, eller om huruvida ett fordragsbrott foreligger. Under senare
tid har frigan uppkommit i vad mén en fullgérelsetalan kan foras, d v s en som syftar till att
fa ndgon att gora nagot, t ex att betala en summa pengar som vid skadestindstalan. For att ge
full effekt 4t EG-ritten krdvs det att domstolen kan &ligga en gemenskap eller en
meredlemsstat att vidta en sérskild atgidrd. En sadan ritt att beordra finns nu egentligen en-
dast i samband med f6reskrivandet av interimistiska atgirder enligt artikel 186. Fordraget
bor kompletteras pa denna punkt sa att en fullgorelsetalan kan foras mot en gemenskap rep-
resenterad av nagon av institutionerna eller mot en medlemsstat samt att en sddan talan kan
foras institutionerna emellan. Vid fordragsbrott skulle saledes domstolen kunna foreskriva
vilka atgirder som en medlemsstat skall vidta for att undanrdja brottet eller forbjuda en
medlemsstat att foreta viss handling. En sadan "taleform" idr viktig fér den institutionella
balansen och kontrollen samt gemenskapernas effektivitet fér uppnaendet av férdragsmélen.

Deklaration 16 fogad till Maastrichtfordraget uttalar att man skall underséka "to what ex-
tent it might be possible to review the classification of Community acts with a view to estab-
lishing an appropriate hierarchy between the different categories of act". Tankarna i deklara-
tionen maste pa nuvarande integrationsstadium avvisas pd det bestimdaste. Frigan ir

™ Art. 170.
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komplicerad och beror direkt eller indirekt méanga av kdrnfragorna i EG:s maktstruktur.
Dessa sporsmél torde ldmpligen behandlas vid en konsolidering av gemenskaperna till en
gemenskap och en samtidig genomgang och konsolidering av fordragstexten.

I dagens lidge vore det minst sagt olyckligt om gillande rittsaktssystem skulle brytas
sonder, eftersom det efter manga ar har preciserats i domstolens réttspraxis och vunnit
stadga. Om en édndring skulle ske, kan man vinta sig effektivitetsforluster innan det nya har
"satt" sig i praxis, férutom att det nya i materiellt avseende inte behdver vara bittre én det
gamla. 1 debatten har tankar framforts om att man sirskilt skulle skilja pa rittsakter fran
legislaturen och exekutiven, bl a for att dstadkomma en tydlig normhierarki. En omdefinier-
ing av réttsakterna loser i sig inte alla frégor som kan uppkomma med avseende pa normers
hierarkiska stillning. Vad som kommer i fraga dr att i forsta hand virdera auktoriteten hos
utfdrdaren, varfor det inte torde rdda nagot tvivel om att t ex forordningar utfardade av par-
lamentet och radet tillsammans giller fore forordningar utfirdade av radet ensamt. Nagra
verkliga problem torde inte den gillande ordningen férorsaka, och dvriga fragor kan 16sas av
domstolen i enlighet med det gemensamma i medlemsstaternas konstitutionella traditioner.

Andra och tredje pelarna

En helt annan rittslig problematik vidlader dessa pelare, eftersom samarbetet inom dessa
helt pagar pé det folkrittsliga planet (inter-governmental co-operation) och utanfor den sér-
skilda gemenskapsstrukturen, ehuru med nagra EG-institutioner som serviceorgan. Fragor
om politisk och judiciell kontroll stiller sig dérfor nagot annorlunda hir. I detta samman-
hang #r 6verenskomma étgérder och forpliktelser normalt endast underkastade intern politisk
kontroll i respektive stat pd samma sitt som landets utrikespolitik i 6vrigt, och rittslig kon-
troll kan forekomma vid ICJ forutom den som eventuellt sker internt.

Aven hir kan man &beropa tankarna om systemkonforma atgirder och effektivitet som
skil for att med ett enda penndrag infoga dessa pelare i "EG-bygget". Medlemsstaternas
motvilja att gora sd bottnar inte endast i resonemang om "maktforluster” utan dven i olika
uppfattningar i sakfragorna, t ex om asylpolitiken och om hur man skall 16sa den inre sta-
biliteten, nir fordraget om VEU loper ut 1998, men dven om den yttre militdra sidkerheten.
For hela EU - oaktat medlemsstaternas medlemskap i VEU eller inte - dr det absolut ndd-
vindigt att dessa fragor far en 16sning under konferensen, som till sin verkan sikerstiller det
som VEU-fordraget hitintills gjort, ty det kan sigas att den inre stabiliteten i Europa som
VEU éastadkommit har varit en forutséttning for det nira samarbete som nu sker inom ge-
menskaperna och pa andra hall.

Vad avser den tredje pelaren, inrymmer dven den manga @mnen, som tillhér de grundlédg-
gande statsfunktionerna, d v s sddana frigor som &r direkt eller indirekt kopplade till kriteri-
erna for statehood. Dirfor #r det knappast férvanande att medlemsstaterna gatt fram nagot
forsiktigt, och den 16sning som néddes i titel VI Maastrichtfordraget far darfor sigas reflek-
tera det integrationsstadium, som radde vid konferensen som foregick fordraget. Nar man
ként sig for och vunnit erfarenhet i forening med 6kande behov av samarbete, torde den nod-
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viandiga kritiska massan nas for att med tiden tillata en anvindning av gemenskapsmetoden
pa de flesta av de i artikel K.1 uppriknande omradena.

Emellertid utesluter inte det sagda att forandringar vidtas for effektivitetsvinster och tkad
kontroll. Vad avser den forra fradgan torde den i forsta hand berdra kommissionens roll, som
hiér dr blygsammare @n enligt gemenskapsfordragen.

Enligt artikel J.2 ankommer det pa radet att handla i syfte att koordinera medlemsstaternas
agerande i en gemensam yttre manifestation, d v s Unionens politik, och det dr ordféranden i
radet som representerar Unionen externt. Kommissionen skall enligt artikel J.5:3 "be fully
associated in these tasks" och far enligt artikel J.8:3 framldgga forslag till radet. Denna
ordning kan i och for sig forefalla naturlig, eftersom det ror sig om en koordination av
medlemsstaternas utrikespolitik, vilken ligger utanfér gemenskapernas. Emellertid synes det
onskvirt att pa ndgot sitt ge kommissionen en mer aktiv roll i formerandet av hela Unionens
politik, oavsett om det handlar om medlemsstaternas kompetens eller gemenskapernas, om
man onskar en mer effektiv unionell utrikespolitik. Utan att for den skull ga over till gemen-
skapsmetoden med avseende pa andra pelaren kan - i enlighet med idén om anvindandet av
EG:s institutioner inom andra och tredje pelarna - kommissionen ges en uttrycklig initia-
tivrdtt i radet och Europeiska radet betriffande Unionens utrikespolitik med plikten att
framldgga forslag. P detta sitt skulle medlemsstaterna tvingas att ta stillning till kommis-
sionens forslag, men vara fria att handla i enlighet med det som man enhailligt kommer
overens om. Kommissionen skulle alltsd utgora en "driving force" i forhallande till de bada
raden. Den foreslagna l16sningen paverkar inte artikel 151 eller J.8:5 men torde kréva vissa
administrativa och procedurella férandringar.

Med effektivitetsaspekten i sikte bor olika sitt att utvidga majoritetsrostning provas, t ex
pé sa sitt att kommissionen skall dga foresld sédan omrostning med avseende pa verkstil-
lighetsatgirder, ett forslag till omrostning som endast kan undanrdjas genom ett enhalligt
beslut av radet (se art. 189a). Fragan om huruvida en verkstillighetséatgird ar i fraga beslutas
lampligen med enkel majoritet.

Kommissionens roll i tredje pelaren” kan dven den goras mer aktiv pa sé sitt att kommis-
sionen aldggs skyldigheten att framldgga forslag och vara den drivande kraften for forverkli-
gandet av samtliga malsittningar i artikel K:1 enligt de metoder som anges i artikel K:3.

Betriffande metoderna i artikel K.3:2 kan konstateras att de lider av pafallande brister i
jamforelse med dem inom "EG-bygget" bade med hénsyn till effektivitet och rittssikerhet.
Detta beror pa att konventioner, som tolkas och tillimpas av stater utan en direkt judiciell
kontroll, ofta erbjuder ett alltfor stort utrymme for staters individuella uppfattningar om vad
som kontrakterats och hur effektivt forpliktelserna skall tillatas paverka staten, sarskilt med
avseende pa inhemsk ritt (d v s om de kan &beropas av enskilda vid nationell domstol).
Samma sak giller de dvriga atgdrderna i den man som de ér rittsligt bindande. Systematiken

" Tredje pelarens struktur och anordningar framstir som ytterst svaga, i vissa avseende t.0.m. svagare in andra
pelarens. Konstruktionen har kritiserats i litteraturen, se t.ex. Lepoivre, "Le domaine de la justice et des affaires
intérieures dans la perspective de la Conférence intergouvernmentale de 1996", Cahier de droit Européen 1995, s.
323-43, McMahon, "Maastricht's third pillar: Load-bearing or purely decorative?", LIEI 1995, s. 51-64, och
O'Keefe, "Recasting the third Pillar", CMLRev 1995, s. 893-919.
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i EG-fordraget dr bade rationell och genomtinkt med avseende pa artikel 220 genom att de
konventioner som forutskickas utgor ett komplement till den egentliga rittsbildningen inom
EG, medan den egentliga rittsbildningen i tredje pelaren utgors just av konventioner, som
dessutom inte #r obligatoriskt underkastade EG-domstolen jurisdiktion. For effektiviteten
och medborgarnas rittssikerhet vore det djupt olyckligt, om en konventionsmassa kom att
skapas av delvis overlappande konventioner och med delvis olika parter bortom en effektiv
judiciell kontroll, konventioner vilka i sin tur kan komma att 6verlappa EG-ritten.

Tillkomstsittet for dessa konventioner forefaller onddigtvis komplicerat, varfor det skulle
ricka med att en majoritet antar en konvention och att konventionen trdder ikraft, nér en
majoritet av medlemsstaterna har ratificerat den.

Mojligheterna enligt artikel K.9 att fora ver @mnen till EG forefaller 6verdrivna, eftersom
bestimmelsen #r praktiskt taget inoperativ, d v s blivit en “bromskloss” i stillet for en
mojlighet, varfor den uppenbara losningen vore att fora 6ver dessa sakomraden till EG.

Dessa utvidgade arbetsuppgifter for kommissionen inom béada pelarna skulle kunna l6sa
problemet med de Gvertaliga kommissionsmedlemmarna vid en utvidgning av Unionen, ty
pad nuvarande integrationsstadium synes det nodvindigt att atminstone en kommis-
sionsmedlem hidmtas fran varje medlemsstat.

Den politiska kontrollen angar i forsta hand parlamentet, och i enlighet med den tredelade
maktstrukturen bor dérfor artiklarna J.7 och K.6. i huvudsak kvarsta i sin nuvarande form,
men med tilliggen att dven kommissionen ma utfragas, att en arlig debatt halls med kom-
missionen, att parlamentet ocksé far utfirda rekommendationer till kommissionen samt att
det fortydligas sé att det klart framgar att radet &r skyldigt att beakta parlamentets synpunkter
och att proceduren for radets och kommissionens information tydligt anges.

Nir det sedan giller den judiciella kontrollen, ligger den sasom sakerna nu star hos ICJ.
Att ndgon medlemsstat skulle fundera pa att anvinda sig av denna mojlighet forefaller inte
trolig, varfor det torde kunna sigas att ndgon verklig och allmén siadan kontroll inte finns.
Emellertid skulle kontrollen kunna goéras mer verklig om EG-domstolen gavs kompetens,
dven om detta fortfarande skulle ske enligt den folkrittsliga metoden. En sadan kompetens
kan ges i ett sirskilt stadgande enligt en lydelse, som foreskriver att varje medlemsstat med
anledning av en tvist avseende fordragets tolkning och tillimpning far hinskjuta saken till
avgorande i EG-domstolen. Ett dylikt stadgande skulle alltsd utgora en parallell till artikel
170/219 savitt avser domstolens kompetens. Hur mycket man vill ha med av EG-ritten
forutom domstolens processordningen kan regleras i en andra paragraf i samma artikel, t ex
en hédnvisning till artikel 171:1. Man kan hér tdnka sig att processbenigenheten vore storre
pa grund av det bekanta sammanhanget, trots att artikel 170 inte kommit till sdrskilt flitig
anvédndning. En sddan anordning kan avse bade andra och tredje pelarna. Ett ytterligare steg
vore naturligtvis att ge kommissionen en roll som paminner om den enligt artikel 169.

Slutligen kan det foreskrivas att samtliga konventioner tillkomna enligt artikel K.3 skall
innehdlla en bestimmelse, som ger domstolen kompetens att tolka och tillimpa dessa i ett
artikel-177 liknande forfarande (se Domskonventionens protokoll), eller att detta sporsmal
beslutas med kvalificerad majoritet eller att i fordraget stipulera en fakultativ ritt for
medlemsstater som sd onskar att anvéinda sig av domstolen.
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Avslutande anmérkningar

Europeiska unionen utgér den gemensamma firman for det gamla "EG-bygget" och ett helt
traditionellt folkrattsligt samarbete mellan EG:s medlemsstater inom tva s k pelare. Det
gamla bygget uppvisar klara federativa drag med avseende pa institutioners roller,
medlemsstaternas positioner och EG-rittens funktion. Vid beaktande av eventuella fordn-
dringar inom "EG-bygget" har bedomningsprincipen varit att forstirka och renodla den redan
existerande strukturen utifran framst effektivitetsskil men samtidigt att stirka den demokra-
tiska réttsstatsstrukturen - ndgon egentlig motsittning foreligger inte mellan dessa skil, ty ur
rittslig synpunkt dr det uppenbarligen en fordel med ett homogent system, oaktat man pref-
ererar en maktdelning eller parlamentarism, ehuru den forra synes nodviandig med beaktande
av den i grunden federala karaktdren hos EG. Den springande punkten med avseende pa de
andra och tredje pelarna dr huruvida arbetsmetoden inom dessa @ven fortsittningsvis skall
vara den folkrittsliga eller folja gemenskapsmetoden. Valet dr avgorande for graden och
sitten for politisk och judiciell kontroll av medlemsstaternas aktiviteter inom dessa pelare pa
ett icke-nationellt plan.

Forsta pelaren

Oaktat huruvida 6ppen och direkt vilja kan finnas for att gd vidare mot ett mer federalt Eu-
ropa inom EG/EU:s ramar, medfor en reduktion av antalet beslutsprocedurer i sig ett
starkande av den federala strukturen inom EG och ett renodlande av den montesquieuska
maktdelningen; en utvidgad anvindning av majoritetsbeslut i radet verkar i samma riktning.
Parlamentets framstdtar om mer makt och inflytande torde inte helt kunna negligeras, varfor
man kan forvinta sig att t ex medbeslutandeproceduren far ett utvidgat tillimpningsomrade.
Slutsatsen kan darfor bara bli en, ndmligen att den EG-rittsliga strukturen stirks med
avseende pa sina federala drag, om konferensens syften med avseende pa EG:s effektivitet
uppritthalls. I samma riktning verkar de angivna forslagen betriffande domstolen och
kommissionen.

Andra och tredje pelarna

Med bibehéllandet av vad som ovan kallats den folkrittsliga metoden kan effektivitetsvinster
uppnds genom att tilldela kommissionen en mer aktiv roll, inkluderande en uttalad initia-
tivritt, och en utvidgad anvédndning av majoritetsrostning. Den judiciella kontrollen kan dven
den stirkas med anvindandet av folkrittsmetoden.

Medlemsstaternas positioner

EG/EU kan beskrivas som en sofistikerad permanent forhandlingsorganisation, vilken
erhaller sdrskild styrsel och stadga genom domstolarnas aktivitet. Genom EG:s klart uttalade
federativa struktur - sarskilt med beaktande av det EG-rittsliga systemet - dr det uppenbart
att medlemsstaterna traditionellt sett bade formellt och faktiskt har mist en del av sitt obero-
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ende samtidigt som betydande vinster gjorts i manga andra avseenden, vilka knappast skulle
ha kunnat uppkomma i ett annat tillstdnd. Att denna forindring kommit tillstand, dr just
sjdlva kirnan och syftet med den europeiska integrationen inom EG/EU:s ramar likvil som
att integrationens "snoboll" har avsetts att fortsitta att vixa. Med tanke pa den attrak-
tionskraft EG/EU utovar pa Europas stater, maste EG/EU-tillstandet virderas hogre dn ett
utanforskap. Det dr hir sdledes fraga om att skapa nya rittsliga, ekonomiska och andra
forhédllanden mellan stater och att bryta upp frn gamla forhéllningssatt. Vilka forhallnings-
sdtt som #r bra eller déaliga dr dock en virderingsfraga som ma ankomma var och en, som
satt sig in i saken.



Statens offentliga utredningar 1995

Kronologisk forteckning

. Ett renodlat niringsférbud. N.

. Arbetsforetag — En ny mojlighet for arbetslosa. A.

. Gron diesel - miljo- och hélsorisker. Fi.

. Langtidsutredningen 1995. Fi.

. Vardens svara val.

Slutbetdnkande av Prioriteringsutredningen. S.

. Muskévarvets framtid. Fo.

. Obligatoriska arbetsplatskontakter for arbetslosa. A.

. Pensionsrittigheter och bodelning. Ju.

9. Fullt ekonomiskt arbetsgivaransvar. Fi.

10. Oversyn av skattebrottslagen. Fi.

11. Nya konsumentregler. Ju.

12. Mervirdesskatt - Nya tidpunkter for
redovisning och betalning. Fi.

13. Analys av Forsvarsmaktens ekonomi. Fo.

14. Ny Elmarknad + Bilagedel. N.

15. Kénshandeln. S.

16. Socialt arbete mot prostitutionen i Sverige. S.

17. Homosexuell prostitution. S.

18. Konst i offentlig miljo. Ku.

19. Ett sékrare samhille. Fo.

20. Utan el stannar Sverige. Fo.

21. Staden pa vatten utan vatten. Fo.

22. Radioaktiva dmnen slér ut jordbruk i Skane. Fo.

23. Brist pa elektronikkomponenter. Fo.

24. Gasmoln lamslar Uppsala. Fo.

25. Samordnad och integrerad tagtrafik pa

Arlandabanan och i Malardalsregionen. K.

Underhallsbidrag och bidragsforskott,

Del A och Del B. S.

Regional framtid + bilagor. C.

Lagen om vissa internationella sanktioner

- en oversyn. UD.

Civilt bruk av forsvarets resurser —

regelverken, erfarenheter, helikoptrar. Fo.

30. Alkylat och Miljoklassning av bensin. M.

31. Ett vidareutvecklat miljoklassystem i EU. M.

32.1T och verksamhetsfornyelse inom rattsvasendet.
Forslag till nya samverkansformer. Ju.

33. Ersittning for ideell skada vid personskada. Ju.

34. Kompetens for strukturomvandling. A.

35. Avgifter inom handikappomradet. S.

36. Formaner och sanktioner - en samlad redovisning.
Bi.

37. Vart dagliga blad - stod till svensk dagspress. Ku.

38. Yrkeshogskolan - Kvalificerad eftergymnasial
yrkesutbildning. U.

39. Some reflections on Swedish Labour Market

Policy. A.

Nagra utlandska forskares syn pa svensk

arbetsmarknadspolitik. A.

L I S S S

00 3 N

26.

27
28.

29:

40. Alvsikerhet. K.

41. Allmédn behorighet for hogskolestudier. U.

42. Framtidsanpassad Gotlandstrafik. K.

43. Sambandet Redovisning - Beskattning. Ju.

44. Aktiebolagets organisation. Ju.

45. Grundvattenskydd. M.

46. Effektivare styrning och rattssakerhet

i asylprocessen. A.

Tvangsmedel enligt 27 och 28 kap. RB

samt polislagen. Ju.

48. EG-anpassade korkortsregler. K.

49. Prognoser over statens inkomster och utgifter. Fi.
50. Kunskapsldget pa karnavfallsomradet 1995. M.
51. Elforsorjning i ofred. N.

. Godtrosforvarv av stoldgods? Ju.

53. Samverkan for fred. Den rattsliga regleringen. Fo.
54. Fastighetsbildning - en gemensam uppgift for stat
och kommun. M.

Ett samlat verksamhetsansvar for asyldrenden. A.
Formaner och sanktioner

— utgifter for administration. Fi.

Forslag om ett internationellt flygsikerhets-
universitet i Norrkoping-Link6ping. U.

58. Kompetens och kunskapsutveckling — om yrkes-
roller och arbetsfélt inom socialtjansten. S.
Ohilsoforsdkring och samhallsekonomi

- olika aspekter pa modeller, finansiering

och incitament. S.

60. Kvinnofrid. Del A+B. S.

61. Myndighetsutovning vid medborgarkontor. C.
62. Ett renat Skane. M.

63. Oversyn av skattereglerna for stiftelser och ideella
foreningar. Fi.

Klimatforandringar i trafikpolitiken. K.
Naringslivets tvistlosning. Ju.

Polisens anvandning av 6vervakningskameror vid
forundersokning. Ju.

47.

557
56.

S

595

64.
65.
66.

67. Naturgrusskatt, m.m. Fi.

68. IT-kommissionens arbetsprogram 1995-96. SB.
69. Betaltjanster. Fi.

70. Allmidnna kommunikationer — for alla? K.

71. Behorighet och Urval. Forslag till nya regler for
antagning till Universitet och hogskolor. U.
Svenska insatser for internationell katastrof- och
flyktinghjalp. Kartlaggning, analys och forslag.
Fo.

Ett aktiebolag for service till universitet och
hogskolor m.m. U.

74. Lagenhetsdata. Fi.

75. Svensk flyktingpolitik i globalt perspektiv. A.
76. Arbete till invandrare. A.

72

Tk
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70k

78.
79.
80.

8

—

95,
96.

97

99

100

102.

103.

104

106.

107.

Roster om EU:s regeringskonferens

- hearing med organisationsforetradare,
debattorer och forskare. UD.

Den svenska rymdverksamheten. N.
Vardnad, boende och umginge. JU.

EU om regeringskonferensen 1996

- institutionernas rapporter

— synpunkter i 6vriga medlemslander. UD.

. Ny rittshjalpslag och andra bestimmelser om

rdttsligt bistand. Ju.

. Finansieringslosningar for Goteborgs- och

Dennisoverenskommelserna. K.

. EU-kandidater - 12 lander som kan bli EU:s

nya medlemmar. UD.

. Kulturpolitikens inriktning. Ku.

. Kulturpolitikens inriktning - i korthet. Ku.

. Tjugo ars kulturpolitik 1974-1994. Ku.

. Dokumentation och socialtjanstregister. S.

. Forsdkringsrorelse i fordndring 3. Fi.

. Den brukade mangfalden. Del 1+2. Jo.

. Svenskar i EU-tjanst. Fi.

. Kéarnavfall och Miljé. M.

. Ett reformerat straffsystem. Del I-III. Ju.

. EG:s arbetstidsdirektiv och dess konsekvenser for

det svenska regelsystemet. A.

. Omprovning av statliga ataganden. Fi.
. Personalavveckling, utbildning och beskattning.

Fi.

Halsodataregister — Vardregister. S.

Jordens klimat fordndras. Eiz analys av hotbild
och globala atgardsstrategier. M.

. Miljoklassning av snoskotrar. M.
98.

1990-talets bostadsmarknad
- en forsta utvardering. N.
SMHI:s verksamhetsform? K.

. Hallbar utveckling i landets fjallomraden. M.
101.

Ett utvidgat EU - mojligheter och problem.
Sammanfattning av en hearing i augusti 1995.
UD.

Medborgarnas EU - frihet och sikerhet?

Fragor om unionens tredje pelare infor regerings-
konferensen 1996. UD.

Foraldrar i sjalvforvaltande skolor. U.

. Skattereformen 1990-1991. En utvardering. Fi.
105.

Konkurrens i balans. Atgirder for okad
konkurrensneutralitet vid offentlig prissittning
m.m. N.

Rapporteringsskyldighet for revisorer i finansiella
foretag. Fi.

Avbytarverksamhetens organisation och
finansiering. Jo.

108.
109.
110.

1L LS

112,

113.
114.
115
116.
V1T

118.

1198

120.
12k
1223
123
124.
125.
126.
127.
128.
129"

130.

131

Ny ellag. N.

Likvardig utbildning pa lika villkor. U.

Viljan att veta och viljan att forsta —

Kon, makt och den kvinnovetenskapliga

utmaningen i hogre utbildning. U.

Omvirld, sdkerhet, forsvar.

Fragor om EU:s andra pelare infor regerings-
konferensen 1996. UD.

Svensk sj6fart - niring for framtiden.

+ Bilagor. K.

Fristaende gymnasieskolor. U.

Indirekt tobaksreklam. S.

Ny lag om europeiska foretagsrad. A.

Jamstilldhet ett mal i utvecklingssamarbetet. UD.
Jordbruk och konkurrens - jordbrukets stillning i
svensk och europeisk konkurrensritt. Jo.
Totalforsvarspliktiga m 95. En utvérdering av de
totalférsvarspliktigas medinflytande och av deras
sociala och ekonomiska situation under
grundutbildningen. Fo.

Andringar i hyresforhandlingslagen.
Hyresgéstinflytande vid ombyggnad m.m. Ju.

TV och utbildning. U.

Riksdagen, regeringen och forskningen. U.

Reform pa recept. S.

Subsidiaritetsprincipen i EU. UD.

Ett reformerat hovrattsforfarande. Ju.

Finansiell verksamhet i kris och krig. Fi. |
Kostnader for den statliga assistansersattningen. S. |
Framtida central Europainformation. UD. |
Kulturegendomar och kulturféremal. KU.

En styrande krigsorganisation. Om avsikterna med
LEMO-reformen. FO. }
Sverige i EU - makt, 6ppenhet, kontroll.
Sammanfattning av ett seminarium i september
1995. UD.

Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet
och maktbalanser. UD.
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Statsradsberedningen
IT-kommissionens arbetsprogram 1995-96. [68]

Justitiedepartementet
Pensionsrittigheter och bodelning. [8]

Nya konsumentregler. [11]

IT och verksamhetsfornyelse inom rattsvisendet.
Forslag till nya samverkansformer. [32]
Ersittning for ideell skada vid personskada. [33]
Sambandet Redovisning - Beskattning. [43]
Aktiebolagets organisation. [44]

Tvangsmedel enligt 27 och 28 kap. RB

samt polislagen. [47]

Godtrosforvarv av stoldgods? [52]

Niringslivets tvistlosning. [65]

Polisens anvandning av Gvervakningskameror vid
forundersokning. [66]

Vardnad, boende och umginge.[79]

Ny rittshjalpslag och andra bestimmelser om
rittsligt bistand. [81]

Ett reformerat straffsystem. Del I-III. [91]
Andringar i hyresforhandlingslagen.
Hyresgéstinflytande vid ombyggnad m.m. [119]
Ett reformerat hovrattsforfarande. [124]

Utrikesdepartementet

Lagen om vissa internationelia sanktioner

- en Oversyn. [28]

Roster om EU:s regeringskonferens

- hearing med organisationsforetrddare, debattérer
och forskare. [77]

EU om regeringskonferensen 1996

- institutionernas rapporter

- synpunkter i dvriga medlemsldnder. [80]
EU-kandidater - 12 lander som kan bli EU:s

nya medlemmar. [83]

Ett utvidgat EU - mgjligheter och problem.
Sammanfattning av en hearing i augusti 1995. [101]
Medborgarnas EU - frihet och sékerhet?

Fragor om unionens tredje pelare infor regerings-
konferensen 1996. [102]

Omvirld, sikerhet, forsvar.

Fragor om EU:s andra pelare infor regerings-
konferensen 1996. [111]

Jamstélldhet ett mal i utvecklingssamarbetet. [116]
Subsidiaritetsprincipen i EU. [123]

Framtida central Europainformation. [127]
Sverige i EU - makt, ppenhet, kontroll.

Sammanfattning av ett seminarium i september 1995.

[130]

Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet
och maktbalanser. [131]

Forsvarsdepartementet

Muskdvarvets framtid. [6]

Analys av Forsvarsmaktens ekonomi. [13]

Ett sékrare samhalle. [19]

Utan el stannar Sverige. [20]

Staden pa vatten utan vatten. [21]

Radioaktiva damnen slar ut jordbruk i Skane. [22]
Brist pa elektronikkomponenter. [23]

Gasmoln lamslar Uppsala. [24]

Civilt bruk av forsvarets resurser -

regelverken, erfarenheter, helikoptrar. [29]
Samverkan for fred. Den rattsliga regleringen. [53]
Svenska insatser for internationell katastrof- och
flyktinghjalp. Kartlaggning, analys och forslag. [72]
Totalforsvarspliktiga m 95. En utvirdering av de
totalforsvarspliktigas medinflytande och av deras
sociala och ekonomiska situation under
grundutbildningen. [118]

En styrande krigsorganisation. Om avsikterna med
LEMO-reformen. [129]

Socialdepartementet

Vardens svara val.

Slutbeténkande av Prioriteringsutredningen. [5]
Konshandeln. [15]

Socialt arbete mot prostitutionen i Sverige. [16]
Homosexuell prostitution. [17]
Underhallsbidrag och bidragsforskott,

Del A och Del B. [26]

Avgifter inom handikappomradet. [35]
Kompetens och kunskapsutveckling — om yrkes-
roller och arbetsfalt inom socialtjénsten. [58]
Ohilsoforsakring och samhallsekonomi

- olika aspekter pa modeller, finansiering

och incitament. [59]

Kvinnofrid. Del A+B. [60]

Dokumentation och socialtjanstregister. [86]
Hilsodataregister - Vardregister. [95]

Indirekt tobaksreklam. [114]

Reform pa recept. [122]

Kostnader for den statliga assistanserséttningen. [126]

Kommunikationsdepartementet
Samordnad och integrerad tagtrafik pa
Arlandabanan och i Malardalsregionen. [25]
Alvsikerhet. [40]

Framtidsanpassad Gotlandstrafik. [42]
EG-anpassade korkortsregler. [48]
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Systematisk forteckning

Klimatforandringar i trafikpolitiken. [64]
Allminna kommunikationer — for alla? [70]
Finansieringslosningar for Goteborgs- och
Dennisdverenskommelserna. [82]

SMHI:s verksamhetsform? [99]

Svensk sjofart — naring for framtiden.

+ Bilagor. [112]

Finansdepartementet

Gron diesel - miljo- och hdlsorisker. [3]
Langtidsutredningen 1995. [4]

Fullt ekonomiskt arbetsgivaransvar. [9]

Oversyn av skattebrottslagen. [10]

Mervirdesskatt — Nya tidpunkter for

redovisning och betalning. [12]

Formaner och sanktioner - en samlad redovisning. [36]
Prognoser over statens inkomster och utgifter. [49]
Formaner och sanktioner

- utgifter for administration. [56]

Oversyn av skattereglerna for stiftelser och ideella
foreningar. [63]

Naturgrusskatt, m.m. [67]

Betaltjdnster. [69]

Ligenhetsdata. [74]

Forsakringsrorelse i forandring 3. [87]

Svenskar i EU-tjénst. [89]

Omprovning av statliga ataganden. [93]
Personalavveckling, utbildning och beskattning. [94]
Skattereformen 1990-1991. En utvirdering. [104]
Rapporteringsskyldighet for revisorer i finansiella
foretag. [106]

Finansiell verksamhet i kris och krig. [125]

Utbildningsdepartementet
Yrkeshogskolan - Kvalificerad eftergymnasial
yrkesutbildning. [38]

Allmién behorighet for hogskolestudier. [41]
Forslag om ett internationellt flygsakerhets-
universitet i Norrkoping-Linkoping. [57]
Behorighet och Urval. Forslag till nya regler for
antagning till Universitet och hogskolor. [71]
Ett aktiebolag for service till universitet och
hogskolor m.m. [73]

Foraldrar i sjalvforvaltande skolor. [103]
Likvardig utbildning pa lika villkor. [109]
Viljan att veta och viljan att forsta -

Kon, makt och den kvinnovetenskapliga
utmaningen i hogre utbildning. [110]
Fristaende gymnasieskolor. [113]

TV och utbildning. [120]

Riksdagen, regeringen och forskningen. [121]

Jordbruksdepartementet

Den brukade mangfalden. Del 1+2. [88]
Avbytarverksamhetens organisation och
finansiering. [107]

Jordbruk och konkurrens - jordbrukets stillning i
svensk och europeisk konkurrensratt. [117]

Arbetsmarknadsdepartementet
Arbetsforetag — En ny mojlighet for arbetslosa. [2]
Obligatoriska arbetsplatskontakter for arbetslosa. [7]
Kompetens for strukturomvandling. [34]

Some reflections on Swedish Labour Market
Policy. [39]

Nagra utlandska forskares syn pa svensk
arbetsmarknadspolitik. [39]

Effektivare styrning och rattssiakerhet

i asylprocessen. [46]

Ett samlat verksamhetsansvar for asyldrenden. [55]
Svensk flyktingpolitik i globalt perspektiv. [75]
Arbete till invandrare.[76]

EG:s arbetstidsdirektiv och dess konsekvenser for
det svenska regelsystemet. [92]

Ny lag om europeiska foretagsrad. [115]

Kulturdepartementet

Konst i offentlig miljo. [18]

Vart dagliga blad - Pstod till svensk dagspress.[37]
Kulturpolitikens inriktning. [84]

Kulturpolitikens inriktning - i korthet. [84]

Tjugo ars kulturpolitik 1974-1994. [85]
Kulturegendomar och kulturféremal. [128]

Niringsdepartementet

Ett renodlat naringsforbud. [1]

Ny Elmarknad + Bilagedel. [14]
Elforsorjning i ofred. [51]

Den svenska Rymdverksamheten. [78]
1990-talets bostadsmarknad

- en forsta utvardering. [98]
Konkurrens i balans. Atgirder for okad
konkurrensneutralitet vid offentlig prissittning m. m.
[105]

Ny ellag. [108]
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Civildepartementet
Regional framtid + bilagor. [27]
Myndighetsutovning vid medborgarkontor. [61]

Miljodepartementet

Alkylat och Miljoklassning av bensin. [30]

Ett vidareutvecklat miljoklassystem i EU. [31]
Grundvattenskydd. [45]

Kunskapsléiget pa kdrnavfallsomradet 1995. [50]
Fastighetsbildning - en gemensam uppgift for stat
och kommun. [54]

Ett renat Skane. [62]

Kérnavfall och Miljé. [90]

Jordens klimat fordndras. En analys av hotbild
och globala atgardsstrategier. [96]
Miljoklassning av snoskotrar. [97]

Hallbar utveckling i landets fjédllomraden. [100]







