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Till statsradet och chefen for
Utrikesdepartementet

Enligt Maastrichtfordraget skall EU-landerna under 1996 sammankalla en konferens med
foretradare for medlemsléndernas regeringar. Konferensen skall undersoka vilka bestim-
elser i fordraget som behover 4ndras for att de mal som stdr angivna dir skall kunna
uppfyllas. Den hir dversynen av fordraget skall ocksd dga rum med sikte pa att EU skall
utvidgas med ett antal ldnder som vill bli medlemmar, friamst i Central- och Osteuropa.

Regeringen tillsatte den 9 mars 1995 en parlamentarisk utredning infér 1996 ars rege-
ringskonferens (Dir. 1995:15). Kommittén har antagit namnet EU 96-kommittén. Ord-
forande dr riksdagsman Bjorn von Sydow (s). Ovriga ledaméter 4r Berit Andnor (s), Birgit
Friggebo (fp), Siv Holma (v), Géran Lennmarker (m), Berit Lofstedt (s), Helena Nilsson
(c), Mats Odell (kds), Marianne Samuelsson (mp), Yvonne Sandberg-Fries (s), Sten
Tolgfors (m).

I kommitténs sekretariat ingér departementsrdet Ingrid Larén Marklund (huvud-
sekreterare), docent Gullan Gidlund (sekreterare) och redaktér Anders Bolling (press-
sekreterare).

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

Expertrapporter

Inom ramen for den forsta huvuduppgiften har EU 96-kommittén givit experter inom frimst

statsfrvaltning, universitet och forskningsinstitut i uppdrag att ndrmare analysera ett antal

viktiga frégor som kan komma att behandlas under regeringskonferensen. En viktig mal-

sédttning med expertuppdragen har varit att bygga upp en kompetens i Sverige kring EU:s

stora framtidsfrigor — inte minst i forhallande till 6vriga medlemslinder och EU:s

institutioner. Dérfor har det krivts ett ganska brett utredningsfilt. Uppdragen giller i hu-

vudsak foljande fragekomplex:

— insyn och 6ppenhet,

— EU:s framtida utvidgning — savil konsekvenser som genomforande (bl.a. behoven av
anpassning, relationerna mellan sm 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 (folkomrostningar och méjligheten att siga upp EU:s fordrag),

— EU-medborgarskap och ménskliga rittigheter,

— miljopolitik,



— jamstilldhet,

— regionalpolitik,

— gemensam utrikes- och sikerhetspolitik,

— rittsliga och inrikes fragor.

Sammanlagt presenterar EU 96-kommittén runt tjugo expertuppsatser.

Foreliggande skrift innehéller tva rapporter. Den forsta, om de folkvalda parlamentens
roll i EU, har skrivits av Torbjorn Bergman, filosofie doktor i statsvetenskap, och docent
Gullan Gidlund, bada verksamma vid statsvetenskapliga institutionen, Umea universitet.
Den andra, som behandlar frigorna om insyn och dppenhet i EU:s institutioner och i ndgra
medlemslinder, har tre forfattare: Magnus Isberg, kanslichef i riksdagens konstitutions-
utskott, Ulf Christoffersson, bitridande kammarsekreterare i riksdagen, och Nina Ersman,
pressrad i Paris. Forfattarna svarar sjilva for innehallet i sina rapporter.

Foljande skrifter med expertuppsatser har ocksé givits ut:

— SOU 1995:123, Subsidiaritetsprincipen i EU (Magnus Jerneck).

— SOU 1995:131, Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet och maktbalanser
(Janerik Gidlund, Goran Lysén).

— 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).

— SOU 1996:6, Ett ar med EU. Svenska statstjinstemins erfarenheter av arbetet i EU
(Statskontoret; projektledare Thomas Pélsson).

— SOU 1996:7, Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och sikerhetspolitik infor regerings-
konferensen (Gunilla Herolf, Rutger Lindahl).

— SOU 1996:15, Union for bade 6st och vist. Politiska, rittsliga och ekonomiska aspekter
av EU:s sjdtte utvidgning (Jan Ake Dellenbrant, Rutger Lindahl, Kaj Hobér, Claes G
Alvstam, Ninna R6si0).

— SOU 1996:16, Forankring och rittigheter. Om folkomrostningar, uttradesrétt, medbor-
garskap och minskliga réttigheter i EU (Rune Premfors, Lena Stenwall, Ingrid Larén
Marklund, UIf Bernitz, Hedvig Lokrantz Bernitz, Fredrik Bergstrom).

Andra skrifter

Vid sidan av expertuppsatserna ger kommittén ut en serie smaskrifter, som i mer allmén form
presenterar olika problemomraden infr regeringskonferensen och sammanfattar seminarier och
hearingar som kommittén arrangerat. Dessa skrifter 4r gratis och distribueras bl.a. till landets alla
bibliotek. Hittills (mars 1996) har elva skrifter getts ut. De behandlar amnen som EU:s tre pelare,
unionens framtida utvidgning, institutionernas interna spelregler och debatten i andra EU-lénder.

Stockholm i mars 1996

Ingrid Larén Marklund
Huvudsekreterare i EU 96-kommittén
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Abstract

Sixteen parliaments are at the heart of the current debate about democracy and legitimacy in
the European Union (EU). This report examines two aspects of the European Parliament
(EP) and fifteen national parliaments. One is the constitutional issues raised by the transfer
of formal political power from the national parliaments to EU institutions. The other it the
possibility for popular participation and support for the union in relation to issues such as
citizenship, subsidiarity and openness.

The central argument is that there exists today a discrepancy between the notion of
democracy embraced by many citizens and their perception of what the union is and does.
However, the union's relatively low level of legitimacy, particularly in some of the northern
member states, can at least partly be counteracted within the framework of the existing
union. For instance, the rules governing elections to the EP can be revised to promote a
higher turnout. The standing and select committees of the national parliaments can work
more closely with their counterparts and the European Parliament to ensure European-wide
discussion and preparation of specific policy issues. Both parliamentarians and citizens can
be provided with more accessible and timely information about proposals being prepared
and considered by the Commission and the Council. Not least, political parties can better
meet the challenge of the future by increasing both cooperation and ideological debate
about the future of Europe. The parties have yet to show that they can combine the role of
representing national interests with one in which they serve as coordinators of policy
making at the union level. If they meet this challenge, they can play a fundamental role in
remedying the existing low level of legitimacy.

With respect to the need for reform in Sweden, one possibility is the promotion of earlier
and more accessible information about issues under consideration in EU institutions. In
addition, there are good reasons to reconsider the existing constitutional design for
parliamentary scrutiny and coordination of Swedish positions before Council meetings. In
many respects, this process works well. However, in comparison with other member states,
it is quite remarkable that the present rules do not explicitly allow the Riksdag's advisory
committee for European affairs (EU-ndmnden) to present reports and propose debates in the
plenary sessions of the Riksdag. New measures to further involve the standing committees
in the process of scrutiny and coordination should also be considered.

If these measures are combined with increased transparency and openness, and if EU
actions demonstrate that the principle of subsidiarity has concrete implications, then there is
a possibility that the discrepancy between the ideals held by citizens and the practice of
European decision making will decrease. Demonstrated effectiveness on important policy
areas of concern to citizens would also give room for hope with regard to the legitimacy of
the European Union.



1. Den demokratiska
legitimiteten

— de folkvalda parlamentens roll i EU

Torbjorn Bergman
och Gullan Gidlund

Den demokratiska legitimiteten

I begynnelsen av Europeiska gemenskapen (EG) var upprittandet av en ny demokratisk
konstitution ingen bérande tanke hos initiativtagarna. EG grundlades vid sin tillblivelse pa
fordrag mellan demokratiska medlemsstater — s& @ven Europeiska unionen (EU). Ansvaret
for den demokratiska transparensen och kontrollen lades pa medlemmarnas nationella
parlament. Sméningom har Europaparlamentet, genom inforandet av direktval 1979, upp-
fattats vara en institution som skulle kunna svara for en del av den demokratiska legiti-
miteten.

Debatten om en otillricklig demokratisk ordning i EU intensifierades i takt med att
integrationen fordjupades; fragan om brister i medborgarnas mdjligheter att fi insyn och
kunna paverka EU fick 6kad uppmirksamhet nér beslut och dtgirder borjat f4 mirkbara
konsekvenser for Europas invanare. Kritiken av de slutna forhandlingarna om unions-
fordraget blev omfattande. Folkomrdstningarna om Maastrichtférdraget i badde Frankrike
och Danmark 1992 gav otvetydiga varningssignaler om en existerande legitimitetssvikt;
bristande tilltro och delaktighet i det europeiska integrationsprojektet fér stora samhills-
grupper. De nordiska omrostningarna om medlemskap i EU ett par ar senare visade dven de
pa likartade tendenser.

! Forfattarna svarar gemensamt for rapporten. En viss arbetsfordelning har dock skett vilket innebir att Gullan
Gidlund haft huvudansvaret for avsnitten Den demokratiska legitimiteten samt Europaparlamentet och Torbjérn
Bergman haft huvudansvaret for avsnitten Nationella parlament och EU samt Nationella parlament och EU:s
institutioner. Forfattarna har gemensamt diskuterat olika stindpunkter, forslag och slutsatser inom uppsatsens
#mnesomrade. Vi vill tacka Magnus Blomgren, Hans Hegeland, Magnus Isberg, Ingvar Mattson och Matti Wiberg
for initierade samtal.
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Det uppenbara avstdndet mellan padrivande aktorer och tveksamma viljare i den euro-
peiska integrationen har placerat demokrati- och legitimitetsfrigorna hogt upp pa den
politiska dagordningen. Infor regeringskonferensen 1996 &r bekénnelserna till "demokrati",
"6ppenhet” och "transparens” legio i resolutioner och rapporter frin EU:s institutioner,
europeiska partier/federationer, regeringarnas dokument och positionsskrivelser, s& dven i
reflektionsgruppens rapporter (den arbetsgrupp som EU sjdlv har tillsatt for att forbereda
regeringskonferensens dagordning).” Det aterstar att se om orden kommer att omsittas i
reformer och handling eller om de blir liggande pa den politiska retorikens altare.

I den vilbekanta debatten om "det demokratiska underskottet" i EU har Europa-
parlamentet spelat en aktiv roll och foresprékat en forstirkning av parlamentets stillning.
Debatten om det demokratiska underskottet har emellertid fatt en ideologisk slagsida, vilket
medfort att begreppet blivit mindre anvindbart i demokratianalyser. I den debatten har det
dven funnits en tendens att jaimfora Europaparlamentet med ett nationellt parlament av
klassisk parlamentarisk modell dér regeringen maste tolereras av parlamentet for att
overleva (parlamentarism). Behovet av okad demokrati i EU skall inte enbart stillas i
relation till frigan om Europaparlamentets maktansprak. Det hor dven i hog grad samman
med forverkligande av unionsmedborgarskap, subsidiaritet och offentlighet for medbor-
garna i EU.

Det #r dock oundvikligt att i varje demokratidiskussion stilla de folkvalda forsam-
lingarnas roll och stillning i blickpunkten. Den svenska riksdagen och andra nationella
parlament besitter lagstiftnings- och beskattningsmakt. De 4r i den representativa
demokratin de frimsta birarna av demokratisk legitimitet.® Regeringar, folkvalda forsam-
lingar pé andra nivéer, politiska partier, organisationer av olika slag, offentlig forvaltning,
en fri press, etc, dr visserligen alla viktiga inslag i en demokrati; men ett av fundamenten i
modern visterlindsk demokratisyn dr idén om det moraliskt rittfardiga i, att en folkvald
forsamling skall ha ett avgorande inflytande Gver all lagstiftning av négon vikt.

Fran att ha varit ett indirekt valt organ i en internationell organisation (en s.k. forvalt-
ningsunion) har Europaparlamentet utvecklats till en direkt folkvald forsamling med
konturerna av ett europeiskt partisystem och med ett avgorande inflytande i frégor som ror
unionens budget, tillsdttandet av kommissionen och forhandlingar med lander som ansoker
om medlemskap i Unionen. P4 andra omréden #r dock parlamentets makt starkt begransad.
Hir har Europaparlamentet snarast rollen som forum for opinionsbildning och debatt mellan
folkvalda representanter fran medlemsstaterna.

Den grundldggande fragestillningen i denna uppsats dr hur det politiska ansvarsut-
krivandet och den demokratiska forankringen av EU kan stirkas och utvecklas. Dirvid star
de folkvalda forsamlingarnas framtida stallning inom unionen i centrum.

2 I reflektionsgruppen ingick en representant for varje medlemsstat (frdn Sverige statssekreterare Gunnar Lund),
tva representanter fran Europaparlamentet och en frn kommissionen. Slutrapporten ér daterad 5 december 1995.
Den godkindes av Europeiska rddet vid ett mote i Madrid, 15-16 december 1995, som underlag for
regeringskonferensens dagordning. Regeringskonferensen startar i Turin den 29 mars 1996.

3 Av praktiska skil behandlar vi inte folkvalda férsamlingar pa lokal och regional nivd. Denna diskussion &r
forvisso intressant och nddvindig men den faller utanfér ramen for denna rapport.
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Den demokratiska legitimiteten i EU kan studeras utifrén framforallt tva perspektiv. Det
ena fokuserar demokratin ur ett konstitutionellt perspektiv. Vilka institutionella férhallan-
den kan behova fordndras utifrn behovet av en demokratisk férankring? Det andra sittet r
att pa ett mer 6vergripande plan analysera forutsittningarna for en folklig forankring av och
delaktighet i EU. Dér @r fragor om de politiska partiernas formaga att mobilisera, struk-
turera och kanalisera opinioner, europeisk opinionsbildning och identitet av vitalt intresse.

I konstitutionell mening framstar svikten i demokratisk legitimitet att i mindre utstrick-
ning vara kopplad till det mellanstatliga beslutsfattandet — Zven om det mellanstatliga
forhandlingssystemet utifrdn en Overgripande demokratianalys (perspektiv tvd ovan) kan
vara svargenomtrdngligt och anonymt fér medborgare i gemen. Men dér besitter de
nationella parlamenten formella mojligheter att utkrdva ansvar av sina ministrar; ministrar
som fattat beslut i enhillighet alternativt lagt in sitt veto — men gatt ifrén uppgjorda
politiska riktlinjer pa det nationella planet. Den kritiska punkten i demokratihinseende 4r
dérmed framst kopplad till det institutionella arrangemanget for dverstatligt beslutsfattande
i form av beslut som fattas med kvalificerad majoritet i radet. I de fall ministrar forlorar
omrostningar kan inte ansvar utkrdvas pa det nationella planet. Med ¢kad anvindning av
majoritetsregeln minskar den nationella basen for folklig forankring. Det blir nodvindigt att
oka viljarnas mojligheter att paverka beslutsfattandet pa 6verstatlig niva. Vilka forutsitt-
ningar har Europaparlamentet dérvidlag att fylla en sadan funktion?

I uppsatsen behandlas bada demokratiperspektiven pa demokratisk legitimitet, men med
viss tyngdpunkt lagd pa de konstitutionella aspekterna. Dirvid ar frigor om Europaparla-
mentets maktstillning, politiskt ansvarsutkridvande, parlamentets forhallande till viljarna,
Europaparlamentets relationer till de nationella parlamenten, samt frdgor som ror
samradsforfaranden inom de nationella parlamenten av centralt intresse. Dessutom kommer
vissa nodvindiga villkor for en folklig férankring, som &r kopplade till andra forutséttningar
dn de rent konstitutionella, att beroras. Det giller frimst europeiskt partisamarbete och
frdgan om de politiska partiernas potential att vara nyckelaktorer dven i en europeisk
demokrati, vidare dven europeisk opinionsbildning och identitet.

Inriktningen av uppsatsen pa de demokratiska aspekterna innebir att frégor som ror
maktbalansen mellan institutionerna, EU:s funktionssitt (4dven Europaparlamentets
arbetsformer och beslutsstruktur) och mer institutionella forhallanden faller utanfor amnets
ramar. Dessa problemkomplex studeras i andra expertrapporter.® Vidare kommer, av
naturliga skil, redogorelser och analyser som inbegriper nationella parlament att ha sin
tyngdpunkt i den svenska kontexten.

4 Se Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet och maktbalanser. Tvé expertrapporter till EU 96-kommittén.
SOU 1995:131.
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Demokratins skiftande villkor

Demokratin har under arhundraden formerats och anpassats efter skilda historiska villkor.
Det #r viktigt att ha i atanke att varje tidsalder maste utforma sina speciella demokratiska
institutioner — med demokratiforskaren Robert Dahls kidnda formulering: "Whatever forms
it takes, the democracy of our successors will not and cannot be the democracy of our
predecessors".?

Vad dr d& bestimmande f6r utformningen och utvecklingen av demokratiska politiska
institutioner? Hir finns skilda vetenskapliga skolor vilka var och en betonar sirskilda
faktorer som betydelsefulla for utvecklingen av politiska institutioner.® En inriktning
betonar den avgorande betydelsen av den konstitutionella ingenjorskonsten och den
medvetna utformningen av regelsystem for framvixten av politiska institutioner.” Detta
synsidtt upplever sen en tid tillbaka en rendssans (s. k. nyinstitutionalism) bland séval
teoretiker som praktiker. "Konstitutionell design" dr nyckelbegreppet for utformning av
politiska institutioner. Hér finns #@ven en tilltro till konstitutionella och institutionella
bestimmelsers inverkan pa den politiska maktens utformning (regeringsbildning, valdel-
tagande, partisystem etc).

En annan inriktning ser socio-ekonomiska faktorer — framst social utveckling och
ekonomiskt vilstdnd — som viktiga forklaringar till utvecklingen av stabila och effektiva
demokratiska institutioner.®

En tredje inriktning hévdar att det ytterst dr olika socio-kulturella faktorer som &r
bestimmande for demokratins institutionella utformning. Det innebir att idéarv, identiteter,
attityder, traditionella sociala och kulturella monster paverkar utformningen av demokra-
tiska strukturer. S& kommer exempelvis graden av "civilitet" i betydelsen méinniskors vana
att vara engagerade i olika typer av sociala organisationer att ha inverkan hur demokratiska
politiska institutioner skapas och hur det politiska deltagandet kanaliseras. Sammantaget
tycks det rdda en viss enighet i uppfattningen att olika strukturella villkor kan utgora bade
drivkrafter och kraftfulla restriktioner for utformningen av politiska institutioner,
minniskors delaktighet och metoder for politiskt inflytande.’

For antikens greker var demokratin forknippad med medborgarskapet och innebar ett
aktivt deltagande i en politisk gemenskap. Medborgarskapet och utévandet av demokratin i
stadsstaterna var dock ett privilegium forbehéllet ett fatal mén. Det begrdnsade antalet
medborgare konstituerade tillsammans demos. I denna polis av civitas fanns en grund-

5 Robert A. Dahl, 1989. Democracy and Its Critics. London: Yale University Press. Op.cit., 5.340.

S Robert D. Putnam, 1993. Making Democracy Work. Civic Traditions in Modern Italy. Princeton: Princeton
University Press.

7 En av forebilderna #r John Stuart Mill's Considerations on Representative Government. Bland nutida
foretridare for nyinstitutionalismen kan nimnas: William Riker, 1980."Implications from the Disequilibrium of
Majority. Rules for the Study of Institutions". American Political Science Review, 17:432-446; Georg Tsebelis,
1990. Nested Games: Rational Choice in Comparative Politics. Berkley: University of California Press.

8 Kénda foretridare for detta synsiitt 4r Robert A. Dahl och Seymour Lipset.

® Robert D. Putnam, a.a.
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liggande princip, nidmligen att alla medborgare var kompetenta att handha offentliga
sysslor."

Det demokratiska arvet fran antiken har under historiens géng i hog grad anpassats till
forandrade samhillsvillkor. Forestallningen om det politiska deltagandet som sjdlva kidrnan
i medborgarskapet har dock aldrig forlorat mark i den demokratiska idétraditionen. Den
konkreta utformningen av deltagandet har ddremot skiftat 6ver tiden. Overgéngen fran den
smaskaliga stadsstaten med direktdemokrati till den representativa demokratin i storskaliga
nationalstater var betydelsefulla steg i demokratins utveckling. De innebar att det demokra-
tiska styrelseskicket formaterades utifran dndrade forutséttningar, sirskilt ett vidgat med-
borgarskap, men dven innebar nya metoder for politiskt deltagande. Den allminna
rostréitten — rétten att i allménna och hemliga val vilja politiska foretrddare och pa sa sitt
paverka den politiska inriktningen — blev fundamentet for medborgerligt inflytande i den
representativa demokratin.'!

Varje typ av Oppet politiskt system forutsitter en viss grad av legitimitet for att utvecklas
och overleva. Exakt var denna niva ligger ér till syvende og sisdt en empirisk fraga, négra
generella nivaer ar inte mojliga att faststilla. Begreppet tillhor de mer svarfangade inom
samhillsvetenskapen — teoretiskt, liksom empiriskt. Legitimitet definieras i denna uppsats,
som sa ofta i statsvetenskaplig litteratur, i termer av medborgarnas tilltro till att politiska
institutioner #r lampliga eller har kapacitet for sina uppgifter.'> David Beetham konstaterar i
sin analys av legitimitetsbegreppet att det egentligen innefattar summan av moraliska och
normativa aspekter p& maktrelationer.” Beethams lyckas i sin metafor dver legitimiteten
fanga négot av det latenta och manifesta i dess visen:

Legitimacy is not the icing on the cake of power, which is applied after baking is complete,
and leaves the cake itself essentially unchanged. It is more like the yeast that permeates the
dough and makes the bread what it is."*

Den demokratiska legitimiteten vilar pa vissa grundlaggande forestillningar om hur politi-
ken ska organiseras. Det giller idéer om ménniskors lika virde men dven vissa forut-
sattningar for att demokratiska procedurer ska fungera (medborgerliga fri- och rittigheter).
Politiken legitimeras frimst genom allmdnna val (allmén rostritt), det vill siga folklig
forankring.

Demokratisk legitimitet @r dock inte det enda villkoret for att uppritthalla ett givet
politiskt system. Ett framtrddande villkor 4r ocksa systemets effektivitet, det vill sdga om
det formar att "leverera”. Tillgodoser de nyttigheter som det politiska systemet levererar, de

19 Paul Barry Clarke, 1994. Citizenship. London: Pluto Press.

!! For en analys av demokratins utveckling se exempelvis: John Dunn (ed.), 1992. Democracy. The Unfinished
Journey. 508BC to AD1993. Oxford, New York: Oxford University Press; David Held (ed.), 1993. Prospects for
Democracy. Cambridge: Polity Press.

12 Definition av legitimitet i termer av tilltro, se exempelvis Max Weber och Seymour Lipset.

'3 David Beetham, 1991. The Legitimation of Power. Atlantic Highlands, NJ: Humanities Press International,
INC.

!4 David Beetham, op. cit., s. 39.
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krav och forvintningar som medborgaren i gemen (och tongivande nyckelgrupper i
samhillet) hyser? Ett systems Gverlevnad kan hotas nir effektiviteten sjunker. Det tycks
finnas en hogre grad av tolerans mot bristande prestationer under tider av negativ
ekonomisk tillvixt i system didr den demokratiska legitimiteten 4r hog."

Demokratin har under historiens gang visat sig kunna framgangsrikt hantera kriser och
konflikter i politiska system. En breddning av medborgarskapet och medborgerliga
réttigheter till nya grupper kan skapa politisk stabilitet och minska riskerna for social oro. I
det representativa demokratikonceptet i nationalstaten har demokratin funnit metoder for att
hantera behovet av vixlingar vid makten. Makthavare behover inte stortas utan kan ersittas
med andra aktérer i enlighet med de konstitutionella regler som giller. Det innebdr att
politiskt ansvarsutkridvande sker kontinuerligt och att riskerna for ett fortryck av
konkurrerande grupper reduceras. Mdjligheter for medborgarna att i val utkrdva politiskt
ansvar av de valda representanterna #r dirvid en av hornstenarna i den representativa
demokratin.'®

Formerna f6r det politiska deltagandet liksom de politiska institutionerna kan under
skilda foérutsittningar upplevas och vara mer eller mindre effektiva for de enskilda
medborgarna. De har olika rédckvidd, det vill séga att framkomligheten och friktionen for en
interaktion av ett givet slag varierar 6ver tiden beroende pa samhillssituationen (bl a
ekonomisk-, teknologisk- och kunskap/utbildning/informations nivd) men dven pa egen-
skaper i det politiska systemet och hos enskilda individer. Nar effektiviteten hos politiska
organisationer minskar betyder detta att rickvidden begrinsas i interaktionen — potentialen
for det politiska deltagandet riskerar att reduceras. I bista fall soker medborgarna nya vigar
till inflytande, i sdmsta fall frodas vanmakt och bristande Overensstimmelse mellan den
politiska makten och de metoder som medborgarna anvinder for att pdverka och gora sin
rost hord.

Men det tycks #dven finnas vissa begrinsningar som har att gér med ménniskors
biologiska och mentala férmaga att omfatta exempelvis en politisk gemenskap. Man kan
tala om olika réckhdll dir informationsinhdmtandet eller kunskapsuppbyggnaden kan sitta
granser for mojligheten till identifikation och engagemang.

I den representativa demokratin utvecklades metoder for politiskt massdeltagande. I
kampen for allmdn rostrdtt runt forra sekelskiftet skapades nya parti- och orga-
nisationsstrukturer som byggde pa industrisamhillets politiska konfliktlinjer. Under nigra
artionden fick denna flora av politiska partier och organisationer god rackvidd. Det vill siga
att framkomligheten och effektiviteten i dessa organisationskoncept var gynnsam och i
kongruens med industrisamhillets villkor samt de reformerade politiska institutionerna. Det

15 Seymour, Martin, Lipset, 1959. "Some Social Requisites of Democracy: Economic Development and Political
Legitimacy" i American Political Science Review Vol. 53:69-105; Anders Sannerstedt, 1994. "Teorier om
demokratisering" i Den moderna demokratins problem. Lund: Studentlitteratur.

16 John Dunn (ed.), 1992, a.a.

'7 Begreppen "rickvidd" och "rickhall" tillhor den kulturgeografiska diskursen (se Gunnar Torngvist,1993.
Sverige i niitverkens Europa.Malmo: Liber-Hermods) och har hir 6verforts och applicerats pd den politiska
analysen. Resonemanget #r hamtat ur Gullan Gidlund, "Grinsoverskridande demokratisk legitimitet" i
Territoriets grdnser (kommande).
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senare innebar bland annat att de politiska forsamlingarna fylldes med demokratiskt valda
ledamoéter och att kungamakten ersattes med parlamentarism dar regeringsbildningen
byggde pa regeringens fortroendefulla forhéllande till riksdagen och dess politiska majoritet
— alternativt ersattes med ett maktfordelningssystem.

Men en bade teoretisk och empirisk iakttagelse ar att politiska institutioner 4r unika och
svara att ersitta med nya. De dr "sega strukturer", som langsamt anpassas eller férindras
efter tidens villkor." Vi behover bara ga till den representativa demokratins genombrott for
att konstatera detta. D4 "drvdes" i hog utstrickning en uppsittning etablerade politiska
institutioner — kungar, parlament, offentliga forvaltningar, rittsvdsenden, regelsystem etc.
Demokratiseringen medforde i vissa fall skapandet av nya politiska institutioner, men ofta
reformeringar och mer eller mindre gradvisa anpassningar till fordndrade politiska spel-
regler av de gamla institutionerna. Detta for att justera rickvidden och forbittra kongru-
ensen mellan de politiska institutionerna och den nya tidens villkor.

Sedan en tid tillbaka star demokratin infor ett ytterligare historiskt utvecklingsproblem —
att fungera i en transnationell virld som i hog grad bdrs upp av funktionella nitverk
baserade pa modern transport- och kommunikationsteknik, hogre grad av individualism dér
nationalstatens territoriella granser inte lingre utgér de sjalvklara ramarna och restriktio-
nerna for politiska, ekonomiska och sociala verksamheter. Legitimitetssvikten i EU ger en
god illustration till detta problem. Rackvidden i formerna for det politiska deltagandet star
inte i Overensstimmelse med vare sig befintliga beslutsstrukturer eller samhallsut-
vecklingen i stort. Invanda koncept for politiskt inflytande upplevs som mindre effektiva av
medborgarna och nya har dnnu inte formerats tillrackligt tydligt och Gvertygande.

Beslut fattas numera av aktorer pa skiftande (lokala till globala) politiska och kvasi-
politiska arenor dir relationer och ansvarsforhllanden #r svéra att urskilja. Aven tradi-
tionella demokratiteorier stills pa svéra prov. Ar det majligt att skapa kongruens mellan
beslutsfattande och medborgarna/viljarna i en virld dér staten inte lingre utgdr basen for
den politiska styrelsen? En bdrande tanke i den representativa demokratin dr att med-
borgaren individuellt uttalar sin politiska preferens i ett val och att medborgarna som helhet
ger sina valda makthavare auktoritet att fatta bindande beslut. Samtycke manifesteras
genom majoritetsprincipen, som utgdr kédrnan i legitimitetshanseende. Statsvetaren David
Held fragar sig i uppsatsen "Democracy: From City-states to a Cosmopolitan Order?"
vilkas samtycke och vilkas politiska deltagande som 4r nodvandigt for att rattfardiga beslut
som ror exempelvis aids, surt regn eller utnyttjande av icke fornyelsebara resurser? Vilken
4r den relevanta valmanskaren? Till vilken valmanskar ska beslutsfattarna vara ansvariga?"’

Vad har d& hant med de "gamla" kanalerna for politiskt inflytande? Medlemskapet i EU,
internationaliseringen , individualiseringen — ja, hela moderniseringsprocessen i riktning
mot ett informationssamhille — stéller politiska partier infor ett betydande omvand-
lingstryck. Partier, folkrorelser och intresseorganisationer som vilar pa politiska, sociala
och ekonomiska skiljelinjer fran forra sekelskiftet har stigande svarigheter att attrahera
yngre generationer och gora inbrytningar i nya framvixande grupper i samhdllet. I vissa fall

18 Begreppet "sega strukturer”, se exempelvis:Putnam a.a; T6rnquist a.a.
19 Uppsats i David Held (ed.), 1993. a.a.
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finns potential for anpassning till &ndrade villkor (férandringar av metoder och former fér
politisk verksamhet; nya frégor), i andra fall skapas utrymme for framvixt av konkurre-
rande organisationer; flexibla nitverk, snabba och slagkraftiga medier, medborgaraktioner
och opinionsyttringar av mer eller mindre tillfillig natur.?

I den grekiska stadsstaten och i nationalstaten var utformningen av demokratin avhingigt
ett givet territorium — detta trots stora skillnader i demos, medborgarskap och politiskt
deltagande. I dagens Europa fattas vitala beslut ofta langt frén den enskilde medborgarens
verklighet. Det rumsliga avstandet &r inte enbart geografiskt och tidsmassigt utan har dven
mentala dimensioner. Till viss del kan dessa avstand Overbryggas och avhjdlpas med
informationsteknik, nitverk och snabba kommunikationer — sdrskilt for beslutsfattande
aktorer. Men for stora grupper i samhillet befinner sig EU delvis utom ridckhall. Det &r en
politisk gemenskap som kan upplevas fraimmande och delvis hotfull. I en sddan situation
kan i stillet andra identiteter — etniska, regionala, nationella, religiosa eller livstidsbaserade
— fa férnyad styrka och betydelse for manniskors politiska identifikation och beteende.

Europaparlamentet

I det foljande avsnittet skall Europaparlamentets maktstdllning och potential samt
forhéllande till vdljarna narmare granskas. Direfter diskuteras forutséttningarna for dess
folkliga forankring, fraimst de politiska partiernas transnationella samarbete men &ven
europeisk opinionsbildning och identitet.

Europaparlamentets position och potential i EU

Europaparlamentet (EP) brukar ibland betecknas som ett organ vilket fortfarande soker sin
roll. Vad #r di detta parlament? Ar det ett parlament som &r visensskilt frin nationella
parlament? Om det existerar skillnader — ja, da &r fragan vidare, om EP skall striva efter att
ha de nationella parlamenten som modell — eller om det borde gé sin egen viag.*' I det
foéljande begrinsas ambitionen till att skissera parlamentets korta historia for att ge en bild
av EP:s position och maktpotential.

EP #r redan unikt i sd motto att det 4r det enda folkvalda internationella parlament som
existerat i historien.”” Samtidigt kan konstateras att EP, i motsats till de flesta nationella
parlament, fortfarande kan registrera en successiv utvidgning av sin maktsfir. Denna
maktutvidgning har inte enbart skett i kraft av fordrag, domstolens provning och
parlamentets procedurregler, utan @ven med andra medel. EP har genom ett strategiskt och
operativt manovrerande i bade stort och smatt stravat efter att utoka kompetensen. Till

20 Om partiers forindrade villkor se exempelvis Gullan Gidlund, 1992. Partiernas Europa. Stockholm: Natur
och Kultur; Gullan Gidlund, 1995. "Personval — ger ansikten t svensk demokrati" i ANNO 1994. Demokrati och
frihet. Malmo: Corona AB.

21 Karlheinz Neunreither, 1994. "The Democratic Deficit of the Europan Union". Government and Opposition. A
Journal of Comparative Politics. Vol. 29 . No. 3:299-314.

22 Andrew Duff, 1994. "Building a Parliamentary Europe". Government and Opposition. A Journal of
Comparative Politics. Vol. 29. No. 2:147-165.
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arsenalen av metoder hor att prova regelsystemets grinser, utnyttja sin opinionsbildande
roll och gora sin rost hord.

EP ir, utifrin en mer teoretisk klassifikation, inte ett parlament i klassisk (brittisk)
parlamentarisk mening utan ingar i en mer forbundsliknade struktur. Det bor snarare
jamforas med Forbundsdagen i Tyskland eller representanthuset i USA. En rittvis
jamforelse skulle sidledes vara med den typen av politisk forsamling.”? Goéran Lysén
konstaterar i sin studie av maktbalansen mellan EU:s institutioner att:

Frigan som maste stillas &@r i stdllet om parlamentet utrustats med tillrickliga
maktbefogenheter, som hor till EG:s styrelseskick. Ett generellt sporsmél utgoér hur
kontrollen skall anordnas av de maktbefogenheter som &verlatits till EG och 6ver vilka de
nationella parlamenten mist direkt kontroll.**

I denna férbundslika, men 4anda unika konstruktion som EU ir, blir fraigan om fordelning av
makten mellan institutionerna och maktbalansen — "den institutionella jamvikten" — vital.
Idéer om folksuversnitet (all makt utgar fran parlamentet, som &r folkets framsta
foretridare) och parlamentarism (exekutiven maste tolereras av parlamentet for sin
existens) hér hemma i utpriglade parlamentariska system och kan alltsd inte direkt
Oversiittas till EU. I sirskilt den politiska debatten tenderar EP att kritiseras utifran en mall
bestdende av nationella parlament med parlamentarismen som norm. Resultatet av testet
tenderar dven att vara snabbt levererat och alltfor forenklat — EP saknar makt!

EP har, som bekant, sin foregangare i den gemensamma forsamlingen (Common
Assembly) som fanns inom Kol- och Stalunionen fran 1952. I och med Romférdraget och
EG:s tillkomst 1958 kallades den gemensamma forsamlingen (for Kol- och Stalunionen,
Euroatom och EG) enbart "forsamlingen". Forsamlingens ledamoéter beslot ar 1962 att skifta
beteckning till "Europaparlamentet". Detta var en viktig symbolisk politisk manifestation
som dock inte kom att accepteras av EG i sin helhet forrén efter ett decennium.”

I EG:s ursprungliga fordrag skulle forsamlingen "exercise the advisory and supervisory
powers which are conferred upon it by this Treaty" (art.137). Den radgivande och
opinionsbildande roll som i begynnelsen ofta tillskrevs EP har reviderats nir vassare och
effektivare instrument fér maktutovning successivt tillkommit. Férutom besluten under
1970-talet att ge parlamentet ett visst budgetansvar och infora direktval har Enhetsakten
(Single European Act) frin 1987 och Maastrichtavtalet fem ar senare varit de viktigaste
milstolparna i den processen. Direktvalsreformen blev i hog grad en nodvindig
forutséttning for den utveckling som foljde.

Ett viktigt men ofta forbisett steg i maktutvidgningen var nir parlamentet borjade kunna
péverka den budgetira sidan. Den utvecklingen borjade 1970 sedan budgeten finansierades

23 Goran Lysén,1995. "Maktbalansen mellan EG/EU:s institutioner jimte medlemsstaternas stillning" i Enklare
och effektivare. Om EU:s komplexitet och maktbalanser. Tvd expertrapporter till EU 96-kommittén. SOU
1995:131.

24 Ibid. op.cit.,s. 47—48.

25 Juliet Lodge, 1989. "The European Parliament — from "Assembly” to Co-legislature: changing the institutional
dynamics i Juliet Lodge (ed.) The European Comunity and the Challenge of the Future. London.
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"med egna medel" (tullar vid unionens yttre grédns, jordbruksavgifter som tas ut av
produkter fran tredje land, 1,4 % av momsen pé alla varor och tjanster inom unionen,
avgifter i forhallande till medlemsldndernas BNP)* Fran 1975 har EP i kraft av fordraget
veto Over budgeten i sin helhet. Parlamentet ha skaffat sig en direkt kontroll 6ver de icke-
obligatoriska utgifterna som inte @r uppbundna i forhandlingar mellan staterna (framforallt
inom jordbrukspolitiken). Ddrigenom har parlamentet i viss man kunnat expandera sitt
verksamhetsfilt eftersom budgetkontroll dven inverkan pa édtgéardssidan — det vill siga den
sarskilt eftertraktade lagstiftningsmakten. EP har i sin maktkamp skickligt utnyttjat
tolkningsproblem i fraga om avgransningen mellan icke-obligatoriska utgifter och obliga-
toriska utgifter och frigan om "finansiella implikationer". Det senare innebir, enligt
parlamentets mening, att radet har att i sina lagforslag med finansiella implikationer visa att
det finns nédvindiga resurser att tillga.

Enhetsakten gav parlamentet okad makt framst inom den inre marknaden. Den Oppnade
for forsta gangen mojligheterna for parlamentet att fa inflytande Over lagstiftnings-
processen. Lagstiftningsforfarandet var enligt Romfordraget faststdllt enligt ordningen att
kommissionen hade exklusiv initiativratt och radet beslutade att anta dessa efter konsul-
tationer med parlamentet. Enhetsakten innebar i korthet att bestimmelser om "konsul-
tationer med parlamentet" byttes mot "i samarbete med parlamentet" inom en rad omraden.
Parlamentet kunde, om radet inte beaktat parlamentets yttrande vid den forsta ldasningen,
avsla forslaget vid den andra ldsningen (art. 149). For att astadkomma dndringar maste dock
en enighet uppnas i parlamentet av en kvalificerad majoritet (under vissa tidsfrister) och
rddet misslyckats med att uppna enhillighet. Samradsforfarandet tillimpas bl. a inom
omrdden som miljo, forskning, Europeiska regionala utvecklingsfonden. Enhetsakten
brukar ses som en brytpunkt i EP:s utveckling eftersom den medforde att parlamentet inte
lingre kunde ignoreras av radet. Det stirkte otvivelaktigt parlamentets legitimitet som ett
folkvalt organ. Diremot framstod nettoeffekterna av enhetsakten ur konstitutionellt,
demokratiskt perspektiv osikrare. EP saknade fortfarande makten for ett reellt politiskt
ansvarsutkrivande i forhéllande till radet. De nationella parlamentens kontroll 6ver radet
forsamrades i sjidlva verket genom att radet borjade fatta allt fler beslut enligt kvalificerad
majoritet i stillet for i enhallighet.

Maastrichtavtalet gav EP ett inflytande Over tillsdttningen av kommissionen, ett dkad
konsultativ roll framst vad giller de tva nybildade huvudsakligen mellanstatliga pelarna —
gemensam utrikes- och sikerhetspolitik (GUSP, andra pelaren) och rittsliga och inrikes
fragor (tredje pelaren). En ytterligare samarbetsform inférdes — "medbeslutande" — vilket
forenklat beskrivet innebir att parlamentet delar beslutsmakten lika med radet och att
parlamentet definitivt kan avsld forslag om man inte kommer &verens (art.189b).
Forfarandet tillimpas framst pa frdgor som ror den inre marknaden, konsumentskydd,
utbildning, teknisk utveckling. Medbeslutandeprocedurens grundlaggande idé &r forlikning

26 Andrew Duff, 1994 a. a; Julie Smith, 1995. Voice of the People. The European Parliament in the 1990s.
London: The Royal Institute of International Affairs. European Programme; Treaty amending Certain Budgetary
Provisions of the Treaties fran 1970 och frdn 1975: Treaty amending Certain Financial Provisions of the
Treaties.
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("conciliation"). Om oenighet uppkommer kan det uppsta nagot av en skytteltrafik i
forhandlingshénseende. En forlikningskommitté kan sammankallas for att underldtta for-
handlingsarbetet. Enligt flera bedomare ar medbeslutandeproceduren i sin nuvarande
utformning alltfér komplicerad och bor darfor forenklas.

EP har enligt férdraget befogenheter att utse ombudsman samt mdjligheten att, enligt
artikel 138b, anmoda kommissionen att lagga fram ett forslag till rittsakt (i de fragor dar EP
uppfattar att en gemenskapslagstiftning krévs for att fordraget skall kunna genomféras). EP
har krdvt att kommissionen bor vara forpliktigad att svara pa initiativ fran parlamentet
enligt artikel 138b.

EP saknar som tidigare har patalats ett direkt inflytande vad giller nagon regerings-
bildning. Det finns dock vissa inslag i EP:s kontrollmakt som visar pa utvecklings-
potentialer och dérfér bor uppmirksammas. Parlamentet utdver en demokratisk kontroll
Over gemenskapens verksamheter — i vissa avseenden mer patagligt, i andra mer pa det
politiskt symboliska planet. Kontrollen har successivt utvecklas fran att gilla kommis-
sionens verksamhet till att dven innefatta delar av radets, och i viss man @ven Europeiska
radets verksamhet.

Enligt fordraget skall ordféranden och Ovriga ledaméter av kommissionen "samfillt
godkénnas vid en omrostning i Europaparlamentet” (art.158). Parlamenten har ingen
mojlighet att formellt ta stillning till utseendet av en enskild kommissionir, men skall
konsulteras av medlemsstaternas regeringar vad giller nomineringen av ordforanden. Till
detta skall liggas att kommissionen kan tvingas avgd i sin helhet om forslag om
misstroendevotum antas med en majoritet av tva fjardedelar av de avgivna rosterna och
med majoriteten av EP:s ledamoter (art.144); kommissionen skall muntligen eller
skriftligen besvara fragor som stillts till den eller dess ledamdter av parlamentet.
Kommissionen skall vidare 6verlamna en arsrapport till parlamentet, som i sin tur enligt
fordraget skall diskutera denna vid ett offentligt sammantride (art. 143). Dirtill kommer de
manatliga rapporterna om genomft6randet av budgeten.

Det #r #nnu for tidigt att bedoma hur parlamentet kommer att anvinda sin makt Gver
kommissionstillsdttningen. Men parlamentet demonstrerade vid premidren av sin nyvunna
roll (vid utseendet av de 6vriga kommissionirerna under Jaques Santer’s ordférandeskap)
sin ambition och gjorde relativt léngtgdende undersdkningar och uttalanden vad giller
enskilda nomineringar — inte minst efter kommittéutfragningen 1995 av blivande kommis-
siondrer. I realiteten genererar denna uppgift inga langtgaende befogenheter, men sam-
mantaget ger den en fingervisning om potentialerna inte minst i parlamentarisk riktning.
Aven radet praktiserar ett forfarande ddr man besvarar frigor fran parlamentet. Vidare
lagger radets ordforande fram sitt program for parlamentet i borjan av sin ordférandeperiod.
Vid slutet av perioden redogor ordforanden for de uppnadda resultaten. EP har mojlighet att
inritta undersokningsutskott for att utova sirskild granskning. EP:s kontrollmakt vis a vis
radet dr dock synnerligen begrinsad. Betydligt viktigare @r ddr budget- och lagstiftnings-
makten som kan delas mellan EP och radet inom vissa omraden.

I forhallande till Europeiska radet (och dess tva arliga sammankomster) har utvecklats ett
system ddr parlamentets ordférande inledningsvis redogor for parlamentets stindpunkter i
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de fragor som star pa dagordningen. Europeiska radet avligger rapport hos parlamentet
efter toppmétena, dessutom Gverldmnas en arlig rapport om vad som utrittats under aret.
Det politiska inflytandet fran EP torde vara begrinsat, men arrangemangen visar tydligt att
dven Europeiska radet upplever sig behova en ldnk till en folkvald férsamling som kan
skapa en aura av demokratisk legitimitet.

En reell maktfaktor i EU dr EP i de fall som dess samtycke krivs for att beslut skall bli
giltigt (art.208. pkt 3). Det giller sdrskilt antagandet av nya medlemmar, associationsavtal,
strukturfondernas organisation och malséttningar, men #dven i frdgor om gemensamt
valsystem, arbetsuppgifter och befogenheter for en europeisk centralbank. Enligt férdraget
skall EP ge samtycke till avtal som ingas med en eller flera stater eller internationella
organisationer och som "innebir en associering med omsesidiga rattigheter och forpliktel-
ser, gemensamt upptrddande och sirskilda forfaranden (art.238). Vidare krdvs samtycke for
ingaende av andra avtal som skapar en sérskild institutionell ram for samarbetsforfarandet,
eller sidana avtal som har "betydande budgetmissiga foljder for gemenskapen", eller
sadana avtal som medfor dndring av en rittsakt som har antagits enligt medbeslutande-
forfarande (art.189b).

Erfarenheterna fran EEC-avtalet, associationsavtal, och den senaste utvidgningen
indikerar att parlamentet patagit sig en "gate-keeper"-roll och ibland markerat missndje
(fordrojt processer, avgivit opinionsyttringar), men slutligen inte agerat motstridigt
exekutivens vilja. Potentialerna skall dock inte underskattas.

Enligt reflektionsgruppens slutdokument &r uppfattningen (enligt "ménga av oss") att de
beslutsprocedurer som EP numera har ar alltfor ménga och alltfér invecklade och fore-
sprakar darfor att de reduceras till tre, ndmligen samrad, samtycke och medbeslutande. Det
senare bor dock kunna forenklas och ("méanga av oss") anser att rickvidden av med-
beslutandef6rfarandet skall 6ka.”’

Infor regeringskonferensen har EP kunnat folja forberedelserna och paverka dag-
ordningen genom bland annat tva parlamentariker fran de tvé storsta partigrupperna deltagit
i reflektionsgruppen (Elisabeth Guigou, PES och Elmar Brok, EPP). EP har dven krévt att fa
insyn och att f6lja regeringskonferensens arbete.

Kontrollmakt, budgetmakt och lagstiftningsmakt ma vara fundamentala funktioner i varje
folkvalt parlament. Ett parlament &r tillika en viktig motesplats for det offentliga samtalet —
sa dven EP. I den politiska beslutsprocessen star de politiska forsamlingarna for en unik
form av transparens (som inte omedelbart har att géra med offentlighet i offentlighets-
principens mening). Folkvalda férsamlingar med sina offentliga sammantridden arbetar i en
betydligt mer genomlyst politisk verklighet dn regeringar gor. En intresserad allménheten
kan via radio och TV, genom protokoll och dokument eller egen nirvaro ta del av ett
offentligt samtal. Detta torde idag ses som en sjélvklar demokratisk foreteelse av de flesta
medborgare i Europa. S& har inte alltid varit fallet. Bristen pa transparens i radets och
kommissionens arbete bidrar sannolikt till att skapa distans och frimlingsskap for hela EU-

27 Reflektionsgruppens rapport, Bryssel den 5 december. SN 520/95 (Reflex 21) Stencil.
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systemet. De folkvalda nationella parlamenten och EP har hir en viktig roll — att frimja
Oppenheten och insynen i europeisk politik.

EP ir ett organ som i kraft av att vara folkvalt dven besitter betydande idémakt i unionen.
Parlamentets opinion hors och "raknas" alltmer pa den "politiska marknaden" i och utanfor
EU:s grinser. Det senare inte minst nar demokratiska varden satts ur spel i olika delar av
virlden. EP har utvecklats till ett forum — en smailtdegel — for politiska samtal, debatter,
patryckningar, forhandlingar och opinionsyttringar. Verksamheten bir inte alltid effektivi-
tetens och rationalitets signum. Men sammanfattningsvis torde det vara mojligt att hdvda att
den "politiska energin" okat i EP. Detta beror sjélvfallet till viss del pd maktutvidgning men
dven pd den specialisering och koncentration MEP har pa den europeiska arena.
Ministerradet har en helt annan arbetssituation, fackministrarna har att dela sin tid mellan
europeiska och mer domestika uppgifter. Skulle tanken om ett geografiskt stationdrt EP i
Bryssel besannas, torde skillnaderna i arbetssituation ytterligare accentueras.

Kommer da 6versynen av Maastrichtfordraget att fora med sig nagon maktforskjutning
som péverkar EP:s position i EU? EP har i sin resolution infor regeringskonferensen
framforallt havdat att EP bor ha samma status som radet inom alla omraden som faller inom
EU:s lagstiftande och budgetmissiga befogenheter. Dessutom bor parlamentets godkén-
nande krivas for alla nomineringar till gemenskapens domstol, forstainstansritten, revi-
sionsritten och europeiska centralbankssystemets styrelse.”® Reflektionsgruppen har i sitt
slutdokument en formulering som dels visar pa védrnandet av den institutionella jamvikten
dels anger hur komplex demokratifrdgan ar:

Att stirka demokratin inom unionen innebir bade en rittvis representation i var och en av
institutionerna och en forstirkning av svil Europaparlamentet inom ramen for den radande
institutionella jamvikten som de nationella parlamentens roll.”

Reflektionsgruppen poéngterar i sitt slutdokument att unionens huvudsakliga inre utmaning
4r "att forsonas med sina medborgare":

Dirfor maste den viktigaste uppgiften i den kommande reformen vara att i deras 6gon
forstirka unionens legitimitet.’

Reflektionsgruppen ser inte legitimitetsproblemet 16sning ligga i forsta hand pa att ge EP en
okad roll. "Medborgarnas likgiltighet for unionen" &r en utmaning som maste svaras med:

.. en korrekt och systematisk tillimpning av principerna om demokrati, effektivitet,
Oppenhet, subsidiaritet och solidaritet i Europeiska unionen.*!

28 Europaparlamentet, protokoll frin sammantridet onsdagen den 17 maj. PE 190.441. Stencil.
% Ibid. op.cit., s.S VIL

30 Ibid. op.cit., 5.S 4.

31 Ibid. op.cit., s. S 4.
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Rédet gor i sin resolution infor regeringskonferensen samma breda analys vad giller
stridvan att stirka den demokratiska legitimiteten. EP:s roll &r viktig ddrvidlag — men, menar
radet, den demokratiska legitimiteten méste grunda sig p& unionens institutionella system
som helhet.*?

Europaparlamentets stéllning hos viljarna

Det ir ett kint faktum att Europavalen inte varit sirskilt framgangsrika vad giller att
attrahera viljare. Europavalen har bland valforskare betecknats som "ett andra rangens val"
("second-order election"). Utgangspunkten i detta synsitt 4r att vissa politiska arenor ar mer
betydelsefulla dn andra. I nationalstaten dr den nationella arenan i normalfallet den
viktigaste, vilket ger de nationella valen en sérskild gynnsam stillning bland viljarna. De
blir "forsta rangens val" ("first-order election") och ger ett jamforelsevis hogt valdeltagande.
Lokalval ddremot brukar i de flesta parlamentariska system fa& en négot ldgre
uppmirksamhet och kan betecknas som andra rangens val* Karaktiristisk for ett andra
rangens val &r att viljarna i gemen inte upplever att nagot viktigt star pa spel genom valet
vilket resulterar i ett ldgra valdeltagande &n i forra fallet. Ett annat drag &r att sidana val
tenderar att pa ett eller annat sitt kopplas samman med forsta rangens val. Detta sker dven
om valen hélls vid skilda tidpunkter.

I Europavalen avgors som framhallits ingen regeringsfraga och EP:s sammansittning
avspeglas inte i ndgon exekutiv. Viljarna behover alltsa inte ha samma beteende som i
nationella val ddr hdnsyn ofta tas till tinkbara regeringskonstellationer. Detta forhallande
kan i viss man forklara varfor sdrskilt sma partier tenderar att ha framgangar i Euro-
pavalen.* I en statistisk analys har visats att rostvinsten i Europavalen 4r som storst for de
mycket sma partierna (de under 4 % i de nationella valen) och att forlusten av roster 4r
storst hos de storsta partierna (de 6ver 30 %). Studien kunde dock inte bekrifta myten om
ett mera generellt skifte fran partier i mittféltet till mer extrema partier. Didremot uppvisar
de grona partierna ett signifikant bittre resultat i Europavalen 4n i motsvarande nationella.*®

En annan, kompletterande forklaring till sma partiers framgangar 4r att dessa i hogre grad
an storre partier kanaliserat motstdnd mot och missnoje med EU. Detta kan dock inte helt
forklara de grona partiernas framgangar. De har dven foresprakare for EU bland sina
sjélsfrander.

I tabellen nedan kan skillnaderna i valdeltagandet mellan Europavalen och de nationella
valen (valet som ligger nirmast Europavalet i tid) narmare studeras. Forhéllandet att

32 Report. On the Functioning of the Treaty on European Union. SN 1821/95.

3 Michael Marsch, 1995. "Testing the Second Order Election Model after Four European Elections. Paper
presented at the Workshop on "The Impact of Institutional Agreements on Electoral Behavior, ECPR Joint
Sessions, Bordeaux, France; Karlheinz Reif & Herman Schmitt, 1980. "Nine Second Order National Elections:
A Conceptual Framework For the Analysis of European Election Results. European Journal of Political Research
Vol.8. Nr.1:3-44.

34 Oskar Niedermayer, 1991. "The European Election: Campaigns and Results". European Journal of Political
Research, Vol.19. No.1:3-16.

35 Michael Marsh, 1995. a.a.
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Belgien, Grekland och Luxemburg har rostplikt samt att Italien har ett registreringsystem
som Okar benigenheten att rosta, har givit en viss stadga at nivan i valdeltagandet totalt sett.
I de tva senaste valen har valdeltagandet i genomsnitt legat pa 62,8 respektive 58,3 procent.
De medlemsstater dir motstandet mot EU varit som storst under dren uppvisar inte ovantat
dven det ldgsta valdeltagandet och den storsta diskrepansen i valdeltagande mellan
Europavalen och de nationella valen. I Danmark har valdeltagandet i Europavalen i genom-
snitt varit 36,2 procent lagre i jamforelse med valen till Folketinget och motsvarande siffra
for Storbritannien var 41,4 procent. Sverige kom, med sitt utomordentligt laga deltagande i
det forsta Europavalet 1995, att placeras i samma liga. Skillnaden mellan riksdagsvalet
1994 och Europavalet 1995 blev hela 45,2 procent Aven Nederldnderna tillhér denna grupp.

Om man ser pa utvecklingstrenden sd har skillnaderna i valdeltagande mellan de tvé
typerna av val minskat ndgot bade i Frankrike, Danmark och Belgien. I det senare fallet dr
skillnaderna jimforelsevis forsumbara. Det tycks dven bli en okande skillnad i valdel-
tagande i linder som #r nettobidragstagare — Portugal, Spanien och Irland. Resultatet i
tabellen ger fog for talet om "forsta-" respektive "andra rangens val" och bekriftar bilden av
legitimitetssvikten for EU-projektet.

Tabell 1.Differensen mellan valdeltagande i Europaval och nationella val.
Val till parlament (i forekommande fall andra kammaren) = det val som ligger ndrmast ett
Europaval i tid.

Medlemsstat 1979/81 1984/87 1989 1994
Belgien - 3,7 -15 - 2,7 - 04
Danmark -37,8 -36,0 -39,5 -31,5
Frankrike -22,5 -21,8 -17,5 -16,2
Grekland -25 -43 - 45 -10,6
Irland -12,7 -25,2 - 0,2 -24,5
Italien - 6,2 - 5,6 -95 -11,3
Luxemburg 0 0 + 0,1 - 1,7
Nederlanderna -30,2 -30,4 -32,9 42,7
Portugal - 0 -16,9 -31,1
Spanien - - 1,7 -15,1 -17,7
Storbritannien —44,0 —40,2 -39,5 41,7
Sverige - - - —45,2
Tyskland -25,0 -31,6 -154 -19,0

Europavalen har i hogre grad priglats av nationella stridsfrigor, skandaler, politiska och
ekonomiska problem #n av europeiska politiska fragor. Det ar ett faktum att Europavalen
ofta blir en mitare pA medlemsstaterna regeringar och deras prestationer; ett forhallande
som ibland givit ett inte alltfor glidjande resultat for sittande regeringar. Enligt statistiska
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berdkningar tenderar regeringsbérande partier att forlora mest om Europavalet intriffar i
mitten pa mandatperioden.*

Det framstar tydligt att de nationella partisystemen fortfarande dominerar scenen och att
partierna har haft svarigheter att agera transnationellt och europeiskt. Det tycks dven finnas
en utbredd rddsla i manga partier for intern splittring; en ridsla som inte saknar grund. Flera
partier har en fragmentiserad opinion i EU-fragor inom sina organisationer och har
smartsamma erfarenheter av vad detta kan leda till. Detta har sannolikt bidragit till att vissa
partier och kandidater inte vagat skapa tydliga profiler infor valen. For att frimja sam-
manhéllningen i partier har det upplevts naturligare och enklare att falla tillbaka pa kiinda,
inhemska skiljelinjer.

Innan direktval inférdes &r 1979 utsdg medlemslinderna sina delegater till "férsam-
lingen" utifran nagot skiftande principer. Vissa medlemmar uteslét exempelvis partier pa
den politiska ytterkanten fran sina delegationer.”” Valreformen 1979 innebar ingen
langtgdende koordinering av medlemsstaterna valsystem eller skapande av ett enhetligt
valsystem for Europavalen. Fragan om ett enhetligt valsystem i Europa har varit féremal for
kontinuerliga utredningar och debatter men st6tt pa politiskt motstdnd och inte resulterat i
nagon langtgaende reform.* Sedan 1979 har ddremot flera justeringar gjort men fortfarande
foreligger vissa skillnader mellan medlemsstaterna; ett forhallande som kan forsvara
organisering och mobilisering av Europavalen. Med 1989 ars val blev exempelvis den
tidsméssiga samordningen bittre.” Med Maastricht och unionsmedborgarskapet infordes
vissa transnationella drag i rostréttsbestimmelserna. Det blev mgjligt att rosta i kommunala
val och Europaval 6ver medlemslidndernas nationsgranser; en unionsmedborgare fick ritt att
rosta och kandidera i annat medlemsland om man bor dar.

EP har sammanfattningsvis inte lyckats att uppfylla Maastrichtavtalets bestimmelse att fa
till stand ett enhetligt valsystem. Dir faststdlldes namligen att: "Europaparlamentet skall
utarbeta forslag om allménna direkta val enligt en i alla medlemsstater enhetlig ordning"
(art.138. 3 st). For att detta skall godkinnas kridvs samtycke fran EP, enhillighet i radet och
rekommendationer till medlemsstaterna att anta bestimmelserna i enlighet med deras
konstitutionella foreskrifter. Reflektionsgruppen erinrar om forhallandet i sin slutrapport
och slar fast "att i enlighet med fordraget skall ett enhetligt forfarande faststillas for val till
Europarlamentet".

Vad giller valsitt avviker Storbritannien for ndrvarande mest med sitt utpriglade majo-
ritetsvalssystem (i enmansvalskretsar). Ovriga medlemsstater har nigon form av propor-
tionellt valsystem. Valkrets- och listsystemen varierar. Majoriteten av linderna har natio-
nella (rikstdckande) listor medan andra har mer eller mindre omfattande valkretsin-
delningar. Forekomsten av regionala listor tycks i hog utstrickning ha samband med graden

%6 Ibid.

37 John Fitzmaurice, 1975. The Party Groups in the European Parliament. Westmead.

%8 Bland de viktigaste dokumenten hor: Dehousse Report 1960; Patijin Report 1974; Seitlinger Report 1982; De
Gucht’s Report 1993 (Julie Smith, 1994. a.a.).

3 Avvikelserna hade att gora med om de nationella valbestimmelserna stipulerade sondag eller vardag som
valdag.
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av regionalisering och autonomi for regioner i respektive stat. I det senaste kom-
promissforslaget, baserad pa De Gucht-rapporten fran 1993, foreslas en brittisk anpassning
sa tillvida att det skall finnas négot element av proportionalitet i valsystemet. Men pa flera
andra punkter, exempelvis vad giller nationella- eller regionala listor, parti- eller per-
sonvalsinslag bejakades variationer.

Frigan om de aktuella valsystemens inverkan pa Europavalet — valdeltagande, orga-
nisering och mobilisering — har hittills inte studerats n@mnvirt; ett forhallande som é&r
anmirkningsvirt med tanke pa den betydelse valsystemen ofta roner i studier som inriktas
pé den nationella kontexten (éven pé regional och lokal nivé). Storbritanniens avvikelse har
dock ront uppmérksamhet och antas kunna upplevas mest problematiskt ur viljarsynpunkt.
Majoritetsvalssystemet i Storbritannien har uppenbara fordelar i de nationella valen genom
att det skapar forutséttningar for stabila majoritetsregeringar (med vissa korrigeringar for
fyllnadsval och flytande mandatperioder). I Europavalen vart femte &r har detta system
emellertid givit utomordentligt hog utdelning &t vinnande parti, men har i det ndrmaste
slagit ut det parti som "forlorat". Det mest uppméarksammade resultatet uppkom vid valet
1989 da det grona partiet inte fick ndgot mandat trots att partiet erhallit Gver tvd miljoner
roster. Ett proportionellt system skulle ha givit en utdelning pa tolv ledaméter i Europa-
parlamentet.

Fragan om valkretsar — regionala eller nationella — har inte heller problematiserats i
nagon storre utstrickning av valforskningen. Utifran ett forankringsperspektiv bidrar
systemet med nationella listor till att oka avstindet och anonymiseringsgraden mellan
villjare och valda. Aven med ett fital mandat i EP torde regionala listor vara att foredra ur
demokratisk synvinkel. Har torde finnas en malkonflikt mellan mer allménna demokra-
tiintressen 4 ena sidan och partistrategiska (minska exponeringen av interna frag-
mentiseringar), nationella (nationalstatens behov av att bibehélla kontroll) & andra sidan.

Parlamentet har inte bara tillvéxt i makthidnseende utan #@ven i storlek. Nar EG bildades
utokades platserna frén 78 till 142. De direfter forekommande fem utvidgningarna
resulterade i successiva okningar av antalet ledaméter. Vid valet 1989 var antalet 518 men
utokades efter Tysklands enande och utvidgningen med Finland, Sverige och Osterrike som
nya medlemmar till 626 ledamdter. Infor den planerade sjdtte utvidgningen mot Ost- och
Centraleuropa har fragan om vad gréinsen gér for parlamentets storlek aktualiserats. EP har
sjilv foreslagit ett "tak" pa 700 i en utvidgad union; ett tal majoriteten i reflektionsgruppen
godtagit med f6ljande partistrategiska brasklapp:

Det har #ven foreslagits av nigra medlemmar att det skulle finnas atminstone tillrackligt
manga ledamoter for att garantera att medlemsstaternas storre politiska grupper blir
representerade.‘“’

I denna fraga maste sjilvfallet hdnsyn tas till parlamentets mojligheter att fungera och
arbeta. Men det 4r #ven ur ett demokratiperspektiv av vikt att nirmare studera vilka

konsekvenser ett maximum pa 700 ledaméter i ett utvidgat EU kan fa for avspeglingen av

40 Slutrapporten, a.a. op.cit.,s. S 25.
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viljaropinionen (proportionaliteten), men 4ven for valdeltagandet och organiseringen av
valkampanjerna. Det kan inte uteslutas att ett enhetligt valsystem med maximalt 700
ledamoéter paskyndar en utveckling i riktning mot ett europeiskt partisystem dir de euro-
peiska partierna 6vertar nomineringsforfarandet fran de nationella medlemspartierna och att
de forra endast har rétten att presentera forslag.

Ett enhetligt valsystem skapar dven forutsittningar for inforandet av sirskilda
ekonomiska resurser (partistod) fran EP for att finansiera Europavalskampanjerna. De tvé
forsta Europavalen finansierades i hog grad genom sirskilda valanslag fran EP. Kritiken
mot fordelnings- och utbetalningskonstruktionen for detta anslag kulminerade efter valet
1984. Domstolen gav i ett domslut de franska Le verts ritt i sin kritik av medlens
konstruktion och anvéndning. Efter detta har vissa fordndringar vidtagits. Medlen far inte
anvindas till valkampanjer och i detta syfte slussas till nationella partiorganisationer.
Domstolen hédnvisade i sitt domslut bland annat till problemet med avsaknaden av ett
enhetligt valsystem for Europavalen; ett férhallande som enligt domstolen férsvirade en
rattvis fordelning av valkampanjsbidrag fran EP.*!

Hypotesen att den lidgre graden av mobilisering i Europavalen &r en naturlig avspegling
av EP:s svaga stillning och maktloshet har funnits med alltsedan resultatet fran det forsta
direktvalet publicerades. I takt med att parlamentet skjutit fram sina maktpositioner har
lyskraften i den hypotesen forsvagats bland forskare.

Den fraga som slutligen bor stillas, & om valen direkt och omedelbart frambringar
legitimitet. Legitimitet kan ses som en biprodukt till valen, medan valen skall fungera som
instrument for representation. Om Europavalen inte fungerar som instrument for represen-
tation av unionsmedborgarna vilar ansvaret tungt pa de politiska partierna och deras
bristande forméga att presentera europeiska alternativ. Aven detta ir en viktig dimension i
en problematisering av det demokratiska underskottet i EU.*

Europeiskt partisamarbete, europeisk opinionsbildning och identitet

En viktig demokratidimension ror lankarna mellan medborgarna och den politiska makten.
Vilka forutsittningar finns idag for en opinionsbildning som tar sin utgangspunkt i de
europeiska politiska frdgorna och som kan bidra till att skapa en europeisk identitet?

Det finns inom den statsvetenskapliga forskningen en stigande insikt om att &tgéirder for
att forbéttra demokratin och 6ka den demokratiska legitimiteten i EU i hogre grad méste
sokas bortom fragor om EU-institutionernas kompetens. En representant for dessa forskare,
Renaud Dehousse, konstaterar att om man gor en jaimforelse mellan forutséttningarna for en
bred politisk debatt pa den nationella politiska nivan och den europeiska, framstér den
senare i en inte sirskilt gynnsam dager. Fortfarande tenderar Europafrégor ha (eller
framstills av administratérer och experterna som att ha) en teknisk slagsida, de politiska
aktorerna dr heterogent organiserade och spelreglerna #r okidnda foér det stora flertalet

4! Gullan Gidlund, 1994. "Partifinansiering och politisk mangfald. En internationell dversikt" i Det offentliga
stodet till partierna. Inriktning och omfattning. ESO. Ds 1994:31.

2 Rudy Andeweg, 1994. "The Reshaping of National Party Systems" i West European Politics. Special Issue on
the Crisis of Representation in Europe. Vol.18, No.3:58-77.
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medborgare. Detta underlittas inte av att det @r svart att uppfatta var den genuina euro-
peiska debatten fors: ett forhallande som till viss del kan forklaras av bristen pa
Europatickande medier.” Dehousse konstaterar att EU fortfarande uppfattas vara tekno-
kratisk och "intern":

The European political system is primarily seen as a closed shop, with membership confined
to experts espousing the defence of national or sectoral interests, and not as a political arena
within which different conceptions of public interest can be aired and discussed.**

Hur fungerar d& de politiska partierna pa EU-arenan? Finns formagan att inte enbart
anpassa sig till den europeiska integrationen, utan ocksd vara drivkrafter i friga om
utvecklingen av EU? Hir &r fragan ytterst om det finns kapacitet i det nuvarande
partivdsendet att vara kanaler fér medborgarnas opinioner.

Den europeiska integrationen och EU har skapat behov hos de politiska partierna att
utveckla nya plattformar for att mer effektivt kunna Overblicka det aktuella politiska
landskapet. Samverkan mellan likasinnade nationella partier — transnationellt partisam-
arbete — har till syfte att skapa forutsittningar for att finna 16sningar pd gemensamma
problem, forstirka partiernas roll inom EU och bidra till att integrationen fordjupas.**

Begreppet "transnationellt partisamarbete” #r forknippat med EU och EP. I EP finns ett
antal politiska partier representerade i partigrupper och som @nnu endast ger konturerna av
ett europeiskt partisystem. De kan dock sdgas konstituera ett transnationellt partisystem.
Geoffrey Pridham specificerar i f6ljande beskrivning de aktiviteter som avses inom EG/EU:

.. whereby political parties of the same ideological tendency from different member
countries seek to hamonise and present their European-policy positions. It is understood that
this activity is conducted within the framework of the evolving institutional structure of the
EEC, specifically with reference to the Europan Parliament (EP). This process may be

considered in broad terms as beeing “integrative".*¢

Partisamarbetet dver nationsgrinserna i EU har, till skillnad fran tidigare frivilliga kontakter
mellan likasinnade partier, nodvéndiggjorts av den konstitutionella utvecklingen inom EU.
Den forsta fasen kom redan nér den gemensamma forsamlingen bildades. Da formerade de
forsta parlamentsgrupperna, ndmligen en socialistisk-, en liberal- och en kristdemokratisk
grupp — det vill siga de tre "politiska familjer" som var dominerande i medlemslidnderna.
Partigrupperna byggde séledes inte pa nationell tillhorighet utan politisk dskédning.

43 Renaud Dehousse, 1994. "Constitutional Reform in the European Community: Are there Alternatives to the
Majoritarian Avenue?" i West European Politics. Special Issue on the Crisis of Representation in Europe. Vol.18,
No.3:118-157.

44 Ibid. op.cit., s. 125.

450m transnationellt partisamarbete se: Gullan Gidlund, 1992 a a; Gullan Gidlund, 1993, "Politiska partier — ett
fritt Europas liv?" i Janerik Gidlund (red.) Den nya politiska konserten. Malmo:Liber Hermods.

46 Geoffrey Pridham, 1982. "Christian Democrats, Conservatives and Transnational Party Cooperation in the
Eruopean Community: Centre-Forward and Centre-Right?", i Zig Layton-Henry (ed.) Conservative Politics in
Western Europe. London Macmillan. op.cit., s. 318.
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Den andra fasen intrddde ndr direktvalsreformen var nira forestdende under 1970-talet.
Partierna upplevde da ett 6kat behov av samordning och organisering av Europavalen. De
europeiska samarbetsorganisationerna — de europeiska federationerna — bildades, bestadende
av medlemsldndernas likasinnade partier och respektive parlamentsgrupp. Tidigare relativt
svaga eller informella kontaktverksamheter institutionaliserades. De socialdemokratiska
partierna bildade 1974 Confederation of Socialist Parties of the European Community . De
kristdemokratiska institutionaliserade partiledarmoten i The Permanent Conference redan
1970 och sex ar senare bildade ett europeisk parti, European People’s Party (EPP). EPP
blev dirmed den forsta europeiska partibildningen inom EU och en milstolpe i en tinkbar
utveckling i riktning mot ett europeiskt partisystem. Aven den liberala parlamentsgruppen
och liberala partierna inom EG samlades i en egen partifederation, efter ndgra ar med
regelbundna men informella partiledarméten. Den ar 1972 bildade samarbetsorganisationen
doptes till the European Liberal Democrats (ELD), senare Federation of European Liberal,
Democratic and Reform Parties (ELDR). Detta andra steg hade dven att gora med den
breddning och fordjupning av den europeiska integrationen som inleddes under denna tid.

Den tredje fasen i det transnationella samarbete inom EU utvecklades som en foljd av
bildandet av unionen. Behovet av ytterligare fordjupning av samarbetet i de europeiska
samarbetsorganisationerna blev uppenbart. Under loppet av nagra manader ombildades den
socialistiska konfederationen till ett europeiska parti — The Party of European Socialists
(PES); den liberala motsvarigheten konstituerade ett europeiskt liberalt parti — The
European Liberal, Democrat and Reform Party (ELDR). Dirtill bildade det grona
europeiska nitverket en fastare sammanslutning i en federation — The European Federation
of Green Parties.

Politiska partiers ambitioner vad giller att spela en central roll i unionen skrevs dven in i
Maastrichtfordraget:

Politiska partier pd europeisk niva dr viktiga som en integrationsfaktor inom unionen. De
bidrar till att skapa ett europeiskt medvetande och till att uttrycka unionsmedborgarnas
politiska vilja (art.138a).

Partiers integrativa formaga har kommit i skymundan i den statsvetenskapliga litteraturen. I
stéllet har konflikperspektivet dominerat och partier har setts som resultat av skiljelinjer i
valmanskéren och kanaler for specifika intressen. Ytterst ar det emellertid partiers formaga
att mobilisera som bidragit till att de varit viktiga integrationsagenter av lokala samhillen,
enhetsstater eller federationer. Seymour Lipset och Stein Rokkan angav i en klassisk studie
tva kédnnetecknande drag hos partier, vilka ldgger grunden for rollen som integrations-
agenter vid nationsbyggande. For det forsta etablerar varje parti ett kontaktnédt som ldankar
samman lokala miljoer runt omkring i landet. Detta natverk mojliggor stiarkande av den
nationella identiteten. For det andra utgor sjdlva konkurrensen mellan partierna en grogrund
for att sdtta styrandet av det politiska systemet Over striden mellan olika politiska fore-
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tradare.”” Till detta kan ldggas att partiernas program inbegriper huvudfrigor som d#r
gemensamma for riket; ett forhallande som frimjar gemensamt upptridande och motverkar
lokala och regionala profileringar.

I ett europeiskt perspektiv sitts partiers formdga till integration inf6r en utomordentlig
utmaning. Ar det mojligt for partier som har sina rotter i den nationella politiska myllan att
fran en forhallandevis ideologisk samsyn, agera utifran ett huvudsakligen europeiskt
perspektiv? Partierna 4r utan tvivel en av flera integrationsfaktorer inom unionen. Diremot
har partierna i EP hittills varken varit sérskilt framtrddande eller padrivande faktorer i den
europeiska integrationen. Till en del har det konstitutionella orsaker, frimst bristen pa
mojligheter att ha ett avgorande inflytande pa en regeringsbildning och inga i en opposition
eller ett regeringsunderlag. For ledaméterna i de storsta parlamentsgrupperna har, detta till
trots, stirkandet av parlamentets position inneburit att man stéllt enigheten i parlamentet
over partipolitiska hiansyn. I detta sammanhang ar framvéxten och utvecklingen av den
informella dominerande koalitionen av vitalt intresse. Samarbetsférmagan mellan de tvé
storsta parlamentsgrupperna i EP — socialistgruppen och den kristdemokratiska parti-
gruppen — vilar pa deras (majoriteters) gemensamma positiva tilltro till Europas enande,
vilket gor att de bada gar i fronten for fordjupning av unionen. Dirmed har integra-
tionsstravandena gynnats. Styrkan i detta samarbete (ofta dven tillsammans med den libe-
rala gruppen) manifesteras dven i EP:s "talamanskonferens" dér alla viktiga organisatoriska
beslut fattas (bl. a. fordelning av uppdrag).

Det kan saledes konstateras att partiena inom EU har lagt en god grund for
integrationsarbetet. I enlighet med Lipset och Rokkans modell for nationsbyggandet har de
— pa europeisk niva — byggt upp nitverk for att stirka den europeiska identiteten. De har
ofta satt enighet fore partipolitiska hénsyn for att 6ka EP:s inflytande i unionen.

Trots detta saknas inte faktorer som motverkar ett europeiskt upptradande. For det forsta
ar detta transnationella samarbete inte utpraglande for samtliga drygt hundra partier som 4r
representerade i EP. Det &r de storre "partifamiljerna" som kanske inte sa forvanande har
hunnit langst i ndtverksbyggandet och med att formulera gemensamma valplattformar infor
Europavalen. Ett vixande antal ledaméter kénner sig inte hora hemma i nagon grupp (och
tillhor de s kallade oberoende), alternativt tenderar att flytta frin den ena gruppen efter den
andra. For det andra har de europeiska partierna/federationerna svarigheter att styra och
samordna sina respektive parlamentsgrupper och nationella medlemspartier. Parlaments-
grupperna préglas av EP:s arbetssitt; en organisationsprincip som inte utan svarigheter later
sig kontrolleras. Vissa framsteg har uppnatts i samordningen av valkampanjer och val-
program, men fortfarande ér dessa europeiska partier relativt 16sa konstruktioner.

For det tredje har de politiska partierna fortfarande ett nationellt beteende som inte minst
manifesteras genom nationella nomineringar och ett nationellt upptradande i valkampan-
jerna. Sarskilt i sma stater och i regeringsbdrande partier tenderar transnationellt parti-
samarbete ses som en metod for nationella partier att hivda sitt lands intressen. Denna

47 Seymour, Martin, Lipset & Stein Rokkan, 1967. "Cleavage Structures: Party Systems, and Voter Alignments:
An Introduction” i Lipset & Rokkan (eds.) Party Systems and Voter Alignments: Cross National Perspectives.
New York: The Freee Press.
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partidiplomatiska strategi 4r en motétgérd, som partier och riksdagsledamoter vidtar utanfor
landets grinser, i en alltmer internationaliserad virld "for att 6ka eller bevara Sveriges makt
i virlden och samtidigt vdrna om sina nationella maktpositioner".*®

Undersokningar visar att om enighet inte uppnés i en parlamentsgrupp brukar detta ofta
bero pa att ndgon nationell delegation gér sin egen vég.* Det finns dven andra lojaliteter
som hotar enigheten i en partigrupp, exempelvis dé ett nationellt intresse 4r sa starkt att det
skir rakt genom samtliga parlamentsgrupper, eller nir tillhorighet till utskott eller allianser
av olika slag blir 6verordnad den parlamentsgrupp som man tillhor.

Formeringen av ett europeiskt partisystem med reell partikonkurrens i EU skulle innebéra
en tydlig profilering i europeisk politik. En sidan utveckling torde vara nddvéndig for att
viljarna skall kunna identifiera de politiska fragor och de visioner som partierna stér fér och
vill genomfora. Det innebér att partierna i stigande utstrickning méste ta pé sig ett politiskt
ledarskap for att formedla kunskap och medvetenhet om forutséttningarna for europeisk
politik.

Medan vissa intressen (foretriadesvis ekonomiska, naringslivsintressen) till synes med
litthet har funnit strategier for inflytande pé europeisk nivé har olika sociala och politiska
rorelser betydligt svarare att skifta frin den nationella till den europeiska arenan. En viktig
forutsittning for en sddan anpassning &r att mer europeisk politik och policybildning sker
inom EU. Miljororelsen tycks hittills vara den mest framgangsrika och har fatt EU:s "ora".*
Den bristande rickvidden hos ménga traditionella organisationer &r pataglig. Nya strukturer
har behov av att bli exponerade i media. Politiska protester och aktioner (kollektiva
aktioner) har idag betydligt hardare konkurrens om uppmirksamheten bade i media och hos
allminheten #n under 1960- och 1970-talet. Det har skett en tillviinjning — en normalisering
av protesten. En annan viktig "troghetsfaktor” ir att invanda inflytandekanaler fortfarande
till en del #r intakta i det mellanstatliga samarbetet.”’ Anpassningsstrategier fordrojs
dérvidlag.

Den mest pétagliga skiljelinjen sedan en relativt lang tid tillbaka gér mellan foresprékare
for nationell suverinitet (och mellanstatligt samarbete) och Gverstatlighet. Den skiljelinjen
torde dominera det politiska landskapet for lang tid framover. Men EU tycks vara ett
projekt som skapar oro bland grupper i Europa som allmint upplever modernise-
ringsprocessen som ett hot mot sina livsbetingelser och identiteter. Modernisering handlar
inte endast om ekonomisk och teknologisk tillvéxt, infrastruktur och kunskap, utan handlar

48 Magnus Jerneck, 1990. "Internationalisering och svensk partidiplomati" i Géte Hansson & Lars-Géoran Stenelo
(red.) Makt och internationalisering. Stockholm: Carlssons. Op.cit, s.151.

49 Francis Jacobs, Richard Corbett, Michael Shacketon, 1992. The European Parliament. Second edition.
Harlow: Longman. Studier av rostningsbeteende hos de tolv storsta nationella delegationerna 1979-1980 i EP
visar dock att partigruppstillhérighet 4r en starkare forklaring till skillnader i rostningsbeteende &n nationell
identitet. Se Leon Hurwitz, 1983. "Partisan Ideology or National Interest? An Analysis of Members of the
European Parliament", i Hurwitz, The Harmonization of European Public Policy. Regional Responses to
Transnational Challenges, Westport: Greenwood Press.

5% Sidney Tarrow, 1995. "The Europeanisation of Conflict: Reflections from a Social Movement Perspective".
West European Politics, Vol.18, No.2:223-251.

31 Ibid.
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i hog grad om det urbana livet, social och geografisk rorlighet — kort sagt om livsstilar.
Motstdndet mot EU kommer framfor allt fran landsbygdens folk, ldgutbildade arbetare och
grupper som ser sig som forlorare i den utvecklingen. Ake Daun konstaterar att frigan om
en europeiska identiteten snarare dr ett uttryck for "modernitetens samhorighet" 4n
"mangfaldens kulturella gemenskap".** I denna konfliktdimension tycks de politiska eliterna
i stor utstrdckning tagit stillning fér moderniseringsprojektet, medan de tveksamma och
motstandarna har fa organiserade politiska kanaler. Hittills har folkomrostningarna varit de
viktigaste kanalerna for missndjet mot moderniseringen. Denna konfliktlinje kommer
sannolikt dven fa stor betydelse for hur EU som integrationsprojektet utvecklas.

Nationella parlamentet och EU

I detta och ndstkommande avsnitt diskuteras en rad fragestillningar som ror relationen
mellan nationella parlament, regeringar och EU:s institutioner. Vilka konstitutionella regler
styr de nationella parlamentens medverkan i unionens beslutsprocesser? Hur kan samrédet
mellan riksdag och regering organiseras? Hur ser det ut i andra ldnder? Boér de nationella
parlamenten fé en utokad roll ndr unionens institutioner fattar beslut?

Nationella parlament och regeringar i EU

En inriktning inom modern statsvetenskaplig forskning visar att aven om det inte finns
nagot nodvandigt och omedelbart samband mellan konstitutionella spelregler och politiskt
beteende &r regelsystemen ofta av pataglig betydelse.*® Vad giller relationen mellan EU och
medlemsstaterna kan erinras om att de nationella parlamenten har ratificerat de férdrag som
skapat den Europeiska unionens institutioner.® Ett annat konstitutionellt samband #r de
nationella parlamentens ritt att avsitta respektive regering. Det dr exempelvis tidnkbart att
majoritetsldget i ministerradet paverkas nir ett parlament byter ut en regering mot en annan.
Darmed kan ocksa radets stéllningstagande i viktiga sakfragor forandras.*

Konstitutionella regler har ocksa avgorande betydelse genom att de paverkar den relativa
forekomsten av minoritets- och majoritetsregeringar. Det dr vanligt att parlamentet anses ha
storre inflytande nar regeringen inte har stéd av en majoritet av parlamentsledaméterna. Nir
regeringen inte har en egen majoritet okar formodligen ocksé risken for att regeringen och

52 Ake Daun, 1992. Den europeisk identiteten. Stockholm: Rabén och Sjbgren.

53 Att politiska eliter ocksa ligger stor vikt de politiska spelreglerna har visats av Bjorn von Sydow, 1989, Viigen
till enkammarriksdagen: Demokratisk forfattningspolitik i Sverige 1944—1968. Stockholm: Tidens forlag.

34 1 Kommissionens rapport till reflektionsgruppen (arbetsgruppen) infor den kommande regeringskonferensen
redovisas att nationella parlament enligt artiklar i fordragen direkt medverkar vid nio olika typer av beslut inom
EU. Forutom ratificering giller det ocksé bl a godkinnandet av konventioner inom den tredje pelaren och inte
minst vid genomfbrandet av direktiv via lagstiftning. Kommissionens Rapport till Arbetsgruppen,
"Regeringskonferensen 1996" (Maj 1995), s. 27.

%5 De konkreta reglerna varierar, men parlamentens ritt att 4ven under pigiende valperiod avsitta respektive
regering skiljer medlemsstaternas konstitutioner fran t.ex. de i Schweiz och USA. (Hir avses inte extra-ordinira
dtgdrder som riksritt och motsvarande.) Jfr Michael Laver and Norman Schofield, 1990. Multiparty
Government: The Politics of Coalition in Europe. Oxford: Oxford University Press.
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parlamentet skall hamna pé olika stindpunkter i frigor som beslutas av ministerradet.
Statsvetenskaplig forskning visar att tre regelsystem &r av sérskild vikt ndr det giller att
forklara skillnader i forekomsten av majoritets- och minoritetsregeringar: parlamentets
utskottsorganisation, valsystemets utformning och reglerna for hur regeringen tillsitts.* I
Sverige och Danmark bidrar jimforelsevis starka utskottsvisenden, proportionella val-
system och avsaknaden av krav pa att en regeringsbildare skall ha ett uttalat stdd av en
majoritet i parlamenten till att 6ka sannolikheten fr minoritetsregeringar.’’

Av EU:s nuvarande medlemsstater dr det Danmark som under efterkrigstiden haft flest
minoritetsregeringar.”® Detta forhéllande har bidragit till att det & Danmark som har
utvecklat den kanske mest kinda modellen for parlamentarisk kontroll av regeringens
agerande inom EU: Europaudvalget (f.d. Markedsudvalget). Infor beslut i ministerradet
granskar och samrader de danska ministrarna med detta utskott om alla forslag av vikt inom
EU.

Alla medlemsstater har numera nagon form av utskott eller nimnd som fér parlamentets
rikning skall samrida med regeringen infor beslut i radet.*” I Finland och Osterrike har man
Sverlatit t ett ordinarie utskott att ocksa handlidgga samradet med regeringen i EU-fragor.
Ovriga linder har inrittat ett sarskilt utskott eller naimnd for detta. Dessa samrddsorgan
varierar bade i friga om sammansittning och beslutskompetens. Tva faktorer som brukar
ndmnas som forklaringar till denna variation @ dels en hog forekomst av minoritets-

"56 En forklaring till att minoritetsregeringar 4r vanliga i vissa linder har siledes att gora med huruvida

oppositionspartierna kan paverka besluten i parlamentet. Argumentet &r att om sé &r fallet minskar det dessa
partiers behov av att sitta i regeringen. Forklaringen syftar pd parlamentens utskottsorganisation. Med
specialiserade och stindiga i stillet for tillfilliga utskott, med utskott som ungefdr motsvarar departementens
verksamhetsomrade och med en proportionell fordelning av ordférandeposterna 6kar oppositionens mojlighet att
utdva inflytande 6ver de politiska besluten. Detta bidrar till att forklara varfor minoritetsregeringar &r vanligare i
vissa linder 4n i andra. Se Kaare Strom, 1990. Minority Government and Majority Rule. Cambridge: Cambridge
University Press. Av in storre vikt dr formodligen kombinationen av ett proportionellt valsystem och
regeringsbildningsregler utformade pd basis av principen om "negativ' parlamentarism. Med negativ
parlamentarism menas inte en undermalig form av parlamentarism utan att regeringen inte behover vinna en
majoritet av rosterna i parlamentet for att kunna tilltréida. I alternativet, "positiv" parlamentarism, krivs att en ny
regering forst vinner en omrostning med en (relativ eller absolut) majoritet i parlamentet. Se Torbjorn Bergman,
1995. Constitutional Rules and Party Goals in Coalition Formation: An Analysis of Winning Minority
Governments in Sweden. Umea: Department of Political Science, Umed University.

57 Lt oss ge nigra andra exempel. Ett exempel 4r att i Storbritannien #r valsystemet sddant att det vanligen leder
till en majoritetsregering. Tyskland har i huvudsak proportionella val (med personvalsinslag) och starka utskott.
Dir finns ocks4 ett krav pa att en ny regering ska viljas av en absolut majoritet, dvs av mer &n hilften av alla
medlemmar i parlamentet (Bundestag). Delvis pd grund av detta bildas nistan uteslutande majoritetsregeringar.
Om de tyska valsystemet se Olof Petersson, 1994. "Valsystemet i Frankrike, Belgien och Tyskland".
Statsvetenskaplig Tidskrift. Vol.97: 23-28. Detta valsystem betecknas vanligen som en blandning av val i
enmansvalkretsar och proportionella val men som Peterssons analys visar ér det i praktiken ett proportionellt
valsystem.

%8 Strom, a a, 5. 58.

59 Nedan anvinds termen 'samradsorgan’ alternativt 'Europautskott' nir diskussionen fors i allménna termer. Detta
kan innefatta samridsorgan som formellt sett &r utskott och sidana som i egentlig mening &r en ndmnd. For att
detta i sin tur inte ska leda till oklarheter ir det vid vissa tillfillen nodvéndigt att nimna ett specifikt utskott eller
en namnd vid namn.
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2

regeringar (och ddrmed ett parlament som ir starkt i forhallande till regeringsmakten), dels
graden av inhemsk oenighet om EU-medlemskapets vara eller icke vara.*® Till detta kan
ldggas en tredje faktor — om det 4r en etablerad federal struktur och en tradition av aktiva
delstatsregeringar. Delstaternas konstitutionella ritt att sjilva besluta i frdgor som ror
kultur, utbildning, etc, gor att nir frigor av denna typ kommer upp p& EU:s dagordning &r
regeringarna ddrmed pé ett tydligare sitt bundna av sina konstitutioner #n de stater (som
Danmark och Sverige) dér den regionala nividn saknar motsvarande beslutskompetens.®'
Denna beskrivning stimmer vil in pa tvd av EU:s tre federala medlemsstater, Tyskland och
Osterrike.® I den tredje, Belgien, dr den federala konstitutionen helt ny och konsekvenserna
av de nya federala inslagen i Belgiens forfattning redovisas ej i denna rapport.®®

Kriterier for jaimforelse av samradsorganen

I Sverige dr det EU-ndamnden som for riksdagens rikning ansvarar for samrdd med
regeringen infor beslut i ministerradet.* For att f& en bred 6verblick av alternativa 16sningar
och det komparativa sakldget granskas i denna uppsats samradsforfarandet i samtliga
femton medlemsstater. En mojlig utgangspunkt for en jamforelse av dessa dr begreppet
"den politiska dagordningen". Begreppet syftar i allménhet pa de fragor som blir féremal
for debatt, behandling och beslut i politiska organ. Foljande fragor #r dérvid centrala: Vad?;
Vem?; Var? och Nir?® I detta sammanhang far frigan om vad syfta pa vilka frigor — dvs
vilka av EU:s pelare — som &r foremal for samrad. Fragan om vem syftar pa vilka som fran
parlamentets sida deltar i detta samrdd. Fragan om var handlar om samrddsorganets
mdjlighet att hinskjuta fragor till debatt i plenum i parlamentet. Den sista av frdgorna, ndir,

 David Judge, 1995. "The Failure of National Parliaments?". West European Politics.Vol.18. No.3: 83-84.

1 Jfr Andreas Maurer, 1995. "National Parliaments and the European Union". Paper presented at the Conference
on National Parliaments and the European Union, Wroxton College, Oxfordshire, UK, 18-19 November, s.
10-11.

62 Detta bygger pa en forhallandevis sniv definition av begreppet federalism vilket i sig inrymmer manga olika
foreteelser. Grinsdragningarna ir inte strikta. T.ex. brukar det hdvdas att Spanien ir federalt i allt utom till
namnet, se Daniel J. Elazar (ed.), 1991. Federal Systems of the World, s. 227. Se ocksd Wolfram Kaiser, 1995.
"Austria in the European Union". Journal of Common Market Studies. Vol.33: 411-425. P4 sidan 416 hiivdas
att Osterrike p grund av delstaternas begréinsade inflytande i praktiken ir en decentraliserad enhetsstat. Det torde
emellertid vara allmint vedertaget att Belgien, Tyskland och Osterrike riknas som unionens tre federala
medlemsstater.

% Den nya federala konstitutionen beslutades 1993 men tridde i kraft forst efter parlamentsvalet i maj 1995.
Lieven De Winter och Thierry Laurent, 1995. "The Belgian Parliament and European Integration". Journal of
Legislative Studies. Vol.1. No. 3: 90, not 1.

% For den som onskar en detaljerad genomging av den svenska EU-niimndens hittillsvarande arbete och en
jamforelse med den danska motsvarigheten, Europaudvalget, kan vi rekommendera studien av Hans Hegeland
och Ingvar Mattson, 1995. "Att fa ett ord med i laget. En jimforelse mellan EU-nimnden och Europaudvalget",
Statsvetenskaplig Tidskrift. Vol.98. No.4. Det kan i sammanhanget nimnas att Hegeland och Mattson menar att
det danska utskottets starka stillning bl a ér en foljd av den relativt svaga danska regeringsmakten.

% Dessa kriterier #4r himtade frin en artikel av statsvetaren Jonas Hinnfors, 1992. "Dagordningsbegreppet —
Ordning eller kaos?" Statsvetenskaplig Tidskrift. Vol.95: 377-390.
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har att géra med i vilket skede parlamentet kommer in i unionens beslutsprocess. Hir finns
for parlamenten gemensamma problem. De behandlas sérskilt nedan.

Forutom de fyra kriterier som ovan namnts granskas dven frdgan om i vilken utstrickning
(hur mycket) parlamentet eller det organ som representerar parlamentet kan binda
regeringen till ett visst agerande i ministerradet. Har bor lasaren notera att ordet 'binda’
anvinds for att beskriva en situation dér regeringen anses vara forpliktigad att folja en
majoritetsrekommendation av parlamentet eller dess organ for samrad. Det 4r dock inte helt
okomplicerat att i praktiken faststilla nar samradet #r av denna karaktér.

De nationella parlamenten &r i princip oforhindrade att avsitta respektive regering. En
regering som avviker frén en stdndpunkt som parlamentets majoritet lagt fast i
samradsforfarandet kan siledes avsittas for detta. I en formell mening dr ddrmed alla
regeringar bundna av sina parlament. I praktiken kommer emellertid graden av bindning att
bland annat vara en f6ljd av huruvida en minoritetsregerings agerande tolereras av nagot
eller nagra oppositionspartier, alternativt huruvida partierna (eller partiet) i en majoritets-
regering &r Overens eller inte.

Trots att det siledes gr att hdvda att alla regeringar @r bundna av sina parlament och att
inneborden av denna bindning frimst &r beroende av regeringens parlamentariska styrke-
position #r det inte oviktigt vilka regler och vilken praxis som giller vid samréids-
forfarandet. Om vi sérskiljer samradsforfarandet fran regeringens allménna parlamentariska
stiallning kan konstateras att endast i Tyskland och Osterrike finns det statsrittsliga
bestimmelser som binder regeringen till en stindpunkt taget av ett samréddsorgan. Danmark
har i praktiken ocksa ett sddant system, dock utan att detta aterfinns i konstitutionen eller ar
detaljreglerat i annan lagstiftning.

Huruvida den svenska EU-nimnden kan anses binda den svenska regeringen &r mer
oklart. Utifran de forarbeten som foregick inrittandet av namnden framgar att s inte dr
avsikten.®® I praxis har dock nidmnden, genom en ordning dir ordféranden numera
sammanfattar majoritetslaget i namnden, kommit att kunna uppfattas som om den gor ett
uttalande som regeringen skall folja. Ndmndens forfarande kan tolkas som om att det star
regeringen fritt att inte f6lja namndens rekommendation men att om regeringen avviker fran
denna skall den i efterhand avge en nojaktig forklaring. Om si inte sker har
oppositionspartierna sedvanlig méjlighet att vicka forslag om misstroendeforklaring mot ett
enskilt statsrad eller mot statsministern och ddrmed mot regeringen i sin helhet.’

Till saken hor emellertid att ocksd regeringarna i Danmark, Tyskland och Osterrike i
bradskande fall kan avvika frn en linje som 6verenskommits med respektive parlaments
samradsorgan. Aven hdr kan regeringarna hos samradsorganet underhand och t.o.m. i
efterhand soka godkdnnande for ett sddant avsteg. Det egentliga sakliget kompliceras

% Se tex. "EG och vdra grundlagar" Grundlagsutredningen infor EG, SOU 1993:14, s. 245 och Konsti-
tutionsutskottets betéinkande 1994/95:KU22, s. 15, dir utskottet dels hivdar att ett riksdagsorgans uttalande inte
kan bli bindande for hela riksdagen, dels att man kan utga frén att regeringen inte kommer att foretridda en annan
syn @n den som namnden vid samradet gett uttryck for.

7 Om misstroendeforklaring finns bestdmt i regeringsformen 12:4 (se ocksd 6:5, 6:7) samt riksdagsordningen
3:17 och 5:8.
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ytterligare av det faktum att det ytterst &r nér relationen mellan samradsorganet och
regeringen stills pa sin spets, som det egentliga sakldget klargors. I Sverige, Tyskland och
Osterrike har de nuvarande bestimmelserna endast tillimpats en kortare tid och bade
regelsystemet och praxis kan komma att paverkas av eventuella konflikter mellan
regeringarna och parlamentens majoritet.

Mot denna bakgrund har i denna studie valts foljande avvégning. Graden av bindning
delas in i tre kategorier: svag bindning dar samradet ndrmast handlar om informations-
utbyte, en mellanform diar samradet anses vara av betydelse for regeringens stillnings-
taganden i radet, och en stark bindning dédr samradet utmynnar i ett mandat utifran vilket
regeringen har att agera. Det bor dock papekas att det dven inom respektive kategori ror sig
om en en glidande skala av samrad av mer eller mindre bindande natur.

En jamforelse av femton samradsforfaranden

Utifran de ovan presenterade kriterierna dr det mojligt att presentera foljande tabell ver hur
det nationella samradet mellan regeringar och parlament f.n. 4r ordnat i de femton
medlemsstaterna (se Tabell 2).68 For att forklara tabellen och belysa dess innehall kan det
vara lampligt att diskutera kolumnerna fran vinster till hoger. I samband med detta ges
nagra exempel som belyser variationen mellan de femton parlamenten och deras sam-
radsorgan.

Den forsta kolumnen frén vénster ridknat visar att det inte &r sjdlvklart att bara ledamoter
av det nationella parlamentet (Members of Parliament, MP) skall delta i samradet. I bade
Belgien och Grekland deltar ledaméter fran Europaparlamentet (MEP) som fullvirdiga
medlemmar. I det engelska Overhusets (House of Lords) utskott och pa Irland kan
Europaparlamentets ledamoter fritt delta i Gverldggningarna men utan rostritt. I Tysklands
Bundestag ir ledaméter fran Europaparlamentet t.o.m. medlemmar av Europautskottet,
dock utan att ha rostritt. I Osterrike #r delstaterna (Lénder) direkt involverade i samrads-
processen om en fraga ror deras i och for sig relativt begransade beslutskompetens.

%8 Tabell 2 sivil som den forklarande diskussionen bygger p en sammanfattning av ett flertal och ibland delvis
motségelsefulla killor. Till detta ska liggas att de i varje land kan finnas inslag som inte ticks in i denna enkla
tabell. Ett exempel 4r att i utskottet i Belgiens Chambre kan de belgiska medlemmarna av Europaparlamentet
stidlla skriftliga fragor till regeringen vars svar sedan publiceras. Vi har, trots alla svarigheter och undantag,
bedomt att tabellen tjdnar sitt huvudsyfte, ndmligen att visa pd den variation som finns hos de femton
medlemsstaterna och viktiga likheter och skillnader mellan EU-nimnden och andra nationella samradsorgan. De
killor vi anvént &r foljande: Judge, a a, s. 79-100; Maurer, a a; Matti Wiberg och Tapio Raunio, 1995. "Certainly
No Trouble-Maker: The Finnish Parliament's Adaption to the EU". Paper presented at the Conference on
National Parliaments and the European Union, Wroxton College, Oxfordshire, UK, 18-19 November;
"European Affairs Committees of the Parliaments of the Member States", June 1995, Directorate General for
Committees and Delegations, European Parliament. Se ocksa temanumret av Journal of Legislative Studies,
1995. Vol.1. No. 3. "National Parliaments and the European Union", redaktor Philip Norton; Roger Morgan och
Clare Tone(ed.), 1996. Parliaments and Parties. The European Parliament in the Political Life of Europe.
London: Macmillan.



Tabell 2. Fyra kriterier och de nationella parlamentens samradsorgan for frégor som
beslutas i ministerradet.

Pelare (Vad) (Var) Grad av

Vem Ett Tva Tre Plenum bindning
Belgien
Chambre MP/MEP Ja Nej Nej Ja I
Senat MP Ja Nej Nej Ja I
Danmark MP Ja Ja Ja Ja 111
Finland MP Ja Ja Ja Ja II
Frankrike
Assemblée MP Ja Nej Nej Ja 1
Sénat MP Ja Nej Nej Ja I
Grekland MP/MEP Ja Nej Nej Ja 1
Irland MP/MEP Ja Ja Ja Ja I
Italien
Camera MP Ja Nej Nej Ja I
Senato MP Ja Nej Nej Ja I
Luxemburg MP Ja Ja Ja Ja I
Nederlinderna
Tweede Kamer MP Ja Ja Ja Ja 1 (11, 3e pel)
Eerste Kamer MP Ja Ja Ja Ja 1 (11, 3e pel)
Portugal MP Ja Nej Nej Ja 1
Spanien MP Ja Nej Nej Ja I
Storbritannien
Commons MP Ja Nej Nej Ja II
Lords MP/MEP Ja Nej Nej Ja I
Sverige MP Ja Ja Ja Nej II
Tyskland
Bundestag MP/MEP Ja Ja Ja Ja II
Bundesrat MP Ja Nej Ja Ja 111
Osterrike
Nationalrat MP Ja Ja Ja Ja 111
Bundesrat MP Ja Ja Ja Ja I
Lénder Land I vissa - 11
Grad av bindning: 1 = Svag

11 = Mellanform

11 = Stark
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De tre foljande kolumnerna — under rubriken "pelare" — visar att det inte 4r i alla linder som
utskottet for EU-fragor har ritt till samrdd inom EU:s alla tre pelare. Inom den forsta
pelaren, dvs EG med den inre marknaden, har alla regeringar nigon form av samrid med
Europautskottet. Inom de andra tva, den gemensamma utrikes och sikerhetspolitiken och
den tredje pelarens rittsliga och inrikesfragor (asyl, polissamarbete, etc) dr det lika vanligt
att utskottet inte har en automatisk ritt till samrad. Lasaren bor dock notera att i Finland och
Tyskland sker samrdd inom den andra pelaren med motsvarigheterna till det svenska
Utrikesutskottet och inte i forsta hand med Europautskottet (motsv.).

Den femte kolumnen i tabellen handlar om huruvida samradsorganet kan hénskjuta fragor
till debatt i parlamentets plenum. Som synes ér det bara i Sverige som véra killor inte
namner att en sadan ritt existerar. Hiar har alltsd den svenska EU-nimnden en mer
begrénsad roll @n de andra samradsorganen inom unionen. Visserligen dr dessa debatter,
forutom i fallet med tyska Bundesrat, inte av beslutande och bindande karaktir. Det #r and&
rimligt att dra slutsatsen, att de ger plenum en tydligare roll som arena for samrad, #n vad
som dr fallet i Sverige. I och for sig kan de ordinarie utskotten och riksdagsledaméter
begira debatt i plenum vad giller samradsfragor. Med nuvarande uppldggning riskerar dock
detta att fa karaktdren av en extra-ordindr atgérd snarare #n ett normalt inslag i det ordinarie
samradet mellan riksdag och regering.

Kolumn sex syftar pa huruvida bindning kan ségas forekomma. Det vanliga ir att det &r
samradsorganet som i varierande grad binder regeringen, undantaget #r delstaternas
kammare (Bundesrat) i Tyskland dir beslut fattas i plenum. I vissa ldnder 4r det uppenbart
att samradet bade formellt och i praktiken inte anses binda regeringen utan mest har
karaktédren av ett forum for informationsutbyte. Detta 4r i tabellen markerat med en romersk
etta (I). I ater andra, som i Tysklands Bundestag och Storbritanniens House of Commons
kan parlamentet i plenum uttrycka en viss standpunkt men detta anses inte forpliktande for
regeringen pa det sitt som ir fallet i Danmark, Tysklands Bundesrat och Osterrikes
Nationalrat. Mellanformen har markerats med en romersk tvaa (II) och den starkaste
formen av bindning med en trea (III).

I nagra linder kan parlamenten, i en viss fraga eller under en viss tid, piverka regeringens
agerande i ministerradet. Parlamenten i Nederlidnderna, Storbritannien och Tyskland har
exempelvis alagt regeringen att soka parlamentets godkénnande innan man Svergér till det
tredje steget i den ekonomiska och monetira unionen (EMU). I Nederlidnderna giller detta
krav ocksé generellt for drenden som faller inom den tredje pelaren. (Dirav markeringen I
for tredje pelaren vad giller Nederlinderna i Tabell 2.)

Frankrike och Storbritannien tillimpar dessutom ett system, vad giller forsta pelaren, dér
en minister i radet kan anmila att man medverkar till ett beslut forst ndr parlamentets
granskning dr avslutad. Detta ar kdnt som "Parliamentary Scrutiny Reserve". Det innebir
inte nodvéndigtvis att parlamenten kan binda regeringarna till en viss stindpunkt infér en
omrostning, utan bara att samradet skall vara avslutat innan regeringen dr med om att fatta
ett beslut i ministerrddet. Pa denna punkt forefaller det brittiska underhusets stéllning vara
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starkare (II) 4n det franska parlamentets (I).” Ocksa Danmark och Tyskland och Osterrike
kan sigas ha 'Scrutiny Reserve', med den viktiga skillnaden att i dessa tre ldnder uppfattas
samradet som bindande.

Utifran denna allminna Sversikt kan det vara pa sin plats att i ndgot mer detalj diskutera
samradsforfarandet i de tre linder som har den mest langtgéende formen av samrad. Det vill
siga, de som konstitutionellt (eller enligt praxis) har skapat regler for en stark forankring av
EU-politiken i sina folkvalda parlament innan beslut fattas av radet. Vi har ocksé valt att
titta narmare vért §stra grannland, Finland.

Fyra exempel pa samradsforfarande

Danmark: Foregangaren till det nuvarande danska Europautskottet bildades ursprungligen
som ett utskott med uppgift att folja den danska regeringens forhandlingar med de
Europeiska gemenskaperna (EG). I och med att Danmark gick med som medlem fick
utskottet namnet Markedsudvalget. Namnbytet till Europaudvalget tillkom efter verens-
kommelsen om den Europeiska unionen. Utskottets nuvarande arbetsformer grundar sig pa
den danska lagen om anslutning till EG/EU och pa bestimmelser i deras motsvarighet till
vér riksdagsordning. Dessutom har det danska utskottet genom beslut och praxis nérmare
definierat och i praktiken utvidgat sin egen beslutskompetens.”” I Danmark &r det
Europautskottet som binder regeringen 4ven om frigor kan hinskjutas till Folketingets
plenum for debatt. Inom den andra pelaren samrader dock regeringen, férutom med
Europautskottet, med ett sérskilt samradsorgan for utrikesfragor (motsvarigheten till den
svenska Utrikesnimnden) och inom den tredje pelare samréder regeringen ocksd med
Retsudvalget.

I korthet #r den danska processen for de frigor som skall behandlas i rédet foljande.”
Regeringen ir forpliktigad att pé ett tidigt stadium informera utskottet om kommande EU-
forslag. Regeringen skall vidare samrdda med utskottet om Danmarks stdndpunkt infor
beslut i radet. Om enighet inte nds ricker det med att en majoritet inte anses vara mot
regeringen for att utskottet skall antas stodja regeringens forslag. Detta konstateras av
utskottsordforanden som baserar sin summering pa partiernas relativa andel av mandaten i
Folketinget. Detta stillningstagande 4r formellt inte statsrittsligt bindande, men regeringen
anses #nda vara bunden av mandatet. I och med att samrédsorganet har status som ordinarie
utskott kan det dven bereda andra drenden 4n rena samradsfragor for beslut i plenum i
Folketinget enligt de procedurregler som giller for 6vriga utskott.

% Jfr Franco Rizutto, "The French Parliament and the EU: Loosening the Constitutional Straightjacket", s. 46-59
och Philip Norton, "The United Kingdom: Political Conflict, Parliamentary Scrutiny”, s. 92-109. Bigge i
Journal of Legislative Studies, 1995. Vol.1. No. 3.

7 Enligt Hegeland och Mattson, a.a, 4r utskottet (dvs ddvarande Markesudvalget) kanske bist kiint for att det
1986 gick emot regeringen i samband med inforandet av den sk. inre marknaden (Enhetsakten) inom davarande
EG.

7! Hegeland och Mattson, a.a.



39

Finland: 1 Finland 4r det parlamentet, Eduskunta, som far informationen i EU-fragor.
Parlamentet kan sjilv vilja pa vilket sitt den vill delta i att formulera Finlands st&ndpunkt
infor ett beslut i ministerrddet. Regeringen #r alagd att ge all nédvindig information s3 att
det finska parlamentet kan vara med och bereda férslag som kommer frén kommissionen.
Forutom det parlamentariska ansvar som innebir att regeringen maste atnjuta Eduskuntas
fortroende dr samradet i sig inte statsrittsligt bindande for de finska ministrarna. Bedom-
ningen &r trots detta, att samrddet i Finland vid en jimforelse med flera andra samradsorgan
forefaller vara av stor praktisk-politisk betydelse.

Samréadsproceduren bygger frimst pa utskotten, och da framférallt pa Stora Utskottet och
motsvarigheten till den svenska riksdagens Utrikesutskott.”” Det Stora Utskottet behandlar
frdgor i den forsta och tredje pelaren, medan Utrikesutskottet handhar frigor inom den
andra pelaren. Statsministern skall ocksa informera Stora Utskottet infor det Europeiska
radets sammantriden. Nér det giller lagstiftning (direktiv och férordningar) som forberetts i
Coreper (radets beredningsorgan) far de berdrda fackutskotten yttra sig skriftligt till det
Stora Utskottet.” Denna mdjlighet utnyttjas ocksa. Ordféranden i Stora Utskottet summerar
en parlamentarisk rekommendation om majoritetsliget, som sedan i protokoll delges
regeringen. Lagforslag fran kommissionen kan ocksa diskuteras, men inte beslutas om, i
plenum i Eduskunta.

Tyskland: Den tyska regeringens information till parlamentet skall enligt grundlagen vara
allsidig och tidig. Tysklands Bundesrat, delstatsregeringarnas representanter pa nationell
niv4, har ritt till samrad inom den forsta och den tredje men inte inom den andra pelaren.
En kuriositet i sammanhanget &r att ledaméterna i kammarens utskott for EU-frégor till-
sittes och kan avsittas direkt av regeringen i respektive Land (delstat). Delstaternas
regeringar har siledes en direkt representation vid samrad inom tvé av EU:s tre pelare.

Bundesrat kan statsrittsligt binda den tyska regeringen till en viss position i en del
sakfragor. Om en fraga som skall behandlas i ministerradet helt eller delvis direkt ror en for
delstaterna central fraga (im Schwerpunkt), som faller inom deras beslutskompetens, kan
kammaren kréva att den federala regeringen driver dess standpunkt. Det &r ocksé Bundesrat
som har tolkningsforetride vid eventuella tvister med regeringen om hur — utifrin
delstaternas perspektiv — central en fraga ér. Vid en sadan dispyt kan kammaren med tva-
tredjedelars majoritet bekrifta sin tidigare sténdpunkt. Representanter for kammaren har
dessutom ritt att sitta med vid bordet i ministerrddet nir dessa fragor diskuteras. Det har
hdvdats att Bundesrat lyckades fa dessa rittigheter genom att hota att blockera
Maastrichtfordraget.”

72 Wiberg och Raunio, a.a. I traditionella lagstiftningsirenden gir utskottens betiinkanden till Stora Utskottet for
vidare beredning innan drendena slutligen avgérs i plenum i det finska parlamentet.

7 Coreper kan pa svenska uttydas som 'De stindiga representanternas kommitté' och pa engelska ‘The Committee
of Permanent Representatives'.

7 Thomas Saalfeld, 1995. "The German Houses of Parliament and European Legislation". Journal of Legislative
Studies. Vol. 1. No. 3:12-34. P4 sidan 30 hidvdar Saalfeld att Bundesrat lyckades fa dessa rittigheter genom att
hota att blockera Maastrichtfordraget. Jfr Klaus H. Goetz, 1995. "National Governance and European
Integration: Intergovernmental Relations in Germany". Journal of Common Market Studies. Vol. 33: 91-116.
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Den direkt folkvalda forsamlingen, Bundestag, skall innan regeringen dr med och
beslutar i ridet, ges mojlighet att ge sin syn pa den foreliggande frigan. Regeringen &r
skyldig att beakta kammarens standpunkt i forhandlingar och beslutsfattande i radet.
Dirmed blir regeringen inte statsriéttsligt bunden till en viss position, men det torde
innebira att regeringen i vart fall i efterhand méste motivera varfér man avvikit fran den
syn som kammaren givit uttryck for.

Medan Bundesrat sedan linge haft ett sirskilt utskott for samrdd med regeringen var det
forst i december 1992 som det beslutades att Bundestag ocksé skulle ha ett sidant utskott.
Innan dess skedde samridet med de ordinarie utskotten. Niér det tyska Europautskottet
inrdttades fanns det en viss kritik mot att de ordinarie utskotten i samradet med "sitt"
departement begrinsade sig alltfor mycket till detaljfragor och saknade en bredare ver-
blick 6ver EU-frigorna. Dessutom hade de haft svart att uppritta samarbetskanaler med
Europaparlamentet (EP) och dess utskott. Det nya Europautskottet &r ténkt att tillse detta.

Nir Europautskottet inréttades fick det nérmast status som det frimsta bland jémlikar i
EU-fragor. De ordinarie utskotten &r mana om att behalla mesta mojliga av sin tidigare roll,
de kan t.ex. sjilva kunna hénskjuta samradsfragor till debatt i plenum, och i stor utstrack-
ning har det nya Europautskottet karaktiren av en samordnande utskott med eget ansvar for
de mer overgripande EU-frégorna. For overgripande EU-fragor &r drendegdngen den att
kommissionens forslag tillsammans med en rekommendation frin Europautskottet dver-
limnas till plenum i Bundestag. Vanligen foljer kammaren utskottets rekommendation utan
debatt. I bradskande drenden kan utskottet pa egen hand handligga samradet for att tillse att
detta dr sa snabbt och effektivt som mojligt. Detta giller dock inte drenden som faller inom
de ordinarie utskottens dmnesomraden, ddr regeringen istillet samrader med respektive
utskott.

Osterrike: Utformningen av samridsprocessen i Osterrike anses ha priglats av att den
sittande regeringen, kort innan Osterrike blev medlem av EU, forlorade, i parlamentsvalet i
oktober 1994, sin hittillsvarande tvé-tredjedelars majoritet i den nationella kammaren —
Nationalrat. De tva regeringspartierna, Socialdemokraterna (SPO) och Kristdemokraterna
(OVP), behdll regeringsmakten men de tvd minsta partierna i parlamentet, De Grona och
partiet Liberalt forum (LIF) kunde férhandla fram ett lingtgdende samrad i EU-fragor.”
Regeringsmakten i Osterrike baserar sig enbart pa Nationalrat. Denna kammares Stora
Utskott (Hauptausschuss) skall av regeringen informeras i alla EU-fragor. Detta utskott kan
binda regeringen for en viss position. Regeringen kan visserligen i sin tur dverge denna
position, men detta skall i sa fall ske i samrad med en mindre beredning inom utskottet som
fortlspande foljer regeringens agerande i ministerridet. Eventuella avvikelser fran den
forutbestimda standpunkten skall dock endast ske nir det finns sérskilda skil for detta.
Osterrikes federala kammare (Bundesrat) har ritt att avge yttranden nér nagon fraga berdr
dess beslutskompetens. Sammansittningen av denna forsamling liknar den av den

75 Forutom de killor som anges i noten vid tabellen ovan har for redovisningen av laget i Osterrike ocksa anviints:
Kaiser, a a; Wolfgang C. Miiller, 1993. "Executive-Legislative Relations in Austria: 1945-1992". Legislative
Studies Quarterly. Vol. XVIII: 467-494.
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nationella kammaren, men dess inflytande dr starkt begriansat. Bundesrat ér framforallt en
forsamling som kan ldagga in veto mot beslut i Nationalrat. Den nationella kammaren kan
dock genom att bekrifta sitt tidigare beslut fa sin vilja igenom.”

I Osterrike, liksom i Tyskland, har delstaterna majligheter att binda regeringen till en viss
position. I Osterrike sker dock detta utanfér den federala kammaren. Om representanterna
for 5 av 9 delstater, i en frdga som berdr deras beslutskompetens, enas om en sténdpunkt
som ingen av de Ovriga delstaterna motsitter sig, uppfattas denna som ett alidggande for
regeringen. Regeringen kan visserligen avvika fran denna standpunkt, men detta ir téinkt att
endast ske i sdrskilda fall och regeringen skall d& inom &tta veckor motivera avsteget infor
delstaternas representanter. Detta dr en jaimforelsevis svagare bindning @n den som de tyska
delstatsregeringarna utdvar genom Bundesrat. Men sammantaget dr den Osterrikiska
regeringen alltsd forpliktad att ta hdnsyn bade till den nationella kammaren och till
delstaterna nir den forhandlar i ministerradet.

Efter denna komparativa redovisning av sakléget, ska vissa problem diskuteras; problem
som framstar som gemensamma for de flesta, for att inte sdga alla samradsorgan.” Dessa
har att gora med det fjarde kriteriet om makten 6ver den politiska dagordningen, dvs fragan
om ndr nagon kommer in i beslutsprocessen. Enligt samstimmiga rapporter saknar ménga
samradsorgan resurser for att folja med i EU:s frégor och férehavanden. De nationella
parlamenten dr 6verbelastade redan i friga om "inhemska" drenden. Forsenad och bristfillig
information, framforallt frin EU men ocksa fran den egna regeringen, @r vanliga och
gemensamma problem. Inte minst ror kritiken radets arbetsmetoder. Det hénder att radet
diskuterar lagstiftning som presenterats forst i samband med det mote dér beslut skall tas
och/eller att oversidttningar fran franska saknas. I samband med 6verenskommelsen om
Maastrichtférdraget forklarade stats- och regeringscheferna i ett i och for sig icke juridiskt
bindande uttalande att de nationella parlamenten av sina regeringar bér fa kommissionens
lagforslag i god tid.” Detta &r langtifran alltid fallet, sirskilt som regeringarna inte alltid

76 1 vissa fragor som riknas till delstaternas kompetens, t.ex. utbildning och jordbruksfragor, krivs emellertid tv-
tredjedelars majoritet i Nationalrat for att ett sidant beslut skall kunna tréida i kraft. En regering behover siledes
tvéd-tredjedelars majoritet for att i vissa frigor kunna vara siker pa att inte bli blockerad av Bundesrat. Aven
konstitutionella 4ndringar kriver tvi-tredjedelars majoritet. Detta 4r en av forklaringarna bakom Osterrikes
tradition av breda majoritetsregeringar.

" Diskussion om dessa for samridsorganen gemensamma problem bygger pa bl.a. foljande litteratur: Hegeland
och Mattson, a a; Judge, a a; Neill Nugent, 1994. The Government and Politics of the European Union, 3 ed,
London: Macmillan, s. 417; Saalfeld, a a; Mitchell P. Smith, 1995. "Legitimacy and Accountability in the
European Union: Resolving the Democratic Deficits While Preserving Supranationalism”. Paper presented at the
Conference on National Parliaments and the European Union, Wroxton College, Oxfordshire, UK, 18-19
November; "The 1996 Inter-Governmental Conference: The Agenda, Democracy and Efficiency, the Role of
National Parliaments". The Twenty-fourth Report of the Select Committee on European Legislation, the House
of Commons. Volume 1, 17 July 1995, s. xxiv-xxvi; Wiberg och Raunio, a.a. Se t.ex. ocksd Frdn Riksdag &
Departement, 1995. Vol.35: 8.

" De davarande medlemsstaterna undertecknade Maastrichtavtalet den sjunde februari 1992. 1 Forklaring
nummer 13 uttalar man en Snskan om ett storre engagemang frin de nationella parlamentens sida i den
Europeiska unionens verksamhet. Sarskilt betonas att regeringarna ska sikerstilla att de nationella parlamenten i
god tid far tillgéng till kommissionens forslag till lagstiftning for att kunna informera sig och granska forslagen. I
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heller har tillgéng till dokumenten i god tid. Det finns i praktiken ingen minimitid for de
forslag som kan behandlas nér radet sammantrader. Ytterligare ett vanligt problem dr att
regeringarna ofta har ett betydande handlingsutrymme vad giller val av tidpunkt nér de vill
dela med sig av forhandlingspositioner och annan information till parlamentet samt
omfattningen av informationen. Annu ett gemensamt drag tycks vara att det hos en del
parlamentsledaméter verkar finnas ett visst ointresse for de manga ganger komplicerade
EU-fragorna.

Ténkbara reformer av det svenska samradsforfarandet

I allménhet kan man konstatera att en starkare stillning fér de nationella parlamenten i
forhallande till sina regeringar i méangt och mycket innebdr en forstirkning av opposi-
tionspartierna insyn i och inflytande dver regeringars agerande i rddet. Men detta &r inte
hela sanningen. Det innebér ocksa en forstirkt stillning for det som pd engelska &r kint
som regeringens 'backbenchers', dvs de riksdagsledamoter frdn regeringspartierna (eller
partiet) som inte har en ledande stillning inom den egna partigruppen. Dessutom kan
forankringsforfarandet bidra till att sprida information till allménheten da ledaméterna av de
nationella parlamenten éven tillh6r en nyckelgrupp av opinionsbildare.

Hur stir sig di den svenska EU-nimnden i jimférelse med de samrddsorgan som
aterfinns i de andra medlemslinderna? Som tidigare papekats har den svenska nimnden — i
motsats till det danska Europautskottet och alla andra nationella samradsorgan — inte rtt att
pa egen hand forbereda och dverldmna samradsfragor for debatt till riksdagens kammare
(plenum). Nir det déremot gller fragan om i vilken utstrickning som nimnden sténdpunkt
kan anses vara bindande for regeringen har EU-nimnden en jamforelsevis stark position
och framstar som ett av de mer langtgéende samrédsforfarandena inom unionen. Nimnden
har ritt till samrad inom alla tre pelare och genom att sammanfatta majoritetslaget ger den
en klar fingervisning om regeringen har stdd av en majoritet i riksdagen. Det skriftliga
underlaget och de muntliga foredragningarna fran regeringens sida har forbéttrats over tid.
Inte heller verkar det i riksdagen finnas ndgon egentlig opposition mot EU-ndmndens sétt
att arbeta.” Detta hindrar dock inte att olika reformforslag kan komma att aktualiseras.*

Till kategorin mojliga framtida reformer hor formerna for ett utvidgat och fordjupat
samarbete mellan EU-nimnden och riksdagens ordinarie utskott.*' Kravet pé att regeringen

samband hérmed betonar man ocks4 vikten av ett intensifierat informationsutbyte mellan Europaparlamentet och
de nationella parlamenten. Europaférdrag, 1995, s. 309. 2 uppl. Stockholm: Publica (Fritzes).

7 Jfr Hegeland och Mattson, a.a.

80 I sin slutrapport betonar reflektionsgruppen nodvéndigheten av att begrinsa antalet beslutsprocedurer och
komplexiteten i dessa. Det understryks att de nationella parlamenten har en viktig roll men att detta inte behver
betyda att de ska ha en direkt form av inflytande niir unionens institutioner fattar beslut. Man menar att det friimst
4r via de nationella regeringarna som parlamenten kan och bor paverka unionens beslut och att respektive
medlemsland sjilvt kan organisera detta arbete. Det fortjénar att nimnas att man dirvidlag 4r dverens med
Kommissionens Rapport till Arbetsgruppen, a a, s 26-217.

81 Ni#r EU-nimnden inrittades fanns det exempelvis motionskrav pa att samrddet delvis skulle ligga pa
fackutskott i stillet for pA EU-nimnden. Men KU (1994/95:KU22, s. 20) framhll att detta inte vore limpligt
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bor informera riksdagen pa ett tidigt stadium i EU:s beslutsprocess dr oomstritt. Enigheten
ar ocksa stor om det onskvirda i att det sker fortlopande samrad mellan EU-ndmnden och
riksdagens utskott. Férhoppningen om att de ordinarie utskotten skall vara fortlopande
involverade i beredningen av EU-frdgorna har dock @nnu inte fullt ut besannats. Snarare
tyder de forsta erfarenheterna pé att utskotten forhallit sig relativt passiva. De har 6verlatit
at EU-ndmnden att bevaka dessa fragor. Undantag finns, men helhetsbilden ger vi handen
att pa denna punkt aterstar mycket arbete for de ordinarie utskotten.*?

I detta sammanhang dr det lampligt att ta upp fragan om informationen om kommande
EU-forslag och beslut. Med tanke pa riksdagens stillning som opinionsbildare ror denna
diskussion ocksa informationen om EU-fragor till den svenska allmidnheten. Hér kan
Sverige med sina tradition av folkbildning, 6ppenhet och breda konsultationer vara ett
foregangsland inom EU. En informationssatsning inriktad mot att pa ett tidigt stadium
informera riksdagen och den svenska allmidnheten om kommande EU-fragor kan bidra till
att minska avstdndet mellan som vad pagér "dar nere" i EU och "hir hemma". Inte minst
skulle denna typ av information komma vil till pass nar rikdagsledaméterna och andra pé
ett tidigare stadium skall beakta EU-fragorna i sitt ordinarie arbete.” Ytterligare ett konkret
exempel 4r att regeringen tillsammans med andra regeringar enas om att i fordragen skriva
in ett utrymme for radslag med de nationella parlamenten i fordragstexterna och inte som
idag i institutionernas arbetsordningar.®

En annan mojlig framtida reform ror det forbehall for ett ej avslutat samradsforfarande
som #r kdnt som Parliamentary Scrutiny Reserve. Detta aberopas, vad giller den forsta
pelaren, i Frankrike, Storbritannien och for alla tre pelare i Danmark, Tyskland och
Osterrike. Hir &r liget i Sverige mer oklart. Det verkar som om man i EU-nimnden forar-
beten utgatt fran att samradet skall vara avslutat innan ministerradet fattar beslut i en fraga.
Det finns dirmed inte nédgon svensk reglering av ett lige nir sa inte 4r fallet. Det ligger

med tanke pa att det i vart fall i ett inledningsskede sdgs som viérdefullt med ett sammanhéllet forfarande dir
samradsorganet har dverblick dver den samlade EU-politiken.

82 Hegeland och Mattson, a.a.

8 [ detta sammanhang kan man tex. diskutera mojligheten av att regeringen tar ansvar for att inritta ha en
sdrskild skriftserie, av typ departementserien (Ds), som sprids via bokhandlar och bibliotek. Syftet med denna
skriftserie skulle vara att regeringen fortlopande redovisade de lagforslag, forslag till forslag (sk gron- och
vitbocker), m m, som diskuteras inom EU:s beslutsinstanser. Dessa informationskrifter skulle kunna kompletteras
med en oberoende tidningsredaktion av typ Frdn Riksdag & Departement med uppdrag att i ett tidigt skede
bevaka forslag som bereds inom unionens institutioner. Denna redaktion kunde med fordel vara placerad i Bryssel
men ha riksdagen som huvudman. En sidan redaktion bor vara formellt oberoende av regeringen. Regeringens
och dess tjinstemins agerande kan istillet ingd i dess bevakningsuppdrag.

84 Ett sadant forslag har ocksa forts fram av t.ex. samridsorganet i den brittiska underhuset. Det har foreslagit att
forst fyra veckor efter det att officiell text finns att tillga pa alla officiella sprak i varje huvudsiad (med vissa klara
och fa undantag) ska beslut kunna fattas i ridet. Se The Twenty-fourth Report of the Select Committee on
European Legislation, a a, s. xxxv, xli. I detta sammanhang fortjénar det att nimnas att reflektionsgruppen i sin
slutrapport &r enig om att unionens institutioner bor tillse att parlamenten informeras tidigt i beslutsprocessen.
Antingen genom en #ndring i fordragen och/eller genom att institutionernas arbetsordningar fornyas skall det
finnas fullstindig dokumentation pa alla officiella sprak i god tid innan forordningar och direktiv beslutas i rédet.
En tidsgrins pa fyra veckor fors fram som en mojlighet.
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dock nira till hands att anta, att ocksd svenska ministrar kan aberopa att riksdagens
granskning inte dr klar for att kunna skjuta upp Sveriges godkidnnande av ett visst beslut.
Det skulle kunna ge utrymme for ett férlangt radrum och mojlighet till fornyade kontakter,
béttre information och grundligare samrad.

Genomgangen av sakléget i de femton medlemsstaterna indikerar att det kan vara rimligt
att ater verviga fragan om EU-namnden borde omformas till ett EU-utskott.** Reglerna for
den svenska EU-ndmnden dr utformade med det danska Europautskottet som forebild.
Beteckningen "namnd" valdes for att gora en atskillnad fran de ordinarie utskottens
beredning av beslut i riksdagen. Argumenten for att inféra en namnd istillet for att lata de
ordinarie utskotten skota samradet var att man inte ville 6ka de ordinarie utskottens
arbetsbelastning ytterligare, att dessa utskott kanske inte skulle kunna fa tillricklig over-
blick av EU-fragorna, och att regeringen skulle f& alltfér manga samréadspartners.® I prak-
tiken var ocksé en annan forebild framtridande nir regelsystemet skapades: de traditionella
formerna for samrdd inom utrikespolitiken.”” Traditionellt och konstitutionellt handliggs
utrikespolitiken av regeringen medan riksdagens roll forenklat kan sdgas var att ratificera
eller forkasta redan ingangna 6verenskommelser. Men EU-fragor &r inte utrikespolitik i
traditionell mening. De ér inte heller inrikespolitik i traditionell mening.*

Den Europeiska unionen #r en statsrittslig och folkrattslig skapelse av egen typ (sui
generis). De fragor som beslutas av unionens institutioner bor da inte ses som traditionella
utrikes- eller inrikespolitiska fragor, utan som fragor av egen (eller sérskild) typ. Med ett
sadant synsitt dr det inte sjdlvklart att samradet med regeringen bor betraktas som en del av
utrikespolitiken. Snarare tvirtom, EU-fragor har i hog utstrickning karaktdren av inrikes-
politiska fragor som beslutas efter forhandlingar med andra medlemsstater (och i vissa
fragor med EP). Nir det giller fragor och @mnen som skall beslutas av unionens institu-
tioner 4r en av riksdagens huvuduppgifter att bereda EU-fragorna pa ett sa allsidigt och

85 Mot detta kan mojligen invindas att riksdagen kan anses ha ett mycket starkt utskottsvisende, starkare &n
Folketingets, och att ett EU-utskott dirmed skulle fi en mycket stark stillning. Denna invéndning priglas dock
snarare av en syn pA EU-frigor som traditionella utrikesfragor in av en betoning pa att riksdagen bor vara med
och formulera Sveriges stindpunkter inom unionen. Om den relativa styrkan hos visteuropeiska utskottsvisenden
se Strom a a, s. 73; Ingvar Mattson och Kaare Strgm, "Parliamentary Committees" i Herbert Doring (ed), 1995.
Parliaments and Majority Rule in Western Europe, Frankfurt: Campus Verlag.

8 Hegeland och Mattson, a a, delar uppfattningen att den danska forebilden var mycket betydelsefull nir EU-
ndmnden inrittades. Motiven bakom avvikelsen frdn denna forebild finns beskrivna i SOU 1993:14 "EG och
vdra grundlagar", a a, s. 242-247. Se ocksa 1994/95:KU22.

87 I sitt remissyttrande over betinkandet SOU 1994:10 Anslutning till EU-Forslag till dvergipande lagstiftning
framfor den Sambhillsvetenskapliga fakultetsnimnden vid Uppsala universitet argumentet att den nuvarande
utformningen av samrédet #r préglat av den traditionella synen pd EU-fragor som utrikespolitik. Yttrandet 4r
skrivet av statsvetaren Sverker Gustavsson. Han argumenterar for att samradet borde falla pa riksdagens ordinarie
utskott (Ds 1994:69, s. 59-67).

8 For en fordjupad diskussion om inrikespolitikens internationalisering och om utrikespolitik och inrikespolitik
som olika modeller for synen pd EU-samarbetet se uppsatserna av Kjell Goldman "Sverige, EG och politikens
internationalisering”, s. 91-115 och Magnus Jemeck "Demokratisk forankring", s. 175-234 i bilagedelen
(expertrapporter) till SOU 1994:12 Suverdnitet och demokrati.



45

amneskompetent sitt som mojligt. Det dr déarfér rimligt att lata fackutskotten skota en
betydande del av samradet med regeringen.

En mojlig reform ér att riksdagens ordinarie utskott efter ndsta ordinarie riksdagsval
Overtar den samradsuppgift som idag aligger EU-namnden. Med hénsyn till behovet av
dverblick och samordning kan det dock vara att foredra att EU-ndmnden far rangen av ett
EU-utskott med ansvar for samrad i 6vergripande fragor.” Finner EU-utskottet, Gvriga
utskott eller riksdagens ledaméter att det finns behov att ha 6vergripande debatter om EU-
fragor bor sddana anordnas i riksdagens kammare. Inte heller vore det sérskilt dramatiskt
om riksdagens majoritet, pé initiativ av ett framtida EU-utskott, via ett s.k. tillkdnnagivande
i plenum delgav regeringen sin syn pd EU-fragor av storre vikt eller pa den &vergripande
utvecklingen inom unionen.

Invindningar av typen att ett EU-utskott skulle fd en dominerande stillning, att de
ordinarie utskottens arbetsbelastning skulle 6ka och att regeringen skulle fa alltfor ménga
samordningsparters i riksdagen dr vil vérda att beakta. Det dr emellertid viktigt att det
overgripande samradet i EU-namnden (alternativt EU-utskottet) inte ses i motsatsstéllning
till samradet med de ordinarie utskotten. De senares arbetsbelastning kommer visserligen
att 6ka om reformen genomférs, men den kommer relativt sett att minska igen nér utskotten
skapat rutiner for att genomfora detta samrad. Likaledes forefaller argumentet om att
regeringen skulle fA for manga samarbetspartners vara ett problem som gér att motverka
med bittre samordning mellan regeringskansliet och riksdagen. I ett inledningsskede kan
det leda till oklarheter i arbetsfordelningen men detta 4r ett problem som bor ga att 16sa.
Den komparativa genomgangen antydde att t.ex. Finland och Tysklands Bundestag pa
denna punkt har en hégre ambitionsniva én den som hittills priglat det svenska samradet.
Kanske kan Sverige léra av detta?

En annan och kanske #n mer kontroversiell friga ror riksdagens mojlighet att binda
regeringens agerande inom radet. Néar ndmnden inrittades fanns skiljaktigheter med
avseende pa om niamnden skulle kunna genomfora formella och bindande omrostningar om
regeringens forslag och forhandlingsposition i radet. Allmént framstar det som de partier
som varit mest negativa till EU-medlemskapet, dvs Miljopartiet och Vinsterpartiet, ocksa
har varit de mest benégna att forespraka att ndmnden bor binda regeringens agerande inom
ridet.”® En uppenbar fordel med ett sidan ordning vore att den direkt folkvalda
forsamlingen, riksdagen, kraftfullt markerade sin position som det centrala svenska organet
i alla lagstiftningsfragor av vikt. I och med detta skulle regeringen inom EU-samarbetet fa
en renodlad roll som riksdagens verkstillande organ. Detta forslag avviker aterigen frén den
traditionella synen p& EU-frigor som utrikespolitik. Det forutsitter ockséd en omfattande
revidering av regeringsformens bokstav. Daremot skulle en sidan reform stimma vél
overens med andan bakom vér nuvarande regeringsform. Nir den triadde i kraft den forsta

8 Det kan ocksd nimnas att Hegeland och Mattson, a a, i sin ingdende jimforelse av EU-nimnden och
Europaudvalget menar att det behovs ett organ inom riksdagen som har tillricklig overblick for att kunna
samrada med regeringen p ett dvergripande plan.

%08 e t.ex. reservationen (v) till SOU 1993:14 "EG och vdra grundlagar", a a, s. 314, och det sirskilda yttrandet
(mp) s. 341-342 i samma utredning.
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januari 1975 var ett huvudsyfte att den skulle markera riksdagens stdllning som det svenska
folkets framsta foretradare och hogsta beslutande organ.”!

Men om man ser EU-fragorna som fragor av sérskild typ forefaller en sddan formali-
sering, trots fordelarna, vara en icke-flexibel 16sning for den foérhandlingsarena som radet
utgor. Ett strikt och absolut bindande samrad infor beslut i radet kan vara majligt i frigor
ddr enighet ar radets beslutsregel. I andra fragor kan Sverige ddremot hamna i den knepiga
situationen att riksdagens samradsorgan statsrittsligt binder regeringen till en viss stind-
punkt och att denna standpunkt sedan forlorar i en omrostning i rddet medan det vinnande
forslaget blir tvingande dven for svensk del.”? Exemplen Danmark, Tyskland och Osterrike
antyder dessutom att oavsett graden av statsrittslig bindning av regeringen kan det i en
forhandlingssituation vara nodvindigt att modifiera en pa forhand fastlagd standpunkt.
Skillnaden mellan dessa samradsforfaranden och det nuvarande svenska forefaller déarfor ha
begrinsade praktiska konsekvenser.

Om regeringen nér den forhandlar i radet inda maste kunna avvika fran en pa forhand
fastlagd standpunkt bestims regeringens handlingsutrymme formodligen mera av dess
relativa styrka i forhallande till oppositionspartierna @n den formella mojligheten for riks-
dagen att binda regeringen genom en pa forhand fastlagd forhandlingsposition. Det &r
rimligt att riksdagen genom samrad tydliggor for regeringens representant huruvida det
finns stod for regeringens stdndpunkt eller ej. Forutom i rena undantagsfall skall fordnd-
ringar i dessa positioner ocksa forberedas i samrad med riksdagen. Sedan bor det trots allt
vara upp till regeringen att under sedvanligt parlamentariskt ansvar anamma den position
man finner rimlig.**

En sista diskussionspunkt ror mojligheten att reformera relationen mellan riksdagens
organ for samrad och de svenska representanterna i EP. I Sverige omfattar det formella
samradsforfarandet inte de svenska ledamoéterna av Europaparlamentet. Dessa kan visser-
ligen inbjudas att sitta med ndr nimnden inhdmtar information, men pa sa vis skiljer de sig
inte frdn andra och icke folkvalda representanter.”* Det forefaller istdllet vara sa att i den
man det sker samrad mellan riksdagsledaméter och ledaméterna av EP dger detta rum inom
ramen for de politiska partierna och riksdagens partigrupper. Denna fraga kan ses i ett
vidare sammanhang. Den leder &ver till en allmén analys av de kontakter mellan nationella
parlamenten och unionens institutioner som inte gar via regeringen.

1 Bergman, a.a.

%2 Detta mojliga utfall har bl.a. uppméirksammats av Eivind Smith (publiceras 1996). "Introduction: 'Sovereignty'-
national and popular" i Eivind Smith (ed), National Parliaments as Cornerstones of European Integration. The
Hauge: Kluwer.

%3 En niraliggande friga 4r hur de inhemska politiska spelreglerna i framtiden bor vara utformade. Det 4r t.ex.
inte sjdlvklart att de nuvarande svenska reglerna for regeringsbildningar, vilka underlittar bildandet av mino-
ritetsregeringar, alltid ér att foredra over regler med en annan innebérd.

% Relationen mellan Europaparlamentariker och riksdagsledaméter berordes av SOU 1993:14 Grundlags-
utredningen infor EG , s. 242-243, vilken foresprikade kontakter dels inom partigrupperna, dels mellan
ledaméterna i EP och EU-némnden. For 6vrigt saknas i stort denna diskussion i EU-ndmndens forarbeten.
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Nationella parlament och EU:s institutioner

Det finns goda argument for att ge de nationella parlamenten en mer direkt roll i unionens
politiska beslutsprocess. Det finns ocksa goda skil som talar mot. Ett vésentligt argument
for att ge nationella parlament en roll inom EU:s beslutsfattande hénger samman med den
omtalade subsidaritetsprincipen. I samband med Maastrichtférdraget enades regeringarna
om en subsidaritetsprincip som innebir att unionen endast skall @gna sig 4t de fragor som
inte kan skotas bittre pa nationell niva.” Nir det konkreta innehallet i denna princip skall
definieras och omsittas i praktisk handling bor de nationella parlamenten aktivt delta i
processen. Detta kan stirka den demokratiska legitimiteten bade vad giller maktfordel-
ningen inom unionen och de nationella parlamentens roll inom denna.

Institutionella reformer?

I den mén subsidaritetsprincipen leder till andringar i unionsfordragen ar parlamentén redan
involverade genom den ratificeringsprocess som #dger rum inom varje medlemsstat vid varje
fordragsindring. En reform i denna riktning skulle alltsd endast berdra fragor diar EU:s
institutioner formellt har bestimmanderitt men kanske inte bor utnyttja denna méjlighet.

Det finns en rad tekniska losningar att tillgd och ménga forslag har framforts i debatten i
medlemslidnderna. Bland dessa mirks t.ex. ett forslag om att de nationella parlamenten ska
utse ett organ med uppgift att foretrdda de nationella parlamenten som radgivare och
diskussionspartner at kommissionen. Ett mer omfattande forslag dr att inrdtta en Andra
Kammare i EP i vilken ledaméterna deltar pa lika villkor i parlamentets arbete, men ddr
ledaméterna utses av de nationella parlamenten. En tredje majlighet vore att markant stidrka
denna Andra Kammares inflytande genom att ge den ritt att blockera forslag som
kammaren menar strider mot hur subsidaritetsprincipen borde tillimpas. Ytterligare ett
alternativ 4r att inriitta ett "subsidaritetsorgan", enbart radgivande eller med vetoritt, i
anslutning till rddet. Det dr dven teoretiskt mdjligt att i fordragen ge de nationella
parlamenten en formell ritt att ligga forslag pa fragor som kommissionen bor ta upp och
behandla.’

Ytterst handlar denna institutionella diskussion dels om maktfordelningen mellan
unionens institutioner (inklusive EP) och medlemsstaterna, dels om unionens demokratiska
legitimitet. En EP:s Andra Kammare har foreslagits av politiker i bade Storbritannien och

% Den rittsliga kirnan i subsidaritetsprincipen infordes i Romfordragets Artikel 3b i samband med 6verens-
kommelsen om Maastrichtférdraget (TEU). Den innebir att EU, dir gemenskapen inte redan #r ensam behorig,
endast ska vidta en 4tgérd "om och i den man som malen for den planerade dtgirden inte i tillréicklig utstrickning
kan uppnds av medlemsstaterna och drfor, pA grund av den planerade étgirdens omfattning eller verkningar,
biittre kan uppnds pa gemenskapsniva" (Europaftrdrag, a a, s 68). For en fordjupad diskussion av denna princip
se SOU 1995:123, Subsidaritetsprincipen i EU. En expertrapport till EU 96-kommittén av Magnus Jerneck .

%6 Redovisningen av dessa forslag bygger framst pd "The European Parliament and the Parliaments of the Member
States: Parliamentary Scrutiny and arrangements for cooperation", Division for Relations with the Parliaments of
the Member States, European Parliament, July 1994; Martin Westlake, 1995. "The View From Brussels",
Journal of Legislative Studies. Vol.1. No. 3: 173-174; The Twenty-fourth Report of the Select Committee on
European Legislation, a.a.
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Frankrike. Denna Andra Kammare dr enligt forslagsstillarna tinkt att vara sammansatt av
nationella parlamentariker och sirskilt syssla med subsidaritetsfrigor. Argumentet ir
unionens demokratiska legitimitet forstiarks om sarskilt och relativt fristdende organ far i
uppgift att sdrskilt bevaka subsidaritetsprincipen. Négra av dess de frimsta motstandare har
varit ledamoter av EP, vilka sett forslaget om en ny kammare som ett sitt att ytterligare
komplicera beslutsgangarna och att géra grinserna mellan det nationella beslutsfattandet
och unionens institutioner alltfér otydlig.”” En annan mdjlig orsak bakom detta motstind
kan vara att forslaget kan tolkas som om det skulle vara ett uttryck for en vilja att motverka
EP:s strivan efter okat inflytande. Ytterligare en invéndning mot forslaget dr mer praktisk
och har att gora med att det ar troligt att partier som redan sitter i regeringsstillning, och
dédrmed i radet, skulle komma att f& en stark for att inte siga dominerande stillning i en
sadan kammare.*®

Det kanske vanligast argumentet mot att ge de nationella parlamenten ett storre infly-
tande har att géra med farhagor att detta skulle gora unionens arbete omstéindligare och hota
dess effektivitet. Med tanke pa att det redan idag finns mer én tjugo olika beslutsprocesser
inom unionen &r risken for 6kad komplexitet en rimlig invandning.” Utifran diskussionen
om demokratisk legitimitet och allménhetens mojlighet till insyn och férstaelse av vad som
pagar inom unionen, bér utvecklingen ga &t rakt motsatt hall. Komplexiteten, antalet
beslutsvigar och allmédnna krangligheter som gor unionen svar att forsta for medborgarna,
bor reduceras inte utdkas. Omojliggor da en sddan utveckling att de nationella parlamenten
ges en utokad roll? Inte nodviandigtvis. Det gér att rensa bland unionens beslutsprocedurer
och tydliggéra unionens inre arbetssitt och samtidigt ge de nationella parlamenten mer
inflytande inom EU.'®

Kan da unionens effektivitet hotas av en sadan utveckling? Svaret beror rimligen pa
vilken roll de nationella parlamenten i s fall ges. Vi har inte hiar mojlighet att ga in pa

*7 Division for Relations with the Parliaments of the Member States, European Parliament, a.a.

%8 Efter Domstolen riiknas Kommissionen som den mest integrationsstrivande institutionen. Ibland stir den mot
bade rddet och delar av parlamentet. Men ofta #r ocksd majoriteten i parlamentet pd kommissionens integra-
tionsvénliga sida. Det @r nidrmast ridet som riknas som representanten for "det nationella” inom EU, se Erik
Jurgens, 1995. "On European Ministerial Responsibility". Paper presented at the Conference on National Par-
liaments and the European Union, Wroxton College, Oxfordshire, UK, 18-19 November, s. 8. Att motstindet
mot en Andra Kammare &r ett sitt att motverka ett forslag som hotar undergridva manga ledaméters stréivan efter
ett storre inflytande for Europaparlamentet har hédvdats av bl.a. The Twenty-fourth Report of the Select
Committee on European Legislation, a a, s. XXXiXx.

%% 1 Kommissionens Rapport till Arbetsgruppen, a a, bilaga 8, s. 82-86, redovisas 22 olika forfaranden inom den
forsta pelaren, 4 inom den andra pelare och 3 inom den tredje pelaren.

197 sin slutrapport tar reflektionsgruppen avstind frin forslag som gr ut pa att ge de nationella parlamenten en
ny institutionell roll, som t ex i forslaget om en ny kammare i Europaparlamentet, eller ett permanent organ med
egen personal och egna resurser. Detta hindrar dock inte att nigra av gruppens medlemmar samtidigt har
foreslagit en mer direkt roll for de nationella parlamenten och att en medlem foresprakar inréttandet av ett nytt
radgivande organ (Advisory Committee) bestdende av ett par representanter frin varje nationellt parlament.
Forslaget syftar till att detta organ ska konsulteras i frigor som ror tillimpningen av subsidaritetsprincipen. Det
kan i sammanhanget vara intressant att notera att det ocksa finns ett forslag frin en medlem som syftar till att ge
de nationella parlamenten ritt att hinskjuta frigor om subsidaritet till EG-Domstolen.
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detaljer i de tekniska l9sningarna, men den principiella utgédngspunkten &r att det finns ett
starkt behov av att tydliggora for medborgarna hur unionen fattar beslut, varfér man anser
att beslut bor fattas och varfor just unionen (och inte nagon annan) bor fatta dessa beslut.
Tva andra utgangspunkter forefaller vara av sarskild vikt. En &r att hansynen till subsida-
ritetsprincipen bor komma in pa ett tidigt stadium i unionen beslutsprocess. En annan &r att
samrad bor kopplas till klara tidsgréinser sa att viktiga beslut inte blir onodigt férsenade.

Debatten om nya institutioner och fordragsandringar bor dock inte skymma mdjligheten
till forbéttringar inom de nuvarande institutionella ramarna. Det finns redan idag informella
végar for samarbete som &r virda att fordjupa. Pa engelska #r detta en diskussion om
‘partnership'. I det foljande anvinds den svenska termen partnerskap och nedan diskuteras
olika former for detta.

Assises

Det dr kanske inte allmédnt kdnt att stats- och regeringscheferna i samband med
Maastrichtfordraget enades om en forklaring (Forklaring nummer 14) om att representanter
for EP och de nationella parlamenten vid behov skulle sammantrdida som en parla-
mentskonferens (eller "stimma".) Man menade att dir kunde samrdd ske betriffande
huvudlinjerna for EU och radets och kommissionens ordféranden uppmanades att avge
rapporter till dessa parlamentskonferenser. Denna typ av konferenser dr mest kidnd under
den franska termen Assises.

En enda parlamentskonferens har hallits. Den holls i Rom i november 1990, dvs fore
undertecknandet av Maastrichtfordraget (februari 1992). Det verkar dock hos manga av de
parlamentariker som deltog finnas en utbredd skepsis till vad som forsiggick pa denna
parlamentskonferens. Kritikerna menar att det hela blev vél mycket av en ostrukturerad
diskussionsklubb som saknade bade procedurregler och institutionella resurser och som till
slut blev ett forum for Europaparlamentsledaméternas pa férhand bestimda linje.'

Talmanskonferenser

Det finns numera ocksé regelbundna triffar mellan de nationella parlamentens talmén och
ledande tjinstemdn. P& engelska bendmns dessa talmanskonferenser: Conference of
Presidents. Dessa kan framst ségas ha karaktiren av ceremoniella hovlighetstriffar for
allmént, men icke bindande samrad. Det 4r naturligt att dessa talmanskonferenser har ett
begrinsat inflytande dd manga av dessa talmédn #r valda for att sta Gver direkta parti-
politiska stridigheter. Det fortjanar dock att nimnas att talmanskonferensen i maj 1989 var

19! Inte minst ledaméoterna frin the Foreign Affairs Committee i det brittiska underhuset rapporteras ha varit
mycket skeptiska efter denna forsta och hittills enda Assises. Se The Twenty-fourth Report of the Select
Committee on European Legislation, a a, s x1-xli. Maurer, a a, menar att kommande Assises bara bor hdllas om
dmnet for dessa dr mycket klart och tydligt definierat pa forhand. (Stavningen Assizes forekommer i vissa kéllor.)
Inte heller den sk reflektionsgruppen ér sérskilt positiv till att inkalla fler Assises. Diremot 4r man klart positivt
till ett fortsatt och fordjupat men informellt samarbete via COSAC (se nedan). Aven kontakterna mellan fack-
utskott och med Europaparlamentet nimns i positiva ordalag, sirskilt med avseende pad EU:s andra och tredje
pelare.
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aktiv for att sammankalla de utskott som i respektive parlament 4r ansvariga for samradet
med regeringen.'”” Ett annat exempel pa &mnen som behandlas ir att vid ett mote i London i
maj 1995 la talmidnnen fran de tva nederldndska kamrarna fram en uppsats i vilken de
menar att parlamentens samradsorgan har en sdrskilt viktig roll nir det giller att folja
implementeringen av subsidaritetsprincipen inom EU.'*

COSAC

Sedan 1989 sker regelbundna méoten mellan representanter for de nationella parlamenten
samrédsorgan. Dessa ir kinda under beteckningen 'Conference of European Affairs Com-
mittees' (COSAC).'" Enligt dess arbetsordning skall det hallas tva arliga sammantriden.
Representanterna triffas under virdskap av unionens ordférandeland och i motet ingér
overldggningar med ordforandelandets stats- och utrikesministrar. Dessa konferenser kan
kanske karaktiriseras som ett informellt forum for breda diskussioner i allmédnna EU-frégor.
Det rapporteras dock att det vid métet i Paris i februari 1995 fanns ett brett motstand mot
virdlandets forslag att infora en Andra Kammare i EP.'” Det 4r inte uteslutet att denna typ
av stillningstaganden kan komma att spela en opinionsbildande roll. Men som ovan
redovisats har de olika Europautskotten (motsv.) mycket olika inflytande och roller i sina
hemlinder och COSAC representanterna har ingen fullmakt att foretrédda sina Europautskott
eller fatta formella beslut.

Virdet av regelbundna kontakter mellan representanter for nationella parlament bér dock
inte underskattas. Inte minst kan det finnas ett virde i ett sidant partnerskap nir
parlamentariker som i respektive parlament dr vil insatta i négot frigekomplex diskuterar
detta med kollegor frn andra medlemsstater. Det forekommer redan idag att utskotts-
ledamoter fran ett visst sakomréde i de nationella parlamenten sammantriffar med varandra
och ledaméterna frin motsvarande utskott i EP. Hir finns ocksa en grogrund for fordjupade
Europeiska partinétverk nir likasinnade fran ett flertal lander kan triffas och Overldgga i
sakfragor. Ofta sker sidana tréffar i regi av ett av EP:s utskott, men det forekommer béde
bi- och multilaterala moten. Mest aktiva har EP:s utskott varit pd de omrdden som ror
ekonomi, sociala frégor och utrikespolitik.'*

Slutsatser

Den grundldggande fragestillningen i uppsatsen handlar om hur det politiska ansvarsut-
krivandet och den demokratiska forankringen av EU kan stérkas och utvecklas. Dirvid str

102 Maurer, a.a.

103 Report of the Speakers of the First Chamber (Upper House), Mr. H.D. Tjeenk Willink and the Second
Chamber (Lower House), Mr. W.J. Deetman, of the States General (parliament of the Netherlands) for the
Conference of Speakers of Parliaments of the European Union in London on 12 May 1995.

104 Akronymen CEAC anvinds ibland for att beteckna samma konferenser.

195 Directorate General for Committees and Delegations, a a, s. 69-71; Andreas Maurer, a.a.

196 Maurer, a a; The Twenty-fourth Report of the Select Committee on European Legislation, a.a.

S. XXXVii.
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de folkvalda foérsamlingarna inom unionen i centrum. Den demokratiska legitimiteten kan
ses utifran tva perspektiv. Det ena fokuserar demokratin ur ett konstitutionellt perspektiv,
vilket inbegriper fragor om Europaparlamentets maktstéllning samt dess forhéllande till vil-
jarna och de nationella parlamenten; samradsforfarandet mellan regeringar och nationella
parlament. Det andra perspektivet dr att pa ett mer Overgripande plan analysera forut-
séttningarna for en folklig forankring och delaktighet i EU. Det giller europeisk identitet
och opinionsbildning samt fragan om de politiska partiernas potential att vara nyckelaktorer
dven i en europisk demokrati.

Behovet av 6kad demokratisk legitimitet i EU skall emellertid inte enbart stéllas i relation
till fragan om de folkvalda parlamentens roll. Det hor dven i hog grad samman med for-
verkligande av unionsmedborgarskap, subsidiaritet och offentlighet fér medborgarna i EU.

De nationella parlamentens roll som bérare av demokratisk legitimitet bor dock betonas i
en situation dér opinionsbildningen, medborgarnas identitet och metoder for politiskt del-
tagande och ansvarsutkravande fortfarande i hog grad har nationell grund. Legitimitets-
svikten i EU visar dock att rickvidden i formerna for det politiska deltagandet inte star i
Overesstimmelse med vare sig befintliga politiska institutioner eller samhéllsutvecklingen i
stort. Invanda koncept for politiskt inflytande upplevs som mindre effektiva av med-
borgarna och nya har dnnu inte formulerats tillrackligt tydligt och dvertygande.

Europavalen dr under forutsebar framtid ett andra rangens val, vilket demonstreras av att
deltagandet i Europavalen har systematiskt varit avsevirt ldgre an i de nationella parla-
mentsvalen i alla de fyra val som hittills hallits. Detta férhallande ar ett av flera uttryck for
den demokratiska legitimitetssvikt som préglar EU.

De politiska partierna har fortfarande en dominerande nationell orientering vilket
forklarar att kandidaterna till Europaparlamentet nomineras pa det nationella planet och inte
inom ramen for de nya Europapartierna. Till bilden hor ocksa att partierna i EU hittills i hu-
vudsak bedrivit nationellt préglade valkampanjer infér Europavalen. Ett europeiskt parti-
system med europeisk &siktsbildning och politisk konkurrens om makten i EU ter sig
fortfarande avlagset.

Det finns ett antal mojligheter att forbattra den demokratiska forankringen. Det giller att i
hogre grad uppmirksamma utformningen av valsystemet till Europaparlamentet (sérskilt i
ett utvidgningsperspektiv och med ett "tak" vad giller antalet ledaméter) och betydelsen av
detta for avspeglingen av viljaropinioner (proportionaliteten), valdeltagandet och organise-
ringen av valkampanjerna. Vi tar avstdnd fran tanken att t.ex. genom att inrétta en andra
kammare i EP institutionalisera samarbetet mellan Europaparlamentet och de nationella
parlamenten. En s&dan institutionalisering skulle kunna minska de nationella parlamentens
ritt att sjdlva bestimma Over hur man vill arbeta. Det skulle @ven innebdra en okad
komplexitet i en redan Overlastad organisationsstruktur. Daremot kan tanken om partner-
skap utvecklas mer informellt, exempelvis moten mellan fackutskott i Europaparlament och
motsvarigheter i de nationella parlamenten. Vidare kan de politiska partierna utveckla en
aktivare roll i den politiska samordningen inom ramen for de nya Europapartierna.

Forbittrad information tidigt i beslutsprocesser ér av vikt bade for parlament och all-
minhet. Sévil allmidnheten som de nationella parlamenten bor bittre kunna folja kommis-
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sionens bevakning av subsidiaritetsprincipen. Kommissionen bor samtidigt som man &ver-
lamnar lagforslag till rddet dven Overldmna detta till de nationella parlamenten och regler
for samrad bor inforas i fordraget.

Vi ser vissa fordelar i tanken pa att den svenska EU -ndmnden i en framtid ersitts av ett
EU-utskott — med ritt att hdnskjuta fragor till debatt i riksdagens kammare. Ett sidant
Europautskott kan samrada med regeringen i 6vergripande frigor, medan fackutskotten
samréader inom sina respektive &mnesomraden. En fordndring i den riktningen skulle bittre
svara mot den sammansmiltning som sker mellan "EU -fragor" och det som traditionellt
betraktats som "inrikespolitik".

De forindringar av beslutsprocedurer och fordrag som hir diskuterats kan bidra till en
bittre kongruens mellan beslutsfattarna i EU:s institutioner och de europeiska medborgare
de representerar. De méste dock kompletteras med en subsidiaritetsprincip av reell innebord
samt nya former for partisamarbete och opinionsbildning 6ver nationsgranser. Inte minst &r
EU i behov av att kunna visa pa konkreta resultat. Demokratisk legitimitetssvikt motverkas
om institutionerna kan visa effektivitet pA nagra centrala politikomraden som berdr med-
borgarnas vardag och forhoppningar.
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Abstract

European Openness

The aim of the four studies presented in this volume is to give a background for a discus-
sion of Sweden’s negotiating strategy on the issues of openness in the institutions of the
European Union at the 1996 Intergovernmental Conference. The culture of openness within
the Union itself and in two important member states, the United Kingdom and France, are
analyzed.

The Openness of the European Union (Magnus Isberg)

This study deals with the openness of the political process and administration of the Union.
Firstly, the roots of the negative attitudes within the Union to openness are explored. Two
traditions are found to be crucial. The first one is the intergovernmental nature of decision-
making in the Union, particularly in the Council. The second tradition is the administrative
culture borrowed mostly from France.

Secondly, the short history of openness in the Union is described. The first steps towards
a more open Union were taken in 1993-94 as a result of the democratic crisis the Union
went through in connection with the ratification process of the Maastricht Treaty. It is con-
cluded that there is a movement in the direction of more openness but that it is weak and
tottering. Proud proclamations are not always followed by decisive actions. The institutions,
especially the Council, have acted reluctantly and only under pressure. Two of the smaller
countries of the Union, Denmark and Holland — alone among the member states until 1995
— have insistently urged for more openness. Among the institutions only the European Par-
liament has been supportive.

Thirdly, the actual situation and normative framework of the Union are analyzed and ap-
praised. The actual situation is one of great openness to those who know the organization
and have the right contacts. A great deal of interesting and sometimes confidential in-
formation is leaked to well-connected and highly regarded journalists and lobbyists in
Brussels. Individuals and organizations who lack knowledge and connections need the sup-
port of rules and regulations in order to substantiate their claims of informatior. The stan-
dard of these rules within the Union is appraised by comparing them to a Recommendation
adopted by the European Council in 1981. The result of this appraisal is negative for the
Union. In most respects the rules of the Union do not fulfill the criteria set up by the Euro-
pean Council.

The Secretive State (Ulf Christoffersson)

This chapter starts with an account of the secretive traditions of the British civil service, the
unwillingness to give information on institutional arrangements and the anonymity of civil
servants. The constitutional basis for the lack of openness, the conventions of ministerial
responsibility, is also presented.
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Over the years when the legislation on secrecy has been discussed in Britain, compari-
sons have a number of times been made with countries with legislation on access to public
records, among them Sweden. The argument has been made that the constitutional ar-
rangements in Britain and Sweden are so different that the comparison is of little value.
Particular reference has been made to the Swedish system with executive agencies sepa-
rated from the ministries and the restriction in ministerial responsibility that follows from
that.

To test this argument an analysis is made of the conventions of ministerial responsibility
as they are applied today. The possible effects of the establishment of the Next Step agen-
cies are then discussed. The conclusion is drawn that in terms of actual ministerial respon-
sibility the British system is perhaps not as different from the Swedish system as has been
claimed. What really is different is the lack of formal responsibility on the part of the ad-
ministrators.

An account is given both of the debate about and eventual change of Section 2 of the Of-
ficial Secrets Act of 1911, as well as the various attempts to introduce a legislation of Free-
dom of Information in Britain.

Steps that have been taken in the direction of more open government, such as the intro-
duction of the system with White Papers and Green Papers, the investigative activities of
the Select Committees and in particular the Citizen’s Charter and the Code of Practise on
Access to Government Information, are also reported. The chapter ends with a presentation
of the debate in Britain about the the strengths and weaknesses of the Code of Practise in
comparison with in particular the legislation in this area introduced in countries such as
Australia, New Zealand and Canada.

Openness is not a traditional French virtue (Nina Ersman)

French authorities have a deep-rooted tradition of secrecy.

The first law granting public access to official documents was adopted in 1978. This law
however exempts practically any document that is — or could become — politically contro-
versial from the rule of accessibility. It also allows the authorities long delays in handling
public requests for documents. Thus the law of 1978 is of very limited usefulness to the
media, and it is seldom used to shed light over political proceedings, whether national or
international.

French law awards only a very limited protection to journalistic sources and has strictly
and amply applied provisions against intrusion into private life.

Openness as a political issue (Magnus Isberg & Ulf Christoffersson)

In order to open up the Union, attitudes and practises have to be changed. This task needs
patience and is bound to take a long time. It is important to engage political forces outside
the Union but also build institutional mechanisms into the Union itself which watch over its
openness.

A more open Union would enhance the possibilities for the national parliaments to con-
trol the political process within the Union. National parliaments therefore constitute a po-
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tential, important pressure group. In order to make the process of the Union more open,
more Green and White Papers should be published by the Commission. In principle, the
Commission should issue all studies and policy proposals made by committees and other
subdivisions within the Commission. Furthermore, the legislative process in the Council
should be open to the public in the beginning and at the end.

The mass media must play a key role in maintaining a constant pressure for openness.
Therefore, it is important to change the rules in order to encourage the media to use them as
a tool in their work. Replies to requests for documents should be given immediately and a
register of the documents which are produced within each institution — even secret ones —
must be established.

It should be made possible to appeal a refusal to see a document in a less cumbersome
way than through a court procedure. It is proposed that the Ombudsman be given a function
as a controller of the openness of the Union with decision-making authority.
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2. Europeiska
offentligheter

Forfattarnas forord

De undersokningar som presenteras i denna expertrapport har som syfte att ge underlag for
en diskussion om hur fragorna som ror 6ppenheten inom Europeiska unionens institutioner
bor drivas fran svensk sida i 1996 ars regeringskonferens. Det ir ett vilkint faktum att bade
inom institutionerna och bland medlemsldanderna finns ett utbrett motstdnd mot en langt
driven oppenhet i EU:s beslutsprocess och administration. Glddjande nog har dock en viss
rorelse mot 6kad Oppenhet kunnat formérkas under senare ar. Ur svensk synpunkt maste det
vara angelaget att ta fasta pd denna tendens och begagna det tillfille som IGC utgér for att
flytta fram positionerna och skapa forutsittningar for en “sjalvgaende” process mot dkad
Oppenhet inom unionen.

Debatten i Sverige har enligt var uppfattning varit alltfor inriktad pa ensidiga proklama-
tioner om hur bra var egen offentlighetsprincip ér. Ibland forefaller man tro att offent-
lighetsprincipen siljer sig sjdlv. Den visserligen korta tid som vi har varit medlemmar i EU
tyder inte pa att detta #r fallet. I vara unders6kningar har vi dérfor forsokt ta fram material
som kan ge underlag for en diskussion av realistiska forhandlingsmal och forhandlings-
strategier.

Var kartlaggning giller offentlighetstraditioner och offentlighetsdebatt inom EU sjilvt
och nagra av EU:s medlemslidnder. Vid valet av lidnder har vi tyckt att det varit av mindre
intresse att undersoka linder som har en instillning som liknar var egen t.ex. Danmark,
Finland och Holland. Vi har i stillet valt lander dér den officiella instdllningen till Gppenhet
av tradition @r negativ. Fran borjan avsags tre lander ingd i undersokningen, Frankrike,
Storbritannien och Tyskland. Vi fick dock uppgifter som tydde pa att i Tyskland saknades
helt och héllet savil offentlighetstraditioner som offentlighetsdebatt. Didrmed inte sagt att
Tyskland i praktiken skulle vara det slutnaste av EU:s medlemsldnder. Som framgar langre
fram finns t.ex. lagstiftning i Tyskland som ger pressen viss ritt att erhalla information fran
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myndigheterna'. Nigon undersokning av Tyskland ansdg vi dock inte meningsfullt att
genomfora.

Rapporten innehéller fyra uppsatser. I den forsta uppsatsen behandlar Magnus Isberg
traditionerna, utvecklingen och nuldget pa 6ppenhetsomradet inom EU. Den andra uppsat-
sen handlar om Storbritannien — “den hemlighetsfulla staten” dér dock under senare ar vissa
sprickor har uppstétt i muren. UIf Christoffersson har forfattat denna uppsats. Uppsatsen om
Frankrike som skrivits av Nina Ersman visar att inte heller en offentlighetslagstiftning &r
nagon garanti for 6ppenhet inom forvaltningen. I den avslutande uppsatsen redovisar Mag-
nus Isberg och Ulf Christoffersson vilka politiska slutsatser som kan dras av de presenter-
ade undersokningarna.

Stockholm i februari 1996

Magnus Isberg
UIf Christoffersson
Nina Ersman

! For dessa uppgifter tackar vi Dr. Detlef Jahn f.n. verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Goteborgs
Universitet.
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Oppenheten inom EU
Magnus Isberg
Inledning

Nir det europeiska samarbetet skulle ta steget frén en huvudsakligen ekonomiskt inriktad
gemenskap till en union som omfattar tre vittsyftande “pelare”, var det ett skifte som inte
uppfattades av de inblandade eliterna som sa dramatiskt. Det sigs som en logisk och natur-
lig fortsittning pa det tidigare samarbetet. Men de europeiska folken var klarsyntare. De
uppfattade att det inte ldngre var friga om en marknadsorganisation med begriinsade poli-
tiska malsittningar utan om en politisk organisation med vidstrickta ambitioner. Den de-
mokratiska krisen for det europeiska samarbetet i samband med tillkomsten av unions-
fordraget handlade alltsa inte s& mycket om en 6kad skepsis bland medborgarna mot projek-
tet i dess tidigare utformning utan om att eliterna forblindade av projektets framgang ville ta
ett "kvalitativt” sprang framat utan att ha medborgarna med sig.

Krisen blev en vickelse och en tankestillare for eliterna. Det stod bl.a. klart att projektets
nya innehall stillde betydligt hogre krav pa demokratiska beslutsformer. I detta ldge tillkom
ett av EU-vokabuldrens mest framgangsrika nyskapelser, ndmligen begreppet transparens.
Det star for savil 6ppenhet som tydlighet och begriplighet’. Begreppet har fatt denna dubbla
innebord av politiska skil. Aven de som 4r negativa till Gppenhet skall kunna referera till
detta positivt laddade begrepp men de avser da tydlighet och begriplighet, den mer okon-
troversiella delen av begreppet.

Denna uppsats handlar dock om den kontroversiella delen, om 6ppenheten i EU:s beslut-
sprocess och administration. Tre fragestillningar skall tas upp. Den forsta giller tra-
ditionerna: Vilka ar rétterna nér det giller EU:s hallning till 6ppenheten? Tva traditioner
framstar som centrala, den mellanstatligt priglade beslutsprocessen och den inlénade for-
valtningskulturen. Den andra fragestillningen giller utvecklingen: Hur har den stérre 6p-
penheten i EU vuxit fram? Vilka har varit de viktigaste aktérerna? Vilka dr de uppnéadda re-
sultaten? Den tredje giller en utvirdering av nuléget: Ar EU s& 6ppet som det borde vara
med hénsyn till europeiska normer och den europeiska verkligheten?

Traditionerna

Mellanstatligheten

EU ér en komplicerad organisation och det #4r darfor fullt mojligt att applicera olika styrel-
semodeller pa organisationen. Dessa modeller skiljer sig t bl.a. i friga om arbetssittet. En
modell 4r den mellanstatliga som kinnetecknas av en inriktning p& diplomatiska forhan-
dlingar och kopsldende. Informella och regellésa forfaranden #r dominerande. Aktorerna

’En mojlig forsvenskning skulle vara genomskinlighet men det ger konstiga associationer och dirfor foredras
ordet transparens.
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(regeringarna) och deras moten &r starkt uppmarksammade men beslutsprocessen sluten. I
en annan modell, den Sverstatliga dr arbetsséttet mer strukturerat, formellt och regelstyrt.
Forhandlingarna sker i former som paminner om parlamentariska processer och har darfor
en viss tydlighet och 6ppenhet. Aktdrerna (staterna och institutionerna) idr inte s& fram-
tridande som i den mellanstatliga modellen. En tredje modell den inomstatliga ar i likhet
med den mellanstatliga informell och utan regler. Aktorerna (privata organisationer samt
institutionernas forvaltningar och kommittéer) bildar nitverk for forhandlingar och 6ver-
enskommelser. Bade aktorerna och processerna ir “osynliga”.’

Att man kan finna stéd for att tillimpa dessa tre modeller pa olika beslutsprocesser eller
delar av sddana inom EU #r ovedersigligt men utbredningen av modellerna dr daremot
hogst oklar. Sammantaget finns det sikert skil att hivda att EU haller pa att utvecklas till
en ny typ av organisation med sina egna sirdrag’. Det ir dock svart att komma ifran att EU
dock i grunden 4r en mellanstatlig organisation, dven om vissa Gverstatliga inslag fanns
med redan fran borjan och forstirktes i samband med enhetsakten 1986 och unionsfordraget
1992. Den demokratiska legitimetskris som det europeiska samarbetet genomgick i sam-
band med ratifikationen av unionsfordraget understrok emellertid ocksa att samarbetet yt-
terst vilar pA mellanstatliga grundvalar, vilket den tyska forfattningsdomstolen uttryckte
med de berémda orden om medlemsstaterna som fordragens herrar”.

Det ir framst radets beslutsfattande som priglats av formerna for mellanstatliga och dip-
lomatiska forhandlingar. Detta beror givetvis pa att dir dr medlemsldnderna helt domi-
nerande som aktorer. Men #ven i andra organ dir medlemslindernas intressen dr fram-
tradande t.ex. i kommissionens verkstillande utskott, den s.k. kommittologin, finns det an-
ledning att férmoda att beslutsfattandet foljer den internationella modellen. T.o.m. kom-
missiondrernas handlande priglas i viss utstriackning av deras hemlédnders intressen. Trots
att besluten sillan materiellt och inte heller vad giller mottagarna av besluten har nagot
med internationella férhallanden att géra formas besluten pa det sitt som aktdrerna dr vana
vid fran mellanstatliga forhandlingar. Kjell Goldmann talar om “inrikespolitikens utrikes-
politisering™”.

Nir beslut som skall vara bindande for alla medlemsldnderna fattas i radet i mellan-
statliga former #r forutsittningen att ldnderna ér eniga om besluten. Aven om enighet inte i
ett visst fall giller som beslutsprincip finns en stridvan som &r naturlig i en internationell or-
ganisation att uppna enighet. Den s.k. Luxemburgskompromissen fran 1966 ger t.o.m. visst
stod for att staterna i princip har en vetoritt i frigor som beror deras vitala intressen dven
om den numera knappast utnyttjas annat éin som en patryckningsatgard.

For att n& fram till enighet krivs inte sillan langvariga férhandlingar, dér linderna maste
ge upp tidigare intagna positioner. Som alla férhandlingar mellan politiska aktérer maste de

* J.HH. Weiler, Ulrich R. Haltern, Franz C. Mayer "European Democracy and its Critique” West European
Politics Volume 18, July 1995, No 3 . s. 24 ff

Janerik Gidlund ”Den ’bysantinska komplexiteten’ i Europeiska unionen” i Enklare och effektivare. Om
EU:s komplexitet och maktbalanser SOU 1995:131 s. 12

i Kjell Goldmann “Sverige, EG och politikens internationalisering” i Suverdnitet och demokrati SOU
1994:12. Bilagedel s. 91
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for att vara framgéngsrika foras konfidentiellt. Offentligt angivna forhandlingsstandpunkter
tenderar att forsvara forhandlingar pa olika sdtt. Bl.a. 4r det svart att retirera fran en for-
soksvis intagen stdndpunkt om det visar sig att motparten inte 4r villig att ga en till métes.

Svirigheten att forena offentlig opinionsbildning med forhandlingar accentueras i inter-
nationella sammanhang. I radets forhandlingar riknar man med att lindernas ursprungs-
stdndpunkter &r hemliga. Det 4r, menar man frén ridets sida, nédvindigt att dessa stind-
punkter forblir hemliga, framfor allt om medlemmarna tvingas avvika fran dem for att en
overenskommelse skall kunna komma till stand, "ibland till en sidan grad att de inte foljer
de riktlinjer som de fatt pa nationell niv angdende en viss fraga™.

Enigheten som beslutsprincip motverkar ocksd oppna diskussioner om resultaten av
forhandlingarna. Debatt implicerar oenighet och risken &r att om forhandlingsresultatet ér
en skor kompromiss kan en diskussion om detta i undertryckta motséttningar att blomma
upp. Staterna kan avge rostforklaringar men dven dessa 4r av skiil som mera méste ha med
diplomatisk kutym att gora hemliga, nir de avges. Inget hindrar givetvis en stat fran att
senare offentliggora en sadan rostforklaring.

I rédet forekommer ocksa en form av uttalanden till protokollen som inte formellt 4r
reservationer men som innebir uttolkningar av Sverenskommelsen. Dessa har i princip in-
gen juridisk betydelse utan har snarast syftet att lugna hemmaopinionen’. Genom ett beslut
av radet i borjan av oktober 1995 offentliggdrs numera protokollen. Det forutsitts leda till
att uttalanden av detta slag minskar. Eventuellt kan de inarbetas i de forklarande texter som
atfoljer de beslutade rittsakterna.

Vad som gor slutenheten i denna beslutsprocess sérskilt besvirande 4r tva forhallanden.
Det forsta ér att EU fattar beslut med direkt effekt p4 medborgare, foretag och andra organi-
sationer i medlemsstaterna. Det andra forhéllandet 4r att de frdgor som EU hanterar i si stor
utstrickning berr inrikes forhallanden. Beslut som ror medborgarens vardag fattas saledes
i former som normalt giller da linder ingér avtal om mellanstatliga forhallanden.

Det centrala elementet i den mellanstatliga styrelseformen 4r allts& enhilligheten som
beslutsprincip. Det 4r den som medf6r att en langtgdende insyn i beslutsprocessen forsva-
ras. Forhandlingar, inte diskussion och debatt, dr den centrala arbetsmetoden; inneborden
av uppgorelser maste skyddas mot offentligheten; “’brasklappar” fir anvindas for att ta
emot stotarna pa hemmaplan.

Det dr klart att anvindningen av majoritetsbeslut medfor péfrestningar pé arbetsformerna.
Uppmuntras, beslutsfattande under oenighet kan parterna agera hardare och vilja ta hjilp av
yttre politiska krafter for att driva sina stindpunkter. Behovet att ppet forklara och motiv-
era sina stéllningstaganden Okar di. Diplomatisk kutym och den inre logiken i det mellan-
statliga beslutsfattandet verkar dock i konserverande riktning.

: Radets argumentation i det s.k. Guardianmalet. Forstainstansrittens dom s. 13

Jean-Claude Piris ”After Maastricht, are the Community Institutions More Efficacious, More Democratic and
More Transparent?” European Law Review 1994:5 s. 472. Piris menar att dess uttalanden ”constitute an im-
portant tool available to the negotiators and commit their good faith as among themselves”. Den senare delen
av meningen &r svarbegriplig.
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Den inldnade forvaltningskulturen

I en internationell organisation skapas inte en forvaltningskultur ur intet. Med tiden kan en
forvaltningskultur byggas upp och erhélla vissa unika drag. Men EU dr inte ddr &n och
skiilen for det ir flera. En forsta omstindighet &r att nationalitet alltjamt ér ett viktigt krite-
rium i rekryteringen sirskilt till de ledande posterna i EU:s administration. I forhdllande till
befolkningsstorleken ir alltsd de sma linderna dverrepresenterade. I fallen Luxemburg och
Belgien samverkar geografi och storlek till att skapa en kraftig dverrepresentation. Den na-
tionella forankringen som 4stadkoms genom rekryteringen befasts genom flersprékigheten.
Visserligen kan inte en tjansteman frén de linder dar man inte har engelska eller franska
som modersmal rikna med att de i det dagliga arbetsumgéinget med andra tjénstemén skall
kunna tala sitt eget sprak men i offentliga sammanhang och nir det giller officiella
dokument #r alla nationella sprak erkiinda och anvindbara. Ytterligare en faktor som mot-
verkar uppkomsten av en sirskild forvaltningskultur i EU ér att de ledande tjansteménnen i
s& stor utstrickning rekryteras utanfor EU-organisationen. Det finns dock strdvanden att
skapa karridrvigar for tjanstemén inom organisationen och ddrmed uppmuntra till kulturell
identitet och lojalitet med organisationen’.

Det finns dock vissa drag av en enhetlig forvaltningskultur inom EU. Men den har inte
skapats inom organisationen utan “lanats” in frén de kontinentaleuropeiska ldnder som var
med fran borjan. Framfor allt ar det den franska forvaltningstraditionen som har kommit att
prigla det europeiska samarbetet. Senare intridda linder har delvis andra forvaltnings-
traditioner, frimst de anglosaxiska och nordiska linderna. Men méjligheten att paverka den
kultur som redan hade etablerats har varit begrinsade. Forutsittningarna for forandringar
har forbittrats efter 1995 &rs utvidgning’.

Mest tydligt kommer den kontinentala forvaltningskulturen till uttryck i den franska tra-
ditionen. I den uppfattas ofta de offentliga organen tjana ett langsiktigt allménintresse som
star dver de aktuella politiska konflikterna. Birarna av detta allmanintresse &r de offentliga
tjinsteminnen som fostras i forvaltningshogskolor med hoga intrédeskrav. Steget mellan
politisk och byrakratisk verksamhet dr inte langt. Ofta kombineras dessa bada karridrer.
Detta medfor att den grupp som styr 4r taimligen homogen. Det finns sdledes drag av elitism
i den franska forvaltningskulturen i den meningen att de ledande offentliga tjansteminnen
4r en noga utvald grupp som ser som sin uppgift att styra. Daremot kan man inte gora gal—
lande att den franska byrékratiska kulturen skulle priglas av en enhetlig politisk ideologi".
Tjinsteminnen i den anglosaxiska forvaltningstraditionen utgdr ofta en utbildningsmassig

* Edward C. Page & Linda Wouters “The Europeanization of the national bureaucracies?” Bureaucracy in the
évlodem State. An Introduction to Comparative Public Administration Edited by Jon Pierre 1995 s. 198-200
Peter Nedergaard, Organiseringen af Den europaeiske Union. Bureaukrater i beslutningsprocessen: EU-
forvaltmngens effektivitet och legitimitet 1994 s. 202-205
® Ezra R. Suleiman ”From Right to Left. Bureaucracy and Politics in France” i Bureaucrats and Policy-
Making. A Comparative Overview Edited by Ezra R. Suleiman 1984
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och social elit men drar & andra sidan en klar grénslinje mot politiken''. Den nordiska for-
valtningskulturen kénnetecknas inte i nigot av dessa hinseenden av elitism, dven om tjéin-
stemdnnen i nordiska lidnder forvisso har en genomsnittligt hdgre utbildning och biittre so-
cial bakgrund dn méanniskor i allménhet.

Elitismen i den kontinentala forvaltningstraditionen for litt med sig att ett svalg uppstar
mellan medborgarna och byrdkratin. Tjinsteménnen uppfattar sig inte som tjinare av
allménhetens kortsiktiga intressen och allménheten svarar med att misstro byrakratin. Detta
misstroendeforhallande far bl.a. till konsekvens att forvaltningsorganisationen inte Sppnar
sig for information till medborgarna. Medborgarna & sin sida vigrar det allminna insyn och
kontroll i vad de uppfattar som privata angeligenheter. I de nordiska linderna dir det rader
mer av ett fortroendeforhéllande mellan medborgare och myndigheter finns bittre forut-
séttningar for 6ppenhet men ocksé for en omfattande registrering av uppgifter fran och om
enskilda medborgare. Man kan uttrycka det sa att grinslinjen mellan ppenhet och privat-
livets helgd dras annorlunda i den kontinentala #n i den nordiska administrativa kulturen.

Forvaltningskontrollen &r ocksa annorlunda utformad. I de kontinentala systemen ligger
tyngdpunkten pa den juridiska och administrativa kontrollen, som initieras av de enskilda
medborgarna och organisationerna. Den &r viktig ur rittssikerhetssynpunkt men befordrar
knappast 6ppenhet inom forvaltningen. Den parlamentariska insynen i byrakratin #r dalig
liksom massmediernas. Motsatsen giller i de nordiska systemen. “Lekménnen” dvs. poli-
tikerna deltar i stor utstrickning i administrationen och skaffar sig pa s sitt inblick. Mass-
medierna drar nytta av och befister Sppenhetskulturen. Ombudsmannainstitutionen 4r en
intressant kombination av den parlamentariska kontrollens &ppenhet och den juridiska kon-
trollens vaktsldende kring rittssikerhet och formkrav. Den har dirfor adopterats i ménga
andra ldnder med andra forvaltningstraditioner, nu senast i den internationella organisa-
tionen EU.

Utvecklingen

Oppenhetsfrigorna har ingen lang historia inom EG/EU. Férst pa 90-talet kom diskussionen
pé allvar igang och regler infordes. De enda regler som dessférinnan fanns gillde motsat-
sen, sekretess och tysnadsplikt. I Romtraktaten (art. 214) stadgades och stadgas alltjaimt
tystnadsplikt for sévil de anstillda vid gemenskapernas institutioner som for dem som pa
annat sitt deltar i arbetet i dessa. Tystnadsplikten, som giller #ven efter det att deras
uppdrag upphort, avser upplysningar som omfattas av sekretess, sirskilt uppgifter om fore-
tag, deras affarsforbindelser eller deras kostnadsforhallanden. Artikeln #r bindande for
medlemsstaterna men sanktioner bestdende av disciplinira Atgirder och avskedande kan
bara vidtas gentemot dem som ir anstillda i institutionerna'”.

I den forindringsprocessen mot 6kad dppenhet har bland medlemsldnderna Danmark och
Nederldnderna haft en padrivande roll. Bland institutionerna har parlamentet och i viss mén

"' Richard Rose, "The Political Status of Higher Civil Servants in Britain” i Bureaucrats and Policy-Making
a.a.
" Carl Norstrém, EU och den svenska offentlighetsprincipen 1995 s.145
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kommissionen varit aktiva. Domstolsutslag har spelat en viss roll. Den foljande redovis-
ningen lyfter fram hur forandringarna vuxit fram, inte férandringarnas innebdrd i detalj.

Resolutioner och deklarationer 1984-1992

Diskussionen om 6ppenhetsfrigorna kan mojligtvis ségas starta med den resolution som
parlamentet antog 1984. I resolutionen krévde parlamentet inforande av en lagstiftning om
oppenhet. Liknande krav har sedermera framforts i resolutioner 1988 och 1994.

Kommissionens enda bidrag p detta tidiga stadium var att krdva storre oppenhet kring
informationen i miljofragorna. I forsta hand gillde det att medlemsstaterna skulle limna ut
information men samma krav borde enligt kommissionen stillas pad gemenskaps-
institutionerna och sirskilt pA kommissionen sjilv. Nagra intiativ i 6ppenhetsriktning tog
emellertid inte kommissionen. Tvirtom végrade kommissionen i ett fall att limna ut hand-
lingar till en hollindsk undersdkningsdomare i ett bedragerimal. Saken gick vidare till EG-
domstolen som i sin dom 1990 forklarade att det ligger alla gemenskapsinstitutioner att ge
sitt aktiva stod till nationella rittsprocesser av detta slag genom att tillhandahélla handlingar
it nationella domstolar och bemyndiga sina tjéstemn att avge vittnesmal i nationella rat-
tegingar. Domen hilsades pa sina hall som ett forsta steg mot dkad offentlighet inom EG
och dess institutioner."”

I Danmark borjade ocksa ppenhetsfrgorna uppmirksammas mer. I en resolution i maj
1990 uppmanade det danska folketinget regeringen att forbittra allménhetens insyn i EG-
fragor. Regeringen fick i uppdrag att foresla gemensamma principer for allménhetens insyn
i EG:s beslutsprocedurer och behandling av individuella fall som var s& formulerade att de
overensstimde med reglerna for allménhetens insyn i det medlemsland dér insynen var
storst. Fragan fordes fram av Danmark i den regeringskonferens som foregick unions-
avtalet",

Aven Holland var aktivt i regeringskonferensen infor unionsavtalet. I januari 1991
foreslog den hollindska regeringen att Romfordraget skulle tillforas en regel om Oppenhet.
Forslaget gick ut pa att radet i fordraget skulle erhélla uttryckliga befogenheter att med
kvalificerad majoritet besluta om regler for allménhetens tillgdng till EG- mformatlon For-
slaget hade sin forebild i en liknande bestimmelse i Nederldndernas forfattning'®.

Dessa initiativ resulterade inte i ndgon rittsligt bindande fordragstext i unionsavtalet, som
undertecknades i december 1991, utan i en deklaration utan rittsverkningar som tillkom pa
kommissionens forslag. I denna deklaration anvinds (for forsta géngen?) begreppet trans-
parens. Enligt deklarationen skulle transparens i beslutsprocessen stirka institutionernas
demokratiska karaktir och allminhetens tilltro till myndigheterna. Dirfor rekommender-
ades kommissionen att senast under 1993 foreldgga rddet en rapport om atgirder for att for-
bittra allménhetens tillging till den information som institutionerna rader 6ver. Dirmed

"Deirdre Curtin & Herman Meijers, "The Principle of Open Government in Schengen and the European Uni-
?4n: Democratic Retrogression?” Common Market Law Review 32, 1995 s. 417-19

Bjorn Kassge Andersen & Ole Vigant Ryborg, EC and Public Access. Access to official information held by
sublic administrative authorities in EC and in the individual member countries 1993 s. 20

Curtin & Meijers a.a. s.419f
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hade en process inletts som s smaningom ledde till vissa konkreta atgirder fran kommis-
sionens och radets sida.

Processen fick en ovintad hjilp av de politiska svarigheter som uppstod i samband med
ratifikationen av unionsavtalet. En folklig tveksamhet till avtalet kom fram i flera av
medlemslénderna, bl.a. manifesterad i de dubbla danska folkomrostningarna och den
knappa majoriteten (“petit oui”) i den franska folkomrostningen. Fragorna om hela EU-
projektets demokratiska forankring kom i forgrunden. Det var dérfor naturligt att, med Stor-
britannien som ordforandeland och med Danmark och Nederlinderna som padrivande
krafter, 6ppenhetsfrigorna togs upp vid Europeiska radets moten i Birmingham och Edin-
burgh hosten 1992.

Vid motet i Birmingham i oktober 1992 antogs en allmint hallen deklaration om en
“Gemenskap nira sina medborgare”. Det framhélls att det var nodvindigt att géra EG mera
Oppet for att mojliggdra en allmén debatt om dess verksamhet med full kunskap om fakta. I
Edinburgh i december 1992 besl6ts om mer konkreta 3tgérder, som gillde kad dppenhet i
radets arbete. Offentliga rddsdebatter skulle hallas regelbundet i viktiga frigor av gemen-
samt intresse for EG. Viktiga kommissionsforslag skulle, nér det var limpligt, bli foremal
for en offentlig inledande debatt i radet.

Reformvagen 1993-1994

Danmark och Nederlénderna drev i radet, pdhejade av parlamentet, tanken pa helt ppna
méten nér radet upptradde som lagstiftare. Majoriteten av linderna ville dock begrinsa 6p-
penheten till vissa debatter. Majoritetens argumentation for denna stdndpunkt &terges av
radets juridiske rddgivare i en artikel pa foljande sdtt. En total Sppenhet i radets verligg-
ningar skulle underminera den speciella karaktiren och effektiviten i beslutsprocessen i
radet, som dr ett organ for att bedriva férhandlingar mellan medlemmar som representerar
12 regeringar, pA samma géng ett lagstiftande och ett diplomatiskt och verkstillande organ.
Den ritlinjiga uppfattningen att Sppenhet mot allménheten var lika med transparens, vilket i
sin tur var lika med demokrati, var ytligt attraktiv men falsk. Att 6ppna radets Gverligg-
ningar for allménheten skulle medfora att de verkliga forhandlingarna skulle foras inte av
politikerna i rddet utan av deras tjinstemin frén de olika ministerierna i arbetsgrupper som
skulle fortsiitta att forhandla bakom stingda dorrar'™.

Sedan arsskiftet 1992/93 har omkring 25 6ppna debatter hallits. Under forsta halvaret
1993 foreslog Danmark som dé var ordforandeland en lista med 16 6ppna debatter. Nio av
dessa genomfordes. Direfter har det rort sig om négra stycken debatter per halvir. Numera
giller att i varje fall tvd moten varje halvér skall vara 6ppna, namligen nir ett nytt ordféran-
deland presenterar sitt arbetsprogram hos utrikesministrarna (allminna radet) och finans-
ministrarna (Ecofin).

Efter langdragna diskussioner i radet om hur mycket av protokollen fran de mycket mer
frekventa, slutna motena som kunde offentliggtras beslot radet i december 1993 att om-

e Piris a.a.s.473
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rostningar i lagstiftningsirenden i radet som huvudregel skulle offentliggoras. Radet kunde
dock besluta i enskilda fall att hemlighélla resultaten dven av dessa omrostningar' .

Unionsavtalets deklaration om transparens forutsatte ocksa initiativ frin kommissionens
sida. Och sadana kom ocksa. P4 hosten 1992 presenterade kommissionen ett tgardspaket
som bl.a. innebar att ett arligt arbetsprogram skulle publiceras i oktober och att synpunkter
pa kommissionsforslag som var under forberedelse skulle inhédmtas genom utgivande av
s.k. Green papers. Kommissionen sade sig ha tagit dessa initiativ i medvetande om att den
redan hade ”en berdmvird historia av den 6ppna dérrens politik”, sérskilt i jamforelse med
existerande praxis i de nationella forvaltningarna.

P& varen 1993, infor Europeiska ridets méte i Képenhamn, lade s kommissionen fram
ett program for okad 6ppenhet inom unionen i form av tva till radet och parlamentet riktade
meddelanden. Programmet innhéll bla. forslag om inforande av en allmén princip om
handlingsoffentlighet inom EU. Kommissionen férde fram v1ssa riktlinjer som skulle utgora
underlag for diskussionerna med de andra institutionerna'®. Europeiska radet onskade att
radet och kommissionen fortsatte sitt arbete baserat pd principen att medborgarna skulle ha
storsta mojliga tillgang till information. Diskussionerna mellan parlamentet, radet och
kommissionen ledde under hosten 1993 fram till en for institutionerna gemensam dekla-
ration om demokrati, transparens och subsidiaritet, vari institutionerna bekriftade sin avsikt
att bli mer 6ppna. Parlamentet for sin del pAminde om att Sppna utskottsmoten hade inforts
som huvudregel i det parlamentariska arbetet.

Det mer konkreta resultatet av ridets och kommissionens arbete var antagandet av den
s.k. uppforandekodexen i december 1993. Uppforandekodexens offentlighetsprincip foljer
kommissionens forslag fran viren utom i ett visentligt avseende. Mojligheten att géra un-
dantag fran principen utvidgades for att tillgodose institutionernas intresse av att skydda
konfidentialiteten i sina forhandlingar. Uppférandekodexen implementerades genom skilda
beslut av radet i december 1993 och av kommissionen i februari 1994.

Besluten i radet att anta uppforandekodexen och implementeringen av den genom dnd-
ring av radets procedurregler var inte enhilliga. Nederldnderna, som ville ga langre i 6p-
penhet, rostade genomgéende emot och i friga om inforande av regler om allménhetens
tillgang till radets handlingar gjorde Danmark gemensam sak med Holland. Hollands in-
vindning var av principiellt slag. En friga av si fundamentalt slag som allmanhetens till-
gang till handlingar, en friga som ror forhallandet mellan en institution och medborgarna
kan inte regleras i en intern arbetsordning. Sjilva rittsgrunden for beslutet var saledes fel-
aktig, menade man frén holldndsk sida. Hade man valt en riktig rattsgrund hade det inte
heller varit majligt att fatta majoritetsbeslut. P4 dessa skil 6verklagade Nederldnderna bes-
lutet till EG-domstolen"”.

:: Piris a.a. 5.472
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Tillimpningen och nya reformstrivanden 1994-1995

Kommissionen rapporterade i maj 1995 om utfallet av tillimpningen av offentlighets-
bestdmmelserna. Av 260 framstillningar som mottagits fram till den 22 mars 1995 hade
drygt hilften bifallits, ca 18 % avslagits och bortit 30 % forklarats ogiltiga. Den vanligaste
avslagsgrunden var att handlingarna innehéll uppgifter frin konfidentiella diskussioner.
Som ogiltiga anségs framst framstillningar som avsig dokument som redan publicerats
eller som inte utgivits av kommissionen”.

Av radets redovisning av sin tillimpning av reglerna om utlimnande av handlingar fram-
gér att av de 68 framstillningar som kommit in t.o.m. februari 1995 hade 23 helt bifallits,
19 delvis, 1 var foremal for domstolsprovning och Gvriga 25 avslagits . Dessa uppgifter
kommenteras av radet i dess rapport infér IGC med att ett stort antal framstillningar om
utlimnande har gjorts och att den stora méngden av dessa bifallits. Radet tilldgger att den
praktiska tillimpningen av reglerna for tillgang till handlingar fortfarande ar foremal for
viss oenighet mellan radsledaméterna nér det giller den balans som bér rada mellan effek-
tiviteten i forhandlingsprocessen och transparensen i lagstiftningsarbetet.

Under de forsta sex ménaderna av rédets tillimpning av reglerna avslog radet fram-
stillningar som gillde radets protokoll och rostningsresultat under aberopande av att
dokument som kan avsloja vilka stindpunkter som olika regeringar har intagit i olika fragor
inte ldmnas ut. I det forsta fall dér denna omstindighet anvindes reserverade sig formellt de
danska och holléndska representanterna i ridet mot beslutet. Sékanden, den engelska tid-
ningen The Guardian, begagnade sig av mojligheten att Overklaga beslutet till Forsta-
instansrétten. Under malets behandling i ritten intervenerade Danmark, Nederlinderna och
Europaparlamentet till stod for Guardians yrkanden. Forstainstansrittens dom som avkun-
nades den 19 oktober 1995 -alltsa efter ca 1% érs handliggningstid — blev att ridets beslut
att vagra utlimna de begérda handlingarna ogiltigférklarades pa formella grunder. Ritten
ansdg — i likhet med Danmark och Nederlinderna — att radet inte gjort den i bestimmel-
serna forutsatta avvigningen mellan 4 ena sidan medborgarens intresse att fa tillgang till
radets handlingar och & andra sidan ridets eventuella intresse av att skydda konfidentiali-
teten i dess Gverldggningar.

I detta sammanhang skall ocksé& ndmnas att for arbetet inom bade kommissionen och ré-
det finns sdrskilda sikerhetsregler som giller hanteringen av informationen. Nu gillande
regler @r frdn den 1 mars 1995. Enligt dessa graderas informationen som restricted, confi-
dential och secret. I kommissionen finns en @nnu hemligare kategori, namligen top secret ',
Tekniken kan pdminna om vér hemligstdmpling av handlingar men nigon koppling till sek-
retessgrunderna enligt uppforandekodexen finns inte i beskrivningarna av dessa sikerhets-
kategorier. Négot krav pd att en ny bedomning av sekretssfragan skall gbras om dokument
betecknade som secret eller top secret begirs utlimnade finns inte heller. Enligt uppgift fran
radet lamnas sddana dokument aldrig ut (utan att sdkerhetsgraderingen #ndras). Betriffande

! Commission Report for the Reflection Group. 1995 Annex 13.
21 -
Norstrém a.a s. 138 ff
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confidential dokument #r lidget oklart medan dokument vars tillganglighet betecknas som
restricted limnas ut eller limnas inte ut beroende pa omstidndigheterna.

P4 senare tid har ater frigorna om oppnare former for radets arbete aktualiserats, framst
av Danmark. I ett danskt memorandum varen 1995 fordes fram tre konkreta forslag till op-
penhet i radsarbetet:

« Fler 6ppna ridsdebatter genom dvergéng frén enhillighet till enkel majoritet i besluten,

« obligatoriskt offentliggbrande av rostresultaten i radet,

« obligatoriskt offentliggérande av radsprotokoll nir det gller rédets lagstiftande verksam-
het.

Sverige stodde de danska forslagen och lade som komplettering ett eget forslag om of-
fentliggorande av det sista textutkastet/underlaget infor slutlig radsbehandling i lagstift-
ningsérenden.

Forslagen, som forutsatte dndringar i rdets arbetsordning, métte ett betydande motstand
fran ett flertal medlemsstater. Dirfor fick ridets beslut som kom den 29 maj formen av ett
antal slutsatser om okad Gppenhet genom en skirpt tillimpning av procedurreglerna for
radsarbetet. Dessa slutsatser innebar att medlemsstaterna forband sig att alltid offentliggdra
omrostningsresultaten i ridet. Vidare skall rddsdebatterna i storre omfattning dn tidigare
vara oppna for allmanheten och massmedierna. Informationen till allménheten infor rads-
motena skall forbittras bl.a. genom att ridssekretariatet helt eller delvis skall kunna offen-
tliggora de textforslag som ligger till grund for rddets diskussion.

Fragan om offentliggérande av ridsprotokollen hénskots till Coreper for ytterligare
beredning. Knickfragan var hur man skulle géra med de uttalanden som radsmedlemmarna
och kommissionen i vissa fall fogar till protokollet. Flertalet medlemsstater ville in-
ledningsvis behilla bruket av hemliga uttalanden med hénvisning till att detta underlattar
méjligheterna till kompromisslosningar. En forskjutning i medlemsstaternas attityder till
formén for Skad oppenhet skedde dock under sommaren och hosten. Vid métet den 2 okto-
ber kunde dérfor radet anta en uppforandekodex rorande allménhetens tillgang till radspro-
tokollen och uttalandena i radsprotokollen nér rdet handlar som lagstiftare. Av den framgar
att mojligheten att gora uttalanden i protokollen skulle utnyttjas sparsamt. Radet skulle
striva efter att inarbeta uttalandena i sjilva rittsakten eller i preambeln till den. Uttalandena
skulle som regel offentliggéras. Endast om ett enskilt medlemsland sirskilt begirt det och
radet konstaterar att en enkel majoritet for Sppenhet ej foreligger forblir ett uttalande hem-
ligt.”” Detta torde innebéra att nir det giller enskilda (unilaterala) uttalanden far i praktiken
det avgivande landet sjilvt bestimma om undantag frén offentlighetsregeln.

*2 General Secretariat of the Council. Code of Conduct on Public Access to the Minutes and Statements in the
Minutes of the Council acting as a Legislator. Antagen den 2 oktober 1995
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Sammanfattning

Slutsatsen av denna historik &r att det finns en rorelse inom EU mot 6kad 6ppenhet men att
den dr svag och vacklande. De stolta deklarationerna och principbesluten motsvaras inte
alltid av tydligt handlande i samma riktning. Man fér intrycket att institutionerna, sarskilt
radet, agerat motvilligt och bara under yttre tryck. Det kan ocksé konstateras att de forin-
dringskrafter inom och utom EU, som mer permanent verkar for 6ppenhet, 4r fa och ganska
svaga. Endast tva av de mindre ldnderna har, i varje fall fram till 1995, ganska ensamma
bland medlemsldnderna drivit 6ppenhetsfragorna. Fran institutionerna har entydigt stod en-
dast kunnat pariknas fran parlamentet. Domstolarna har i de fa fall som varit foremal for
provning hamnat pa dppenhetssidan, dven om tidsutdrikten i domstolarnas behandling av
malen dr besvidrande. Det storsta motstandet har 6ppenhetsstrivandena moétt i radet. I en
kritisk artikel av tvd holldndska jurister talas om radets “banalisering” av Oppen-
hetsfragorna. Radet har inte insett frigornas principiella vikt, inte omsatt Europeiska radets
besll;t om transparens pa ett riktigt sdtt och tillimpat sina regler pé ett ytterst restriktivt
sitt”.

Nulédget

I detta avsnitt skall ett forsok goras att utvédrdera oppenhetssituationen i EU. Utvirderingen
kommer att avse savil den faktiska situationen som regelverket. I bada fallen skall tva
skilda perspektiv anldggas som utgangspunkt for utviarderingen. Den faktiska situationen
virderas fran ett elitperspektiv och ett medborgarperspektiv. Regelverket bedéms dels i
forhallande till Europaradets rekommendation angéende tillgang till information hos myn-
digheter, dels i forhallande till hur vl medlemsstaterna uppfyller rekommendationen.

Den faktiska situationen

Forutsittningarna for 6ppenhet i en nationell administration och i en internationell 4r gan-
ska olika. Tack vare sin oomtvistade legitimitet kan en nationell forvaltning till skillnad
fran en internationell anta de drag som enligt Max Webers idealtyp borde kinneteckna en
rationell forvaltningsorganisation bl.a. arbetsdelning, specialisering, hierarkisk struktur,
generella regler och karridrsystem. Weber menar att tjansteméannen i denna forvaltnings-
organisation utvecklar en maktposition i staten pa grund av sin professionalitet och fortsit-
ter: ”’Varje byrakrati forsoker oka denna Gverldgsenhet i professionell kunskap genom att
hemlighalla sina kunskaper och avsikter. Byréakratisk forvaltning har alltid en tendens att
vara en forvaltning utan insyn fran allméinheten. Den undandrar sa langt den kan sin kun-
skap och aktivitet fran all kritik”**,

Forvaltningsorganen i en internationell organisation som EU har inte samma auktoritet
som i en nationell administration. I sitt beslutsfattande har den inte en utan flera herrar och

23 Curtin & Meijers a.a.s. 438
Max Weber Ekonomi och samhalle: Forstdelsesociolgins grunder 1983-87 Vol. 2 s. 58, 86
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den tvingas i huvudsak lita till de nationella regeringarna och forvaltningarna nir det géller
att genomfora besluten. For att kunna fungera méste darfor en internationell forvaltning
vara lyhord for medlemsstaternas krav och onskemél. Information maste i omfattande ut-
strickning slussas fram och tillbaka mellan medlemsstaterna och de internationella or-
ganen. EU:s dynamiska och méngfacetterade beslutsmiljo borde séledes leda till att dess
organisation kidnnetecknas av stor 6ppenhet och paverkbarhet. ¥

Detta torde ocksa i stor utstrickning vara fallet. Att EU licker som ett sall &r en
uppfattning som ofta framfors. Men méjligheterna att tillgodogora sig denna icke-reglerade
och icke-legitimerade 6ppenhet har framst de resursstarka aktorerna.

Om EU i praktiken framstar som ppet eller slutet beror saledes pa vem man ir. For vil
insatta och ansedda journalister eller lobbyister i Bryssel ér inte manga dorrar stingda. Via
etablerade kontaktvigar kan de litt skaffa sig den information de behdver. Denna informa-
tion stannar givetvis inte hos mottagarna, sirskilt inte om dessa 4r journalister, utan sprids
vidare till allm#nheten. Det finns naturligtvis avsedda ldckor dér en journalist eller lobbyist
kontaktas inifran EU for att fora ut information. Sadana léckor ingér da givetvis i ett poli-
tiskt spel ddr det t.ex. giller for en part att mobilisera opinionsmassigt stod for eller mot-
stand mot en handlingslinje.

Tillgang till kdllor inom en organisation dr en resurs for en journalist eller lobbyist som
det kan ta aratal att arbeta upp. Det &r darfor inte forvanande nar man ibland far hora att
etablerade journalister och lobbyister inte 4r sa engagerade i frigan om att infora en offen-
tlighetsprincip i EU. Det skulle eventuellt kunna beréva dem en fordel de har gentemot de
mindre etablerade inom sina skran och mot allménheten generellt. Det finns t.o.m. uppgifter
om att viletablerade journalister extraknicker for konsultbyrder och think-tanks eller helt
enkelt arbetar i en PR-funktion for en organisation. Presskaren i Bryssel skulle darfor enligt
en dansk rapport innehalla personer “som antingen har eller har haft anknytning till journal-
istik men nu huvudsakligen sysslar med lobbying och specialiserar sig pa att skaffa fram
dokument fréan EU pa ldttast mojliga sitt, dvs. genom att presentera sig som journalister’’.

For en vanlig medborgare men dven for en journalist utanfor de etablerades krets framstar
didremot EU som slutet. Till att borja med saknar man oftast tillrackliga kunskaper om hur
organisationen #r uppbyggd och fungerar for att kunna forsta var den information man efter-
fragar bor finnas. Inte heller finns det nagot offentligt register dir man kan soka efter de
handlingar man #r intresserad av. I EU finns namligen inga krav pa diarieforing (eller
motsvarande). Om man istillet forsoker kontakta ndgon inom EU for att fa reda pa nagot ar
det sannolikt att man mots av ovilja eller ridsla fran tjinstemannens sida. Man bor komma
ihag att de flesta tjinstemin inom EU dr, som nyss framgatt, fostrade i administrativa kul-
turer ddr byrakratin av tradition dr upphdjd 6ver medborgarna eller dér tjansteménnen av
sina politiska herrar 4r forbjudna att i fria former kommunicera med medborgarna. Att det
dessutom finns en rad praktiska problem som avsténdet till Bryssel och spraket forbéttrar
inte saken.

S Nedergaard a.a s. 28
o EC and Public Access a.a. s 14-18
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Ett vanligt sdtt att bemota denna kritik dr att hinvisa till den méngd av information som
EU redan ger ut och till att informationen kan forbittras. Men en informationspolitik som
verkar pé organisationens egna villkor kan givetvis inte ersitta en 6ppenhet som inom vissa
givna ramar disponeras av den utomstiende medborgaren eller aktéren. Om man tror att
oOkad och forbittrad information dr ett sitt att tillgodose krav pa 6ppenhet har man inte for-
statt eller velat forsta att Gppenheten 4r ett demokratiskt kontrollinstrument. Det behévs in-
gen djupare insikt i den ménskliga naturen for att inse att uppgifter som 4r mest intressanta
ur kontrollsynpunkt dr de som sist skulle ingé i en officiell information.

Den normativa situationen

En slutsats man kan dra av det foregéende ér att personer och organisationer som saknar
kunskaper och kontakter beh6ver stod av regler for att kunna gora sina krav pa information
gillande gentemot EU:s institutioner. Som vi sett finns det ocksa dppenhetsregler och det #r
dérfor viktigt att bedoma kvaliteten i dessa regler. Hur beddmningen utfaller 4r givetvis ér
en friga om vilka kriterier man anvénder vid sin virdering. En lamplig utgingpunkt hir kan
vara den rekommendation som Europarédets ministerkommitté antog 1981””. Den kan inte
frdn svensk synpunkt anses sirskilt langtgdende och framfor allt inte speciellt preciserad,
men den anger dock vissa principer, ndrmare bestdmt atta stycken. I forsta hand 4r dessa
principer tillimpliga pa nationella administrationer. Det kan dock inte vara orimligt att
stdlla samma krav pa EU som pa de stater som ingdr i organisationen. Men det finns ocksa
anledning att se efter hur vil EU uppfyller reckommendationens krav i forhallande till krav-
uppfyllelsen hos i forsta hand de “gamla” medlemslinderna dvs. de Idnder som ingick i EU
fore Finlands, Sveriges och Osterrikes intride. Den faktiska europeiska standarden pa Op-
penhetsreglerna blir siledes en andra méttstock™.

Som utgangspunkter for rekommendationen anges bl.a. att det 4r viktigt for allménheten i
ett demokratiskt samhille att ha adekvat information i allménna fragor. Tillgang till in-
formation ségs kunna stirka medborgarnas fortroende for forvaltningen. Dérfor bor an-
strdngningar till det yttersta goras for att tillforsikra allménheten storsta méjliga tillgang till
information som finns hos myndigheter.

Principerna skall tillimpas nér det giller fysiska savil som juridiska personer. Prin-
ciperna behdver dock inte genomforas undantagslost. Vid implementeringen av principerna
skall ndmligen nddvéndig hiansyn tas till kraven pé god och effektiv forvaltning. Skulle
sddana hénsyn gora det nodvindigt att modifiera eller utesluta en eller flera av principerna,
antingen i enskilda fall eller pa sirskilda forvaltningsomréden, skall #ndé alla anstréing-
ningar goras for att uppna storsta mojliga grad av tillgang till information.

*” Recommendation R (81) 19 on the Access to Information held by Public Authorities. Representanterna for
Italien och Luxemburg forbehdll sina regeringar rétten att inte uppfylla rekommendationen.

En genomgéng av hur vil EG:s dévarande medlemslédnder uppfyllde principerna finns i EC and Public Ac-
cess a.a. s.31 ff. Material for denna jimf6relse har i 6vrigt himtats frdn de avsnitt om Frankrike och Storbri-
tannien som finns i denna volym.
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1. Enligt den forsta principen skall alla inom en viss stats jurisdiktion ha rétt att pa
begiran erhalla information som finns hos andra myndigheter &n lagstiftande forsamlingar
och domstolar.

I den uppforandekodex som radet och kommissionen gemensamt antagit fastslés som en
generell princip att allminheten skall ha storsta méjliga tillgang till dokument som finns
hos kommissionen och radet. S& langt 4r allt gott och vil. En mycket viktig begrinsning
gors dock genom att principen endast gors till tillimplig pé dessa institutioners egenpro-
ducerade dokument. Om dokumentets upphovman #r en fysisk eller juridisk person, en
medlemsstat, en annan av gemenskapens institutioner eller organ eller ndgot annat na-
tionellt eller internationellt organ skall ansdkan om utlimnande sdndas direkt till upp-
hovsmannen.

Av EU:s gamla medlemslédnder har endast Danmark, Frankrike, Grekland och Holland
oppenhetslagar. I Holland finns rétten till information inskriven i grundlagen. I Danmark
och Holland omfattar 6ppenhetsreglerna dokument som forvaras hos myndigheterna, alltsa
savil internt som externt producerade dokument. I Frankrike ddremot géller samma be-
grinsning som i EU. I Storbritannien finns sedan nagra &r en Code of Practise for myn-
digheterna som innebir en skyldighet att tillhandahalla information men inte dokument.
Myndigheterna har allts riitt att sjilva sammanstélla den information som pa begiran lam-
nas ut.

Principstadganden om tillgang till information finns i Portugals och Spaniens grundlagar
men nagon lagstiftning som nidrmare reglerar denna ritt saknas. I Tyskland ger presslagarna
medierna vissa rittigheter. Presslagarna beslutas pd Lianderniva och varierar dirfor dver
federationen.

2. Den andra principen i rekommendationen siger att effektiva och lampliga instrument
skall tillhandahéllas for att tillforsékra allménheten tillgéng till information.

Sedd genom svenska glasdgon innebir denna princip néarmast ett forord for nagon form
av offentligt register over tillgingliga dokument. Men ett sadant finns vare sig hos radet
eller kommissionen. Den enda bestimmelse i kodexen som har att géra med principen sdger
att den sokande skall ha tillgang till dokumenten antingen genom att ta del av dem pé plat-
sen eller genom att erhalla en kopia pa egen bekostnad. Avgiften fér, sdgs det, inte over-
skrida ett rimligt belopp.

Inte heller i nagot av EU:s gamla medlemslinder med offentlighetslagstiftning finns reg-
ler om Sppna register dver dokument. I Danmark har man dock bérjat mer eller mindre of-
ficiellt att limna ut listor Sver inkomna handlingar. Ett annat slags sevicekrav stills pa
hollindska myndigheter, nimligen att om den tillfrigade myndigheten inte sjilv har
dokumentet skall den hinvisa sokanden till den myndighet dér det finns.

3. Enligt den tredje principen skall tillging till information inte kunna vigras pa den
grunden att den sokande inte har nagot specifikt intresse i saken.

Avsaknaden av en sadan undantagsregel i kodexen méaste uppfattas si att denna princip
4r uppfylld. Detsamma géller de fyra gamla EU-linder som har 6ppenhetslagar och ocksa
Storbritannien.
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4. Den fjérde principen sdger att information skall goras tillgidnglig for medborgarna pa
lika villkor. Ett undantag gors dock i rekommendationens femte princip som stadgar att nér
information hemlighalls pa grund av enskildas intressen (se nedan) skall hénsyn tas till det
sarskilda intresse en individ kan ha av den information som myndigheterna har om henne
eller honom.

Négon likhetsprincip fastslas inte uttryckligt i kodexen men fér antas gilla. Undantag
fran likhetsprincipen kan goras av samma skél som i rekommendationen. I de fyra gamla
EU-ldnderna med offentlighetslagstiftning ldmnas ocksa informationen ut pé lika villkor.
Detsamma giller i Storbritannien. Ett specialfall i detta sammanhang &r Tyskland dar som
nyss framgatt pressen har en priviligierad stéllning.

5. Den forsta t.o.m. fjirde principen maste ldsas tillsammans med den femte. Den stadgar
att dessa principer endast kan bli foremal for sadana begransningar och inskrankningar som
ar nodvandiga i ett demokratiskt samhille for att skydda legitima allménna intressen samt
privatlivets helgd och andra legitima enskilda intressen. Som legitima allmdnna intressen
raknas sddana som nationell sidkerhet. allmén sidkerhet och ordning, nationens ekonomiska
vilstand, forhindrandet av brott och forhindrandet av att avsloja information som erhéllits i
fortroende.

Enligt uppforandekodexen skall institutionerna gora undantag for att skydda den typ av
allménna och enskilda intressen som anges i rekommendationen. Men det finns fler sekre-
tessgrunder i kodexen. Tillgang till dokument skall vagras for att skydda kommersiella och
industriella hemligheter och gemenskapens finansiella intressen. Konfidentialitetskriteriet
har vidare utvidgats sa att det inte bara omfattar information som ldmnats i fortroende av
fysiska och juridiska personer utan dven av medlemsstater i enlighet med krav i deras lag-
stiftning. Dessutom kan, som ovan framgatt, en institution vigra att utlimna dokument for
att skydda institutionens intresse av att dess Overldggningar ar konfidentiella. I detta fall
skall alltsa som ocksa fastslagits i Forstinstansrittens dom i Guardian-fallet en végning av
offentlighets- och sekretessintressen ske. I 6vriga fall &r alltsa sekretessen absolut.

Bland de gamla EU-linderna med offentlighetslagstiftning uppfylls rekommendationens
krav pa sekretessgrunderna i Danmark, Frankrike (i huvudsak) och Holland men inte i
Grekland. I den brittiska Code of Practise finns en lang rad informationsslag som &r undan-
tagna fran kravet att pa begdran limnas ut. Forutom de grunder som godtas i rekommenda-
tionen gors bl.a. undantag for information om interna diskussioner och rad i regerings-
kansliet.

6. Den sjitte principen giller att en begdran om information skall handldggas inom rimlig
tid.

I kodexen foreskrivs att den sokande inom en manad skall underrittas av de berdrda
avdelningarna inom institutionen om att begdran har bifallits eller att avdelningarna avser
rada institutionerna att avsla begéran. I det senare fallet skall den sokande informeras om att
han har en ménad péa sig att komma in med en bekréftande begiran. Gor han inte det
bedéms det innebira att den ursprungliga begiran har Atertagits. Aven en bekriftande
begiran skall avgoras inom en méanad.
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Kraven pé handldggningstider varierar i de gamla EU-landerna. I Tyskland skall ett svar
limnas genast, i Danmark sa snart som mojligt och senast inom 10 dagar. Den hollédndska
lagstiftningen foreskriver att ett besked skall ges inom 15 dagar med mdjlighet f6r myn-
digheten att fa ytterligare 15 dagars uppskov. I Frankrike och Grekland giller en maximitid
av en manad. I Storbritannien #r riktpunkten att myndigheterna har 20 dagar pa sig att bes-
vara en forfragan om information.

7-8. Den sjunde principen siger att en myndighet som végrar tillgéng till information
skall ange skilen i enlighet med lag eller praxis och den attonde att en vigran skall pd
begéran kunna bli féremal for 6verprovning.

Enligt kodexen maste en vigran motiveras och beslutet méste innehdlla en upplysning
om vilka 6verklagningsméjligheter som finns, dvs. domstolsprocess och klagomal till om-
budsmannen.

Avslagsbeslut méste motiveras i samtliga gamla EU-lander som har en generell offen-
tlighetslagstiftning och ocksa i Tyskland med sina presslagar. Det finns ocksd mojlighet att
Gverklaga ett avslagsbeslut. I Storbritannien klagar man i forsta hand pd beslutet till myn-
digheten sjdlv. Vidhaller myndigheten avslaget kan man vénda sig till ombudsmannen (The
Parliamentary Commissioner for Administration), vilket endast kan ske via en parlaments-
ledamot.

Genomgangen visar att EU:s offentlighetsprincip bara uppfyller de krav som rekom-
mendationen stiller pa nagra fi punkter. Det giller de varandra nérliggande kraven pa att
ingen positiv eller negativ sirbehandling far ske av dem som efterfrdgar dokument. Vidare
maste i enlighet med rekommendationen ett avslag motiveras och kunna verklagas.

Ett stort avsteg frin rekommendationen &r att EU:s offentlighetsprincip inte omfattar ex-
ternt producerade dokument utan endast internt producerade. Det &r svért att finna stdd for
detta undantag ens i den “generalklausul” betriffande principernas implementering som
finns i rekommendationen. Rekommendationen talar klart och tydligt om att dess offen-
tlighetsprincip giller information som finns hos myndigheterna (information held by the
public authorities). Likasd méste det betecknas som ett stort avsteg ndr dokument som
giller institutionens egna dverlidggningar t.o.m. i efterhand kan hemlighallas. Det gér knap-
past att hdvda att en sddan inskriinkning &r ”nodvindig i ett demokratiskt samhiille”. Snarast
kan motsatsen hivdas, att Sppenhet, dtminstone sedan Overldggningarna ér avslutade, &r en
nodvindig ingrediens i ett demokratiskt samhille. De utvidgningar av sekretessgrunderna
som i dvrigt gjorts kan déremot antingen sigas ligga i linje med rekommendationen eller
vara forstieliga med hinsyn till att EU i grunden 4r en mellanstatlig organisation. S& linge
EG/EU inte sjilvt beslutat om rittsregler som binder staterna pé detta omréide finns det an-
ledning for institutionerna att respektera den nationella lagstiftningen pé detta omréde.

P4 tva punkter 4r med hénsyn till principernas opreciserade karaktir svart att sdga om de
ar uppfyllda eller inte. Det giller, for det forsta, tillhandahéllandet av effektiva och limpliga
instrument for att offentlighetsprincipen skall kunna realiseras. Institutionerna gor hér vad
som maste betecknas som ett minimum. Den andra punkten avser huruvida handligg-
ningstidens lingd #r rimlig eller inte. I EU skall ett forsta men inte nodvéndigtvis slutligt
besked i forsta instans erhillas inom en manad. Sedan kan det ta upp till ytterligare en mé-
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nad (mer om man riknar in tiden det tar for en sokande att inge en bekriftande begiran).
Att en handlaggningstid pa upp till en méanad for ett forsta besked ter sig helt orimligt frin
svenska utgangspunkter, behdver inte sarskilt papekas.

En jimforelse med situationen i EU:s gamla medlemslidnder ger ett for EU mer positivt
resultat. Bara fyra av tolv medlemsldnder har 6verhuvudtaget en offentlighetslagstiftning
vird namnet. Kvaliteten pa denna lagstiftning @r dock hogre én i EU, i varje fall i Danmark
och Holland. Externt producerade dokument undantas inte, sekretess for att skydda konfi-
dentialiteten saknas och de tillatna handlidggningstiderna ér kortare.

Om EU:s regelverk for 6ppenhet skall betraktas som bra eller daligt blir alltsa en fraga
om vad man jaimfor med. Jimfoér man med den standard som stillts upp av Europaradet blir
svaret att regelverket har stora brister. Men jamfor man med situationen i flertalet av EU:s
gamla medlemslander framstéar det som ganska hyfsat. Da skall man forstas ha i minnet att
den ”genomsnittliga” nivan pa offentlighetsregleringen i EU:s medlemslénder stigit vésen-
tligt genom Finlands och Sveriges intrade. Den slutliga vérderingen kan dérfor inte heller i
detta landerjamférande perspektiv bli sa sarskilt positiv.
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Den hemlighetsfulla staten

Ulf Christoffersson
Inledning

Den brittiska regerings- och forvaltningsverksamheten har under lang tid kritiserats for sin
brist pA Oppenhet. En forfattare gar sa langt att han hdvdar att Storbritannien ar s& hem-
lighetsfullt som en stat girna kan vara och #nd4 fortjina beteckningen demokrati.” En hel
del har visserligen gjorts, framforallt under de allra senaste aren, for att astadkomma en
storre dppenhet i det offentliga beslutsfattandet. Att mycket 4ndé aterstar att gora framgar
av ett antal jaimforande studier. I en alldeles nyutkommen bok beskriver t.ex. tvd ameri-
kanska forskare den brittiska centralforvaltningen som narmast besatt av sekretesshinsyn.”

Bristen pa oppenhet har inte bara gillt handldggningen av enskilda drenden utan ocksa
inre organisatoriska forhallanden. Som ett exempel pa det senare kan nidmnas att fore-
komsten av s.k. kabinettskommitteér intill helt nyligen varit en offentlig hemlighet. Det har
varit ként att regeringsarbetet i stor utstrickning organiserats sa att beslutsfattandet i reger-
ingsdrendena delegerats till dessa kommittéer, bestidende av cheferna for de inom olika om-
raden ndrmast berdrda departementen. Dirutover har det funnits, och finns, en rad tjdnste-
mannakommittéer som svarar for en stor del av beredningsarbetet. Inga uppgifter har dock
tidigare limnats ut om vare sig vilka kabinettskommittéer eller vilka tjinsteman-
nakommittéer som inrittats, och heller inte om vilka personer som ingatt i dem. Skilet har
varit att man velat virna om en av de grundlidggande principerna i den oskrivna brittiska
konstitutionen, kabinettets kollektiva ansvar infor parlamentet for regeringsarbetet.

Ansvarigheten infér parlamentet har ocksé anforts som skil for att man varit sa ovillig att
limna ut information om hanteringen i forvaltningen av enskilda drenden. I de fallen har det
dock gillt principen om de enskilda ministrarnas ansvar for allt beredningsarbete och alla
beslut som fattats inom det egna departementets omrade. Hur langt denna ansvarighet i re-
aliteten strackt sig kan visserligen diskuterats. Som framgar av det foljande har formerna
for och omfattningen av ansvarsutkrdvandet varierat dver tid och i mycket varit beroende av
det aktuella politiska och parlamentariska laget.

De enskilda ministrarnas formella ansvar infor parlamentet for forvaltningsverksamheten
har ocksa angetts som skil for att inte limna information vare sig om olika tjdnsteméns be-
fattning med enskilda drenden eller om handlingarna i drendena. Denna princip har hévdats
dven ndr det gillt drenden av en sddan natur att ministern rimligen inte haft nigon be-
fattning med dem.

Doktrinen om parlamentets Sverhdghet har ocksa lett till att domstolarna spelar en myc-
ket underordnad roll som kontrollorgan gentemot forvaltningen.

= Michael, J: ‘The Secretive State’ in the Politics of Secrecy, Penguin 1982 s.9, citerat i Riley, T (red.): Ac-
cess to Government Records: International Perspective and Trends, Studentlitteratur-Chartwell-Bratt, 1986
s. 9.

i Campbell, C & Wilson, G.K: The End of Whitehall, Blackwell 1995 s. 271-276



77

De grundldggande principerna kan saledes sammanfattas i tre enkla satser:

1. Kabinettet dr kollektivt ansvarigt for alla regeringsbeslut.

2. Departementscheferna &r ansvariga infor parlamentet for allt som hénder inom deras
respektive omraden.

3. Tjansteménnen 4r ansvariga enbart infOr sina ministrar.

Stravan att uppritthélla dessa principer har lett till att tjainsteméannen i stor utstrackning
forblivit anonyma. I den man de alls framtrader offentligt &r det for att redogéra f6r vad som
atminstone formellt &r ministerns uppfattning i en fraga. Tjanstemannen sjilv, eller hans
kollegor, antas inte ha nagra egna asikter, i vart fall inga som de redovisar offentligt. Denna
den traditionella synen pa forhallandet bade inom regeringen och mellan den och den stat-
liga forvaltningen har liknats vid synen pa det viktorianska hushallet. Vad som tilldrog sig
inom husets vaggar, relationerna bade inbordes mellan familjemedlemmarna och mellan
familjen och tjinstefolket, var for viktorianerna en privat angeligenhet.”

Virnandet om de interna hemligheterna har lett till en rad uppmirksammade rtts-
processer. Tjansteman, journalister, tidningsforetag och bokforlaggare har atalats for att de
lamnat ut eller offentliggjort uppgifter som enligt regeringens mening borde ha hallits hem-
liga. Det har emellanat for omvirlden framstatt som svarbegripligt vilken skada dessa of-
fentliggoranden kunde tinkas astadkomma. I en del fall har de uppgifter det gillt forefallit
vara av rétt trivial natur. I andra fall har det rort sig om uppgifter som sedan ldnge varit
kdnda. Vid nagra tillfillen har man till varje pris velat forhindra publicering i Storbritan-
nien, trots att sddan redan skett i andra ldnder.

Ivern att tillgripa réttsprocesser for att hindra offentliggoranden har fér manga varit svar
att forsta ocksa av den anledningen att regeringens foretriadare i ett flertal fall haft svart att
6vertyga domstolarna om det berittigade i sina yrkanden. Processerna har i en del fall lett
till for sdvdl ministrar som tjdnstemdn pinsamma situationer nar de inkallats som vittnen.
For att inte sjdlva avsloja nagot av allt det som av tradition hallits hemligt har man svarat
undvikande och ibland kanske rent av vilseledande. Den dévarande hogste chefen for
statstjinstemannakéren tvingades exempelvis vid ett tillfdlle infor en australiensisk dom-
stol, samtidigt som han fornekade att han ljugit for domstolen, erkidnna att han varit
“sparsam med sanningen”.

Kritiken mot den traditionella slutenheten har dock inte enbart eller kanske ens framst
kommit fran omvirlden. Under de senaste decennierna har starka roster inom Storbritannien
hojts for en 6kad oppenhet i den offentliga verksamheten och for en forandrad syn pa for-
valtningstjansteménnens stillning. Betydande férandringar har ocksé intréffat.

Den déavarande Labourregeringen under Harold Wilsons ledning tillsatte under senare
delen av 1960-talet en utredning, Fulton-kommittén, som gjorde en dversyn av hela den
statliga forvaltningen. Kommittén noterade och vilkomnade den utveckling den tyckt sig
finna mot storre oppenhet. Dels tyckte man sig kunna konstatera att bredare och oppnare
konsultationer dgde rum innan beslut togs, dels redovisades i 6kad utstrackning i efterhand
det material som legat till grund for besluten. And4 menade Fulton-kommittén att forvalt-

°t Intervju med Geoffrey Marshall, Provost, Queen’s College Oxford, 30 Nov 1995
b Campbell&Wilson a.a. s. 282
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ningsprocessen var omgiven av en alltfér hog grad av sekretess. Det allmédnna intresset
skulle, hivdade man, bittre tillvaratas om det radde en storre grad av 6ppenhet. Kommittén
pekade sirskilt pa forhallandena i Sverige som ett exempel pa att det dr mojligt att ha ett
oppnare styrsystem.”

Under de ar som gatt sedan Fulton-kommittén presenterade sitt betinkande har flera for-
sok gjorts att driva igenom forslag om lagstiftning om informationsfrihet och om Gppenhet i
forvaltningen. Dessa anstrangningar har dock hittills varit fruktlosa. Ddaremot har man re-
viderat de bestimmelser, den beryktade Section 2 i the Official Secrets Act fran 1911, som
gjorde att snart sagt varje utlimnande av uppgifter, eller publicerande av dessa uppgifter,
atminstone teoretiskt kunde tinkas leda till atal.

Vidare utfardade regeringen 1993 en s.k. Code of Practise (ndrmast kanske att jamféra
med ett regeringscirkulér) i vilket den principiella rétten for allménheten att fa information
om forvaltningsiarendens handldggning slogs fast. Denna Code of Practise tradde i kraft i
april 1994 och har ett ndra samband med det Citizens Charter som premidrminister Major
initierat i syfte att 6ka medborgarna fortroende for den offentliga verksamheten. I Citizens
Charter fastslds vilka serviceskyldigheter myndigheterna har mot medborgarna. Bland
dessa skyldigheter ingar att forklara pa vilka grunder forvaltningsbesluten fattats.

I detta kapitel gors ett forsok att narmare forklara den traditionella brittiska slutenheten
men ocksa att virdera hur omfattande de férandringar &r som intréffat pa senare tid. Dessa
fordndringar har gillt saval mojligheterna till insyn i och inflytande Over policyprocessen
som reglerna for utlimnande av information och handlingar i enskilda forvaltningsidrenden.
Av speciellt intresse dr att diskutera skillnaderna mellan den vdg den nuvarande brittiska
regeringen valt for att astadkomma en 6kad oppenhet och den lagstiftningsvidg som Sverige
for sin del slog in pa redan f6r 200 &r sedan och som under de senaste decennierna betritts
av en rad andra lénder.

Den traditionella forvaltningsorganisationen

Grunden for den statliga férvaltningens nuvarande organisation lades i mitten av 1800-talet.
Da framlades ndstan samtidigt tva utredningsrapporter. Den ena (Macaulay) behandlade
forvaltningen i Indien. Den andra (Northcote-Trevelyan) rorde statsforvaltningen pa hem-
maplan pa de brittiska 6arna. Bada dessa utredningar reagerade starkt mot den nepotism
och det godtycke som tidigare ratt vid rekryteringen till forvaltningstjanster. Man ville med
sina forslag tillse att man fick en kar av vilutbildade, begévade, oberoende och politiskt
neutrala tjansteméan.

Den organisation som foreslogs innefattade en klassindelning av tjdnstemédnnen. Nyre-
kryteringen till de olika klasserna skulle ske pa lite olika sitt. Den hogsta klassen, the Ad-
ministrative Class, skulle bestd av tjanstemén som rekryterades direkt fran universiteten,
d.v.s. som det brittiska utbildningssystemet dr utformat redan i 20-arséldern. Antagningen
skulle ske centralt och med hjilp av ett antagningsprov. De tjanstemén som rekryterades pa

* The Civil Service Vol 1. Report of the Fulton Committee, HMSO, Cmnd 2338 (1968) s. 91f.
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detta sitt skulle ha som sin framsta uppgift att vara radgivare at ministrarna. Tonvikten vid
urvalet skulle ligga pa begavning och allmidn kompetens. Tjansteménnen i denna klass
forutsattes vara generalister utan speciella kunskaper pa nagot av de omraden som de skulle
komma att verka inom.

Behovet av specialister, som ekonomer, statistiker, likare, lantmatare m.m., tillgodosags
genom rekrytering till sédrskilda karridrer inom forvaltningen. Specialisterna kunde dock
inte rakna med att bli befordrade till de ledande befattningarna i forvaltningen. De skulle,
med en fras som myntats langt senare, finnas “on tap but not on top”, d.v.s. de skulle finnas
till hands om man behévde dem, men de skulle inte komma ifraga som radgivare till minis-
trarna.

Under the Administrative Class fanns en klass for handliggande tjanstemin, the Exe-
cutive Class. Verkstilligheten av parlaments- och regeringsbesluten vilade i stor utstréck-
ning pa dem. I den indiska forvaltningen forutsattes tjanstemdnnen i denna klass, liksom
den d@nnu ldgre Clerical Class, rekryteras lokalt, under det att tjdnsterna i the Administative
Class reserverades for britter, rekryterade i forsta hand fran de tva gamla universiteten Ox-
ford och Cambridge. Nagon etnisk markering av klassgrinserna gjordes av naturliga skl
inte for hemmaftrvaltningen, ddremot betonade dven Northcote-Trevelyan det omistliga
viirdet for topptjansteménnen av en god allménutbildning frin ett respekterat lirosite.™

Forvaltningen organiserades i stora departement, vars verksamhet omfattade allt fran
policyskapande pa central niva till handlédggning av enskilda forvaltningsdrenden pa lokal
niva. Den politiska ledning for ett departement utgjordes helt av parlamentsledaméter.
Utover departementschefen kunde det vara ytterligare nagra ministrar av ligre rang samt
parlamentariska assistenter till ministrarna (parliamentary private secretaries). Nagra poli-
tiskt tillsatta tjansteman fanns dock inte. Chefstjdnstemannen i ett departement hade, och
har fortfarande, titeln Permanent Secretary och var karridrtjansteman. Detsamma gillde for
ministerns personliga assistent (private secretary). Vare sig dessa centrala personer eller
nagra andra tjanstemén i departementsledningen byttes normalt ut vid ett regimskifte. Vis-
serligen ingick det i systemet att tita omflyttningar skulle ske, men det ansags som en in-
tern fraga for forvaltningen. Ministrarna antogs, atminstone till dess motsatsen var bevisad,
kunna arbeta med de tjénstemin de tilldelades. Tjanstemdnnen a sin sida forutsattes visser-
ligen vara partipolitiskt strikt neutrala, men samtidigt obrottsligt lojala mot den sittande re-
geringen.

De hogre tjanstemédnnen sidg det som sin framsta uppgift att ge rad i policy-fragor till
ministrarna. For att man skulle kunna uppritthalla forvaltningens rykte som neutralt red-
skap till den politiska ledningens tjdnst var det viktigt att det inte blev kint vilka rad tjan-
steminnen gett ministrarna. Inte heller borde en tilltrddande minister fa del av handlingar
som visade vilka rad som getts till foretrddaren, i varje fall inte om denne tillhorde ett annat
parti. Eventuella forsummelser eller fel fran tjansteminnens sida skulle endast patalas in-
ternt och beivras genom disciplindra atgarder.

* The Northcote-Trevelyan Report och the Macaulay Report dr omtryckta i bilaga 2 till Fulton-
kommitténs raport, Cmnd 3638 (1968) s.108-131
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Politiskt rekryterade tjanstemén har man fatt férst under de senaste artiondena. Fort-
farande #r antalet mycket begréinsat. Det inskrinker sig i stort sett till att varje minister nu-
mera har en s.k. special advisor som skall hjdlpa till med den rent partipolitiska verksam-
heten. Deras nirmaste motsvarigheter i det svenska regeringskansliet 4r formodligen minis-
trarnas pressekreterare. P4 det hela taget har dock forhéllandet mellan den politiska lednin-
gen och de hogre forvaltningstjansteménnen, atminstone i formellt avseende, forblivit den-
samma i Storbritannien som det var redan mot slutet av 1800-talet. De hogre tjinsteméinnen
ser fortfarande som sin frimsta uppgift att ge rad till ministrarna om hur policyfragor skall
hanteras och menar sig lojalt kunna tjana olika regeringar.

Av bland annat intervjustudier som gjorts under senare ar far man dock ett klart intryck
av att visentliga forandringar intréffade i karridirmonstren i forvaltningen under Margaret
Thatchers regeringsperiod 1979-1990. Man nojde sig déa inte lingre fran den politiska
ledningens sida med att folja de forslag till utnimningar som forvaltningsledningen fram-
lagt, utan bedrev ett mera aktivit rekryteringsarbete. The Royal Institute of Public Admini-
stration (RIPA) har gjort en studie for att forsoka utrona om detta innebar att man favoris-
erade tjinstemdn vars partipolitiska virderingar overensstimde med regeringens. RIPA
fann dock inte att s var fallet. Didremot tycks de flesta forskare som studerat detta imne
vara Gverens om att man fran Thatcher-regeringens sida var man om att finna chefstjén-
stemin som var positivt instéllda till de reformer man 6nskade genomféra inom de olika
departementsomradena.”

Reformer och reformforsok

Den tidigare nimnda Fulton-kommittén kritiserade starkt den traditionella forvaltnings-
organisationen. De studier som kommittén lit utfora visade att the Administrative Class var
mycket elitistisk. En oproportionerligt stor andel av de som klarat intrddesproven hade ut-
bildats i Oxford eller Cambridge. Ofta hade de avlagt examen i humanistiska dmnen utan
direkt relevans for arbetet i statsforvaltningen. Fulton-kommittén hidvdade att tjénste-
minnens bristande specialkunskaper, liksom det faktum att de med jimna mellanrum flyt-
tades till helt nya verksamhetsomraden, ledde till att man fick en amatoristisk ledning av
forvaltningen. Fran tjanstemannahéll beméttes denna kritik med att man visserligen inte var
specialister i imnen som juridik, ekonomi eller statistik, men déremot inom det tillimpade
omradet politiskt beslutsfattande.

Urvalsforfarandet och de tita omflyttningarna var ocksa enligt Fulton-kommittén viktiga
faktorer nir det gillde att forklara forvaltningens slutenhet och karanda. Kommittén
rekommenderade en upplosning av systemet med slutna klasser. En saddan kom ocksa till
stand, atminstone i formell mening. Mojligheten finns numera for alla tjinstemén att
avancera till de verkliga toppbefattningarna i forvaltningen. Alltjamt géller dock att man har
en central antagning av nyutbildade fran universiteten och att de som klarat dessa an-
tagningsprov kan kénna sig ganska sikra pa att forhallandevis snabbt befordras till de le-

% Campbell & Wilson a.a. s. 217-222
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dande posterna. Intill helt nyligen har dominansen bland dessa s.k. fast-track-antagna for de
som utbildats i Oxford eller Cambridge bestétt. Betecknande for hur mycket som forblivit
vid det gamla dr kanske ocksé att den speciella fackliga organisation som tillvaratog the
Administrative Class intressen fortfarande bestar. Den har behallit sitt gamla och kan man
kanske tycka nagot elitistiska namn, the Association of First Division Civil Servants
(FDA).

Fulton-kommittén presenterade en hel rad andra forslag till forandring av férvaltningens
organisation. Forslagen antogs i princip av regeringen. Fa av dem kom dock att genom-
foras, i vart fall inte pd det sdtt som kommittén tdnkt sig. Dess sekreterare, Oxford-
statsvetaren Norman Hunt (sedermera Lord Crowther-Hunt) forklarade stindigt att det var
de hogre forvaltningstjanstemédnnen som genom forhalningstaktik och avledningsmandvrer
lyckades sabotera forandringsanstringningarna.

Ett av kommitténs forslag kom dock, dven om bevekelsegrunderna inte i alla delar var de
samma, att genomforas langt senare och av en annan regering. Det gillde forslaget att, del-
vis efter svensk forebild, 6verlimna ansvaret for forvaltningsverksamheten inom olika om-
raden till sjdlvstindiga myndigheter. Ett sadant program initierades av Thatcher-regeringen
och har fortsatt under John Majors regeringsperiod. Néar detta s.k. Next Step-program dr
avslutat om ett par ar skall cirka 75% av den statliga forvaltningen ha avskilts fran minister-
ierna och inordnats i denna nya typ av forvaltningsmyndigheter.

Likheterna mellan denna nya organisation av forvaltningen och den svenska med dess
uppdelning mellan departement och dmbetsverk dr manga. Det dr dock ocksa tydligt att
mycket av inspirationen kommit fran néringslivet. Myndigheterna har en sorts instruktioner,
men de har utformats som ett slags avtal mellan regeringen och cheferna for myndigheten. I
avtalen lagger man fast malsittningarna for verksamheten och det anges ocksa vilka re-
surser som stills till forfogande. Myndighetscheferna ges stort utrymme att inom givna
ekonomiska ramar avtala med personalen om I6ne- och anstillningsvillkor. I flera fall har
man upprittat anstillningsavtal med bonusbestimmelser som gjort att de anstillda fatt ett
eget intresse i att verksamheten bedrivs pa ett kostnadseffektivt sitt.”

An sa linge finns det fa uppgifter att tillgd om hur dessa myndigheter fungerar och pa
vilket sitt deras tillkomst paverkat forhallandet mellan politiker och tjdnstemén i Stor-
britannien. Av naturliga skal var de myndigheter som forst inréttades sadana som sysslade
med de minst politiskt kdnsliga fragorna. Uppenbart dr dock att denna stora organisatoriska
forandring maste komma att i grunden paverka sévil forhallandet mellan forvaltnings-
tjanstemdnnen och ministrarna som doktrinen om ministrarna ansvar infor parlamentet for
forvaltningsverksamheten. Rimligen borde det ocksa fa effekter pa slutenheten i for-
valtningen.

* Pyper R & Robins L: Governing the UK in the 1990s, St Martin’s Press, 1995 s. 67-74
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Ministeransvarighet

Debatten om sévil ansvaret for regeringsbeslut som for drendehandldggning i forvaltningen
handlar i Storbritannien nistan uteslutande om ansvarighet infor parlamentet. Doktrinen om
kabinettets kollektiva ansvar for alla regeringsbeslut &r fast etablerad. Det dryga tjugotal
ministrar som ingér i kabinettet antas upptrdda som om de varit med och fattat alla beslut,
dven om de kanske i realiteten endast informerats om flertalet av dem i efterhand. Ovriga
medlemmar i regeringen, d.v.s. det nédra hundratalet parlamentsledaméter som dr ministrar
av ldgre rang eller politiska assistenter till ministrar, forutsitts solidarisera sig med reger-
ingspolitiken i alla dess delar.

Doktrinen uppritthalls och respekteras, atminstone formellt. De ministrar som offentligt
vill ta avstand fran ett regeringsforslag maste ldamna sina uppdrag och aterga till att endast
vara parlamentsledamoter. Det finns dock manga végar att informellt lata det bli ként att
man inte star bakom ett regeringsforslag. Till bilden av ett system dédr man dr ovillig att pa
begidran lamna ut information om beslutsprocessen hor darfor en narmast institutionaliserat
ordning med ldckor till betrodda representanter for medierna.

Departementscheferna ansvarar infor parlamentet bade for det beredningsarbete som skett
i #renden som ligger inom departementets ansvarsomrade och for forvaltnings-
verksamheten. Principen om det individuella ministeransvaret har uttryckts pa olika sitt.
Lawrence Lowrell séger i sin bok The Government of England fran borjan av detta sekel
kort och gott att "Ministern dr ensam ansvarig for allt som sker inom hans departement”. I
en annan ofta citerad beskrivning av Sir Ivor Jennings uttrycktes det sa att ”’Varje minister
dr ansvarig infor parlamentet for sitt departements upptridande. Varje tjanstemans hand-
lande 4r av hévd att betrakta som ministerns handlande”. Mest drastisk av alla i sin formul-
ering var den tidigare ministern Herbert Morrison (sedermera Lord Morrison of Lambeth)
som skrev att “ministern #r ansvarig for vartenda frimérke som sitts pa ett kuvert”.

Principen si som den kommer till uttryck i dessa citat och en rad andra beskrivningar
tycks mycket klar. Den konstitutionella debatten i Storbritannien har detta till trots under
hela 1900-talet i stor utstréickning kretsat kring ministeransvarighetens faktiska innebord. I
forsta hand har det gillt frigan om ansvarsutkravandet. Den ursprungliga forestéllningen
var att om parlamentet utsatte hanteringen av ett forvaltningsirende for allvarlig kritik
borde ministern ifrdga avga. Det gillde oavsett om ministern haft ndgon befattning med
arendet eller inte. Ganska tidigt visade det sig emellertid att det var endast under speciella
omstindigheter som s& skedde. Om ministern ifrdga @nda kénde sig siker pa savil pre-
midrministerns som parlamentsmajoritetens stod satt han ofta kvar, trots att han kanske
tvingats erkénna att fel och misstag begatts inom det egna departementet. I de fall minis-
trarna har avgatt har det som regel inte skett till f6ljd av stark kritik fran oppositionen, utan
snarare for att den egna partigruppen haft svart att acceptera det som intriffat.”

4 Marshall G (red.): Ministerial Responsibility, Oxford University Press, 1989 s. 1-13, 116-120
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Frén de senaste decennierna finns en rad exempel pa ministrar som suttit kvar trots att de
infor parlamentet tvingats erkdnna misstag och férsummelser som begétts inom den del av
forvaltningen de haft ansvaret for. Det gillde t.ex. 1983 nir ett stort antal fingslade IRA-
medlemmar mycket enkelt kunde ta sig ut ur Maze-fingelset i Belfast. En utredning visade
allvarliga brister i sdkerhetsarrangemangen. Fingelsedirektoren avgick. Nordirlandminis-
tern ldimnade information i underhuset om vad som intréffat. Han anség sig dock inte sjilv
bora avgd, dé de konstaterade bristerna inte var en foljd av felaktiga foreskrifter fran reger-
ingen eller nagot annat som ministern sjélv haft att befatta sig med. Nir en liknande
hindelse intrédffade i Brixton-fangelset i England 1991 forklarade inrikesministern att han
tog pa sig ansvaret for det intriffade, pa det sdtt som en minister méste gora. Ansvar-
stagandet innebar dock inte att han ansag sig behdva avgd, d& den utredning som tillsatts
visade pé “operational failures” och inte pa att brister i regeringens policy.

Det enda renodlade exemplet pa det motsatta forhallningsséttet under de senaste decen-
nierna ir utrikesministern Lord Carringtons avgang i samband med Falklandskriget 1982.
Utrikesministern tog med sin avgang pa sig ansvaret for att utrikesdepartementet hallt sig
daligt underrittat om stamningsléget i Argentina och darfor inte i tid kunnat vidta Atgirder
for att avstyra en invasion.

Som principen om ministrarnas enskilda ansvar ursprungligen formulerades ansigs det
sjdlvklart att ministrarna tog at sig savil det eventuella lovord 6ver som det klander mot de-
partementets verksamhet som kunde finnas. En minister borde inte, ansigs det, namnge den
eller de tjanstemdn som varit ansvariga for misstag eller forsummelser. I varje fall borde
han inte gora det om han inte samtidigt var beredd av avskeda dem.

Den s.k. Crichel Down-affdren har varit av mycket stor betydelse foér synen under efter-
krigstiden pa ministrarnas ansvar for forvaltningstjanstemannens verksamhet. Arendet rorde
ett stycke jordbruksmark i sydvistra England som staten 1937 tagit i besittning for militira
dndamal. Den kom dock aldrig att utnyttjas som avsetts. Nir staten 1954 skulle gora sig av
med landomrédet slogs det samman med intilliggande mark och utbjéds till férsiljning som
en enhet. Den ursprunglige #dgaren till marken protesterade mot detta och hans kritik ledde
till att jordbruksministern tillsatte en utredning om vad som forevarit i drendet. Ministern
presenterade sa utredningsresultatet infér underhuset och namngav dérvid nagra tjinstemén
som ansags ha handlat felaktigt.'Som avslutning pa debatten forklarade ministern att han
visserligen inte ként till ndgot om drendets hantering, men att han tog pa sig ansvaret for
vad som skett och avgick fran sin post. De inblandade tjinsteminnen omplacerades inom
forvaltningen.

Uppfattningarna gér starkt isér om huruvida tjinsteménnen faktiskt handlat i strid mot re-
geringens direktiv. Det &r ddrfor en 6ppen fraga om Crichel Down-afféiren ir ett exempel pa
hur en minister strikt foljer principen om ministeransvar for forvaltningens verksamhet,
eller om det i sjdlva verket handlade om en regering som forsokte ligga skulden pa tjin-
stemidn som bara handlat pa regeringens order. Det intressanta med Crichel Down-afféiren
ar emellertid att inrikesministern i en efterfoljande debatt definierade vad han menade var
graden av ministeransvar for tjanstemannens misstag i olika situationer. Han gjorde en in-
delning i fyra typfall och angav ministerns skyldighet i vart och ett av dem. Kontentan av



84

detta var att ministern var fullt ansvarig endast i de fall tjanstemannen handlat pa direkt or-
der av ministern eller helt i enlighet med direktiv som denne utfirdat.”

Det ir uppenbeart att Crichel Down-principerna beskriver ett system ddr ministern visser-
ligen behaller ett personligt ansvar infor parlamentet for hela sitt fogderi, men dér ansvaret
4r langt mindre totalt dn vad de tidigare citerade beskrivningarna antyder. Erfarenheterna
fran de senaste decenniernas “affdrer” understryker detta ytterligare. Skillnaden mot de
svenska ministrarnas begrinsade ansvar for verksamheten i de sjilvstindiga forvaltnings-
myndigheterna blir 1angt mindre 4n vad man i forstone kanske forestiller sig. Den skillnad
som bestar giller mojligen inte s& mycket graden av ministeransvarighet som graden av
tjinstemannaoansvarighet. '

Inrittandet av fristiende myndigheter ocksé i Storbritannien borde rimligen leda vidare i
riktning mot att skillnaderna mellan det brittiska och det svenska systemet minskar ytterli-
gare. Det ir klart uttalat i Next Step-programmet att ministrarna inte skall ldgga sig i den
dagliga forvaltningsverksamheten i myndigheterna. De skall som det uttryckts hélla myn-
digheterna och deras chefer pa armslingds avstand. Samtidigt har man dock slagit fast att
inréttandet av de nya myndigheterna inte skall paverka ministrarnas personliga ansvar infor
parlamentet for den underlydande forvaltningsverksamheten. Det ar emellertid tydligt att
forandringar intriffat dtminstone i formerna for den parlamentariska kontrollen av forvalt-
ningsverksamheten. Fragor som framstills i parlamentet om forvaltningsidrenden som
handlagts inom de nya myndigheterna besvaras numera direkt av cheferna for myndig-
heterna och inte av ministrarna. Till en borjan togs svaren inte in i parlamentstrycket. Efter
protester frén parlamentets ledaméter har en dndring skett p& den punkten.”

Underhuset i parlamentet har 17 s.k. select committees som har till sdrskild uppgift att
granska regerings- och forvaltningsverksamheten inom sina respektive imnesomraden, som
forsvar, utbildning, socialfrigor etc. Utfrigningar av ministrar, tjanstemén, intresse-
foretridare och fristiende experter ingdr som en visentlig del av granskningsverksamheten.
Traditionellt har gillt att ministrarna fatt avgora bade om det varit lampligt att tjdnstemén-
nen alls framtritt infor utskotten och om hur mycket information de fatt limna ut.

Tjansteminnen har vid dessa framtriddanden infor utskotten sett som sin uppgift att re-
dogora for ministerns och departementets syn pé drendet, men végrat svara pa fragor om sin
personliga uppfattning. Nér nu cheferna for de nya myndigheterna i dkad utstrackning kal-
las till utskottsutfrigningar dr det svart att tro att de i lingden kommer att upptrida pa
samma sjilvutpldnande sitt. De har trots allt ett sjélvstindigt uppdrag fran staten att skota
forvaltningsarbetet inom sina respektive omraden och med detta foljer om inte annat ett
ekonomiskt redograransvar. Man kan pa goda grunder ocksa anta att myndighetscheferna
med tiden kommer att vilja foresld sdvil lagéindringar som andra reformer inom sina re-
spektive verksamhetsomréden. I det linga loppet méste detta komma att innebéra att man
inte kan uppritthalla ens fiktionen om ministrarnas allomfattande ansvar for den underly-
dande forvaltningsverksamheten.

»* Marshall a.a. s. 106-114
Dunleavy p, Gamble A, Holliday I & Peele G: Developments in British Politics 4, Macmillan 1993 s.
189-191
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Sedan 1967 har Storbritannien en motsvarighet till det svenska JO-ambetet. The Parlia-
mentary Commissioner for Administration, som den officiella titeln lyder, utses av par-
lamentet som har ett sérskilt utskott som foljer ombudsmannens verksamhet och behandlar
hans rapporter. En visentlig skillnad gentemot de svenska motsvarigheterna #r att
granskningsdrenden endast kan anmilas av parlamentsledamoter. Pa det sittet har man sokt
infoga ombudsmannainstitutionen i det traditionella brittiska systemet dér parla-
mentsledamdterna dgnar stor del av sin tid at att folja upp enskilda drenden som invénarna i
deras valkretsar soker deras hjédlp med.

En annan grundliggande skillnad mellan de svenska och brittiska ombudsmanna-
institutionerna f6ljer av skillnaden i tjansteméannens stéllning och ansvar. I Sverige &r det en
forutséttning for justiticombudsménnens verksambhet att tjansteménnen har ett eget ansvar
for drendehandlaggning och beslut. Kritik kan dérfor riktas direkt mot dem for savil han-
dldggningsordningen som de beslut de medverkat till. I Storbritannien dr som framgatt av
det tidigare de formella forutsittningarna helt andra. Ministrarna &r formellt ansvariga for
alla beslut. Ombudsmannens granskning och eventuella papekanden méste déarfor begransas
till att gélla fel och brister i handldggningsordningen (administrative malpractise).

Det tycks som om the Parliamentary Commissioner efter en forsiktig start nu etablerats
som en betydelsefull institution. Att han i sina rapporter namnger de tjanstemén som hand-
lagt de granskade drendena har givetvis bidragit till att dndra bilden av statsforvaltningen
som en kéar av anonyma tjinstemén. Genom granskningsrapporterna och den efterf6ljande
behandlingen i det sirskilda parlamentsutskottet har ocksa allmanheten fatt del av en rad
uppgifter om forvaltningsorganisationen. Ombudsmannen har for egen del ritt att ta del av
hemliga handlingar, dock med viktiga begransningar. Salunda har han ingen ritt att ta del
av handlingar som rér kabinettets och kabinettsministrarnas verksamhet.”

Policy-processen

Intresseorganisationerna har av tradition sévil insyn i som inflytande Gver lagstiftning-
arbetet i regeringskansliet. Man berdknar att det finns cirka 2000 mer eller mindre perma-
nenta kommittéer och samradsgrupper i vilka branschorganisationer, fackférbund och kam-
panjorganisationer ges mojlighet att paverka utformningen av regeringsforslagen. De hogre
tjanstemannens relativa okunskap om det forvaltningsomrade de for tillfallet dr verksamma
inom anges av méanga som ett av skilen till att intresseorganisationerna getts denna starka
stillning.

Det férekommer ocksé att man som i Sverige tillsétter sérskilda kommittéer, benimnda
committees eller royal commissions. Exempel pa sddana organ dr den tidigare nimnda
Fulton-kommittén och den kommitté ledd av Lord Franks som gjorde en Gversyn av sekret-
essreglerna och som presenteras i det foljande. Typiskt for detta slags kommittéer &r att de

- Se t.ex. Marshall G: Constitional Conventions, Clarendon Press 1984 s. 80-94 och
Jowell J & Oliver D: The Changing Constitution 3 uppl. Oxford University Press 1994 s. 422
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domineras av fristidende experter. Deras rapporter publiceras som del av parlamentstrycket
och kan bli foremal for debatt i parlamentet.

Huvuddelen av beredningsarbetet har dock inomdepartemental karaktér, dven om det sker
med utnyttjande av samradsgrupper och ibland ndrmast i form av férhandlingar med
berdrda intresseorganisationer. Traditionen bjuder att man inte publicerar nagra dokument
under arbetets gang. Sjélvklart upprittas det en rad expertpromemorior, lagutkast, minne-
santeckningar o.dyl.. Hinsynen till doktrinen om regeringens kollektiva ansvar infor par-
lamentet har emellertid gjort att man inte ansett sig bora offentliggéra nagot annat @n det
firdiga regeringsforslaget.”

Undantagen frén denna tradition utgors av de s.k. White Papers och Green Papers som
regeringen d och da presenterar for parlamentet for att de skall kunna bli féremal for en
debatt bade dir och i medierna. Skillnaden mellan dem #r att White Papers innehéller prin-
cipforslag till reformer som regeringen har for avsikt att genomféra. Regeringen star
salunda bakom dessa principer. Green Papers ddremot innehaller mer av idéskisser och al-
ternativa forslag. Regeringen har inte tagit nigan annan stéllning till ett Green Paper &n att
den ansett att det bor ldggas fram for att initiera en debatt i frigan. Man markerar genom
valet av Green Paper att regeringen inte bundit sig for ndgon handlingslinje.

Oversatt till svenska forhallanden skulle man kanske kunna siiga att ett White Paper
motsvarar en proposition med principforslag som man ber riksdagen ta stillning till. Green
Papers ddremot liknar mer rapporter frén offentliga utredningar eller mdjligen rege-
ringsskrivelser. Sina namn har de tva typerna av rapporter fétt frén fargen pa omslaget. Det
skulle tyckas som om distinktion mellan dem i#r entydig, rent av sa entydig att den inte fore-
faller alldeles brittisk. Mycket riktigt har forsok ocksa gjorts att lansera en sorts blandkate-
gori. James Callaghan karaktiriserade under sin tid som premidrminister ett White Paper,
om vilket tveksamhet rddde om det i alla delar helhjirtat stoddes av hela kabinettet, som ett
”White Paper with green edges”.

Sekretesslagstiftningen

1911 Aars sekretesslag tillkom under en period fore forsta virldskriget da den allménna de-
batten i Storbritannien dominerades av nidrmast hysteriskt framlingsfientliga inligg. Av
rddsla for tyska spioner genomdrevs denna lagstiftning i stor hast. Parlamentsbehandlingen
tog en enda dag. Lagen syftade till att bevara forsvarshemligheter. Dess Section 2 som
handlade om obehdrigt offentliggérande var dock utformad pa ett s generellt sitt att den
kom att tillimpas pé all information om offentlig verksamhet.

Det storsta problemet med Section 2 var kanske att den med en statlig utrednings
(Franks-kommittén) ord var “obscurely drafted”. Det var svart att veta vad “obehorigt of-
fentliggorande” egentligen innebar. Stringt taget var det omdjligt att avgora ens vem utover
departementschefen som var att betrakta som behorig. Denna del av lagen kunde darfor
Aberopas nir helst man fran regeringens sida var missndjd med att uppgifter om ndgot som

*! Birch A H: The British System of Government 9 uppl. Routledge 1993 s. 157-161
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rorde forvaltningens organisation och verksamhet ldmnades ut eller offentliggjordes. Savil
den som publicerade uppgifterna som den som limnat ut dem riskerade &tal och upp till tva
ars fangelse. Franks-kommittén gjorde uppskattningen att man i Section 2 kunde finna nir-
mare 2000 oliklydande atalsgrunder.*

Lagens samtidigt bade allomfattande och oprecisa karaktir belystes i nigra mycket
uppmirksammade rittegangar under 1970- och 1980-talen. Den var ett tacksamt mal for de
grupper som verkade for en liberalisering av lagstiftningen. Man bor nog darfér akta sig for
att overdriva den rittsliga betydelsen av Section 2. Trots allt é4r det ett litet antal drenden
som av den brittiske motsvarigheten till riksédklagaren, the Attorney General, forts till &tal
och i fa fall har atalen lett till fallande domar. Storts betydelse har Section 2 sikert haft for
den syn pa utlimnandet av information som utvecklades inom forvaltningen. Alla stats-
tjanstemdn tvingades under sin forsta tjanstgoringsdag gé ed pa att till alla delar folja dess
bestammelser och att pa alla sitt soka forhindra obehérigt offentliggérande. Som redovisats
i det tidigare var det ndrmast omdjligt att veta vad detta egentligen innebar. Den sjélvklara
slutsatsen blev for flertalet tjanstemén att det enda sittet att inte riskera sin karridr var att
inte limna ut ndgon information alls.

Den starka kritiken ledde till att man gjorde flera forsok att dndra sekretesslagstiftningen.
Franks-kommittén lade 1972 fram ett forslag som innebar en begrénsning i det omréde som
omfattades av lagstiftningen. Forslaget innebar emellertid ocksa att lagstiftningen skirptes
inom det omréde dir den fortsatt skulle gilla.”

Den da sittande konservativa regeringen under Edward Heath vidtog inga atgirder for att
forverkliga utredningsforslaget. Labour-partiet hade dven det under sin regeringsperiod
fram till 1970 stéllt sig kallsinnigt till en reformering av the Official Secrets Act. I sitt val-
manifest infor oktobervalet 1974 gjorde Labour emellertid ett dtagande att ersitta the Offi-
cial Secrets Act med en ordning enligt vilken det skulle ankomma p& myndigheterna att
rattfardiga att man holl inne med information. Labour vann valet men det var forst i ett
White Paper 1978 som regeringens lagforslag borjade fa konkret form. Ett skil till att det
drojde sa lange var sékert att premidrministern, James Callaghan, sjélv ség klara fordelar
med att vid behov kunna tillgripa en allomfattande bestimmelse av det slag som Section 2
inneholl och dérfor inte var nagon ivrig reformforesprakare.*

Den konservativa regering under Margaret Thatcher som tilltradde efter valet 1979 lade
fram ett forslag till forandring av Section 2. Forslaget var i flera avseenden mer liberalt #n
det som presenterats av Franks-kommittén. Andé utsattes det for en stark presskritik. Ett
skil till detta var att det framlades samtidigt som en av Storbritanniens manga och spek-
takuldra spionaffirer utspelade sig. Det visade sig att man frén myndigheternas sida under
lang tid kint till och hemlighallit att konsthistorikern Anthony Blunt, med den stétliga titeln
”Keeper of the Queen’s Pictures”, under en tid varit agent fér Sovjetunionen. I debatten
héavdades att avslgjandet i en bok om Blunts tidigare aktiviteter aldrig hade kunnat ske om

:2 Departmental Committee on Section 2 of the Official Secrets Act 1911, HMSO, Cmnd 5104 (1972) s.14
® Cmnd 5104 (1972) s. 101-109
* Marsh N: Public Access to Government-held Information, Stevens & Sons 1987 s. 253
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de nya reglerna hade varit i kraft. Darmed var lagforslagets ode beseglat. Regeringen drog
tillbaka det innan det ens hunnit tas upp till behandling i underhuset.

1989 lyckades det emellertid regeringen att genomfora en forandring av the Official Se-
crets Act. Obehorigt offentliggorande har straffrattsligt darigenom begrénsats till att omfatta
foljande omréaden: (1) forsvar, sdkerhetstjanst och underrittelseverksamhet, (2) utrikes for-
bindelser, (3) konfidentiell information fran andra regeringar och internationella organisa-
tioner, (4) information av intresse for brottslingar samt (5) information som erhéllits genom
telefonavlyssning, 6ppnande av brev eller pa liknande stt.

For de forsta tva kategorierna infordes ett skaderekvisit, dklagaren maste kunna visa
vilken skada ett offentliggérande skulle medfora. Ett sorts skaderekvisit ansags ocksa ligga
i sjilva definitionen av kategori (4) under det att for kategorierna (3) och (5) antogs skadan
vara en direkt foljd av offentliggérandet i sig **

Andringarna i sekretesslagstiftningen begrdnsar som namnts kraftigt omradet med straf-
frittsligt ansvar. Aven med dessa begrénsningar giller dock fortfarande sekretess inom en
rad omraden utan att det provas om utlimnande kan tdnkas leda till skada. Det dr exempel-
vis fallet med konfidentiell information fran EU. Till detta kommer att det utdver bestam-
melserna i the Official Secrets Act finns sekretessbestimmelser i en rad speciallagar. For de
brittiska statstjansteménnen ar det dessutom sa att de dven i fortsdttningen riskerar att utsit-
tas for disciplindra atgidrder for obehorigt offentliggérande av dokument dven inom andra
omraden #n de som omfattas av sekretessbestimmelserna. De disciplindra dtgarderna kan
omfatta avskedande, degradering, varning eller i lindrigare fall att en rapport om det intrif-
fade bifogas deras personakter och diarmed kan komma att paverka deras Kkarridr-
mojligheter.*

For medierna innebar #dndringarna i sekretesslagstiftningen att risken for atal minskade.
Det bér i sammanhanget ndmnas att nir det géller forsvarshemligheter finns forutom lag-
stiftningen ocksé ett system for sjalvcensur inom medierna. En fristiende nimnd, the De-
fense, Press and Broadcasting Committee, utfirdar s.k. D-Notices i vilka de anger om viss
information av forsvarshiansyn inte bor publiceras. Medierna har frivilligt atagit sig att folja
nimndens rekommendationer.

Regeringen har mojlighet att ga till domstol for att begira att den stoppar publiceringen
av uppgifter som obehorigen utlimnats till media. Den kan ocksé genom domstolsutslag fa
ritt att aterkrdva det som utlimnats och att eftersoka genom vem det skett.

Forsok att lagstifta om informationsfrihet

Som némnts ansdg Fulton-kommittén att det var angelédget att man tog ytterligare steg i den
utveckling mot en 6ppnare statsforvaltning som kommittén tyckt sig kunna avldsa. Man an-
forde ocksa Sverige som exempel pa att det var mgjligt att ha ett langt Oppnare system. Re-
geringen publicerade 1969 ett White Paper i vilket man listade de ytterligare steg som tagits

o Jovell & Oliver a.a. s. 410f
& Jovell&Oliver a.a. s. 411
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mot Okad Oppenhet. Det gillde sadana ting som att statistik och annan bakgrunds-
information i Okad utstrickning offentliggjordes. Samtidigt varnade man fér en alltfor
langtgéende Gppenhet. Offentliggorandet av allméinna handlingar skulle bli si personal-
krivande att det endast var befogat pa omraden dir man sikert visste att det fanns ett starkt
allmint intresse. Behov av att géra undantag frén offentligheten fanns inom en rad om-
raden, etc.”

Franks-kommittén, som hade till uppgift att géra en 6versyn av Section 2, tog trots att det
egentligen 1ag utanfor direktiven upp till diskussion férslag som framkastats om att man i
Storbritannien, efter exempel fran Sverige och USA, skulle lagstifta om ritten att ta del av
allmidnna handlingar. Man gjorde en genomgang av lagstiftning i dessa linder och konsta-
terade att ritten att erhalla information i bada fallen var forsedd med fler begrinsningar #n
vad foresprakarna for en brittisk lagstiftning p&4 omrédet velat lata paskina. Nér det gillde
just Sverige papekade man ocksa att de konstitutionella férhallandena var annorlunda in i
Storbritannien. Framst syftade man da pa systemet med de sjélvstindiga dmbetsverken, ex-
istensen av forvaltningsdomstolar och tjanstemidnnens egna ansvar for #rendehan-
dldggningen. Till detta kom enligt kommittén att Sveriges befolkning var s& mycket mindre
dn Storbritanniens och att hela statsférvaltningen didrfor mindre och inte s komplex som
den brittiska.*

Labour-partiet gjorde i sitt valmanifest infér valet i oktober 1974 en utfistelse “att ersitta
the Official Secrets Act med en ordning som gor att det ankommer pa myndigheterna att
rattfirdiga att man inte limnar ut information”. Detta vallofte ledde dock inte till ndgon #n-
dring i lagstiftningen utan endast till allménna policyuttalanden frén premidrministern,
James Callaghan, och fran chefen for statstjanstemannakéren om regeringen strivan mot en
storre Oppenhet.

Jamforelser med andra ldnder, bland dem Sverige gjordes i regeringens tidigare nimnda
White Paper fran 1978 och i ett Green Paper 1979. Det svenska offentlighetssystemet
karaktdriserades som “a part of that country’s distinctive political and administrative
framework”. Aven vid jamforelser med USA, Danmark och Norge betonade man skillnad-
erna mellan dessa lidnders politiska och administrativa system och Storbritanniens. Man ség
betydande svérigheter med att infora en offentlighetslagstiftning i Storbritannien utan att
dventyra systemet med regeringens ansvar infor parlamentet och ministrarnas kollektiva
ansvar for regeringsverksamheten. Man hade ocksa inviandningar mot att en juridisk in-
stans, en domstol eller en ombudsman, skulle anfortros tillsynen éver lagens efterlevnad.
Slutsatsen i the Green Paper fran 1979 blev dirfor att det bista fér Storbritannien vore att
istdllet for en lagstiftning om handlingsoffentlighet inféra en ”Code of Practise” i vilken
ministrarnas forpliktade sig att behandla alla framstéllningar om handlingar eller informa-
tion pa ett positivt sitt. En sadan “Code of Practise” skulle sas det utgéra ett stort steg
framat.

“”Marsh N: a.a.. s. 258f
* Cmnd 5104 (1972) s. 31-36



90

Nir detta Green Paper presenterades fanns redan ett lagforslag® till behandling i par-
lamentet. Det hade framlagts av en liberal ledamot, Clement Freud, som haft turen att i det
arliga lotteriet bli en av de 20 parlamentsledamoter som hade ritt att ligga fram ett eget lag-
forslag. Detta lagforslag hade ett visst stod hos det regerande Labour-partiet. Hur stort detta
stod var gér dock ej att séga eftersom regeringen avgick och utlyste nyval innan dess det
hunnit fram till sin tredje och sista ldsning i underhuset.

Den konservativa regering under Margaret Thatcher som tilltridde efter valet var inte
intresserad vare sig av att ligga fram ett lagforslag eller en s.k. Code of Practise pd om-
radet. Europaradets ministerrdd antog 1981 en rekommendation om tillgéng till allménna
handlingar. Mrs. Thatcher klargjorde dock att Storbritannien inte hade for avsikt att infora
nagon lagstiftning pa omrédet. Néir hon négot ar senare tillfrigades om samma sak svarade
hon att det skulle vara bade oldmpligt och onddigt. Daremot skulle regeringen fortsatt verka
for att limna ut s3 mycket information som mgjligt, samtidigt som man bevarade den for-
trolighet som var visentlig for att statens styrelse skulle fungera pa ett effektivt siitt.*

Ett flertal ytterligare forsok har gjorts fran parlamentsledaméters sida att initiera lagstift-
ning p omradet. Labourledaméterna Michael Meacher och Frank Hooley framlade sédana
lagforslag 1979 resp. 1981. Ingetdera forslaget hade dock négon framgéng. Ett nytt forsok
gjordes 1984 av den davarande ledaren for det liberala partiet, David Steel. Steels lagfor-
slag var, liksom tidigare Meachers och Hooleys i realiteten en omarbetad version av Clem-
ent Freuds forslag fran 1979. Vid tidpunkten for Steels initiativ hade det bildats en sirskild
kampanjorganisation, the Campaign for Freedom of Information, med enda uppgift att
verka for en offentlighetslagstiftning. Till kampanjen anslot sig ett par tidigare topptjan-
stemin i statsforvaltningen. Detta kom att ge kampanjen en helt annan tyngd och stillning
4n vad den annars skulle ha haft. Inte heller Steel lyckades emellertid, trots stodet frén the
Campaign for Freedom of Information, driva igenom sitt forslag i parlamentet.

The Citizens Charter

I upptakten till 1992 &rs parlamentsvalskampanj lanserade premiérminister John Major ett
forslag till vad som skulle kunna kallas ett kontrakt mellan myndigheterna och medbor-
garna som konsumenter av offentliga tjénster. Forslaget gavs beteckningen Citizens Char-
ter. Grundtanken i forslaget var att man maste soka vigar att stirka medborgarnas fortro-
ende for den offentliga verksamheten. Det skulle ske pa i huvudsak tvd sitt. Dels skulle
man sa langt mojligt avmystifiera det offentliga beslutsfattandet genom att litta pé sekretes-
sen kring organisation, beslutsformer och beslutsskil, dels skulle man for den offentliga
serviceproduktionen klart formulera vad medborgarna hade ritt att vénta sig, utarbeta pres-
tationsmatt och redovisa resultaten av prestationsmatningarna.

Som ett led i den forsta delen av denna handlingsplan offentliggjordes uppgifter som tidi-
gare varit atminstone formellt hemliga om vilka kabinettskommittéer som inréttats och

b Marsh N: a.a.. s. 254f
*® Marsh N. a.a. s. 265f
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vilka ministrar som ingick i dem. Man publicerade ocksé den instruktion som giller for
ministrarnas drendehantering. Vidare erkdnde man for forsta gdngen formellt existensen av
de tva sikerhetstjansterna MI5 och MI6 och namngav rent av deras chefer.

I dtagandet ldg ocksd att man dven i Ovrigt skulle publicera uppgifter om forvalt-
ningsstruktur och handldggningsordningar. Medborgarna tillférsikrades ocksa ritten att fa
motiveringar till alla beslut som rérde dem.

Den andra delen av forslaget hade enligt Major sitt ursprung i funderingar han haft flera
decennier tidigare under sin tid som kommunalpolitiker i sédra London. Medborgarna
borde menade han ha ritt inte bara att veta vilka tjanster de kunde férvinta sig fran olika of-
fentligt finansierade verksamheter, de borde ocksa fa veta hur vil myndigheterna fyllde sin
uppgift och begéra ersittning nér de inte fatt de tjanster de haft anledning forvinta sig.

I det ursprungliga forslaget utpekades sirskilt omraden som skolan, sjukvérden, kom-
munikationer och kommunala bostdder som angelégna att inordna i det nya programmet
med malformulering och prestationsmitning.”'For vart och ett av dessa omraden har det
utarbetats “’sub-charters” i vilka myndigheterna specificerar vilka tjanster man skall tillhan-
dahalla, anger kvalitetsmétt och atar sig att kompensera medborgarna for bristande service.
I konceptet ligger ocksd att myndigheterna skall informera bdde om grunderna for sina
beslut och om medborgarnas mdjligheter att f& en 4ndring till stdind. Aven om the Citizens
Charter séledes inte foreskriver informationsfrihet betonar det myndigheternas aktiva in-
formationsansvar.

Genomslagskraften for denna reform har méjligen &nnu inte varit sa stor. De mest pata-
gliga bevisen var inledningsvis de forhallandevis blygsamma éterbetalningar av delar av
biljettkostnaden till resenérer som rakat ut for kraftiga forseningar i tagtrafiken. P4 skolom-
radet har man dock upprittat ett nationellt system for prestationsmitning. Nir resultaten
publicerats har det lett till dtgdrder fran de lokala skolmyndigheternas sida. I en del fall har
man helt enkelt sténgt en del skolor som uppvisat underméliga resultat.

Code of Practise

1993 lade regeringen i ett White Paper fram ett forslag till en s.k. Code of Practise rérande
informationsfrihet.”” Denna Code of Practise tridde i kraft i april 1994. Reformen kan sigas
utgora en en sjdlvstindig fortsittning pa det arbete for att stirka medborgarnas fortroende
for den offentliga verksamheten som inleddes med the Citizens Charter. De tva reformerna
har i den meningen ett nira samband.

Inforandet av the Code of Practise maste dock ocksé ses i ljuset av att 4nyo en par-
lamentsledamot (Mark Fisher, Lab) framlagt ett férslag i underhuset om lagstiftning rorande
informationsfrihet. Fishers forslag stoddes av sévil the Campaign for Freedom of Informa-
tion som en annan kampanjgrupp, Charta 88, som verkade for inférandet av en skriven for-
fattning. De argument som tidigare anforts mot en lagstiftning om informationsfrihet hade

*! Birch A H: a.a. s. 253f
= Open Government, HMSO, Cmnd 2290 (1993)



92

forlorat i styrka nir reformer genomférdes pa detta omrade i samvildesldnder som Aus-
tralien, Nya Zeeland och Canada. Dessa lidnders statsskick dr alla uppbyggda efter den s.k.
Westminstermodellen. Det var dérfor inte mojligt att avfarda jamforelser med dessa ldnder
pa samma enkla sétt som man tidigare gjort med exempelvis USA och Sverige.

Det #r mot den bakgrunden svart att frigora sig fran misstanken att ett skl till att det gick
att ena regeringen bakom detta initiativ var att man dirigenom hoppades undvika att par-
lamentet i annat fall skulle ha lagstiftat pa egen hand. Att s& var fallet fornekas egentligen
inte heller av de personer som varit ansvariga for dess utarbetande. Det betyder dock inte
att avsikterna inte varit att 4stadkomma verkliga foréndringar pa informationsfrihetens om-
rade. Att det ror sig om en verklig reform erkénns villigt daven av dem som skulle 6nskat att
man gétt lingre och framlagt ett forslag till lag om informationsfrihet.”

I the Code of Practise fastliggs myndigheternas skyldighet att:

1. offentliggéra bakgrundsfakta och analyser som legat till grund for policy-forslag och
beslut,

2. offentliggéra interna regler, riktlinjer m.m. som kan bidra till att férklara myndigheter-
nas handlande,

3. lamna motiveringar till beslut,

4. i enlighet med the Citizens Charter offentliggora fullstandig information om hur of-
fentliga tjanster skots, hur mycket de kostar, vem som &r ansvarig och hur man dverklagar
beslut, vilka tjinster som tillhandahdlls, vilka malsittningar som satts upp, hur maluppfyl-
landet miits och vilka resultat som uppnatts,

5. pa begidran utlimna information om policies, atgarder och beslut och annat som hor till
myndigheternas ansvarsomréde.

Det anges sirskilt att detta endast innebidr en skyldighet att tillhandahalla information,
inte dokument. Vidare #r myndigheterna inte skyldiga att for att besvara en forfrigan in-
hidmta information den inte redan har eller forse nagon med information som redan pub-
licerats.

Informationen skall limnas ut sd snart som mdjligt. Malséttningen dr att enkla for-
fragningar skall besvaras inom 20 dagar. Myndigheterna har ritt att ta ut avgifter for det ar-
bete det innebir att tillhandahdlla informationen. Avslag pa begiran att fa del av informa-
tion skall normalt motiveras.

Overklagande av beslut om att inte limna ut information skall i forsta hand riktas till
myndigheten sjilv. Om myndigheten vidhaller sitt beslut kan detta 6verklagas till the Par-
liamentary Commissioner for Administration, d.v.s. den brittiske ombudsmannen. I likhet
med vad som giller for andra klagomal till the Parliamentary Commissioner kan det dock
endast goras av en parlamentsledamot. Den medborgare som Onskar fa ett beslut att inte
limna ut information prévat av ombudsmannen maste sélunda hitta en parlamentsledamot
som ir villig att inlimna klagomalet.

. Intervju med Maurice Frankel, Director, Campaign for Freedom of Information, 28 nov. 1995



93

Givetvis innehaller the Code of Practise bestimmelser om information som 4r undan-
tagen fran kravet pa att den skall limnas ut pa begiran. Undantagen har sammanforts i 15
omraden. De &r:

1. forsvar, sdkerhet och internationella relationer,

. interna diskussioner och rad,

. kontakter med Hovet,

. rittsvardande verksamhet,

. immigrations- och nationalitetsfragor,

. statens ekonomiska verksamhet och skatteuppbord,

. affarshemligheter” i skotsel av offentlig serviceverksamhet,

. offentliga anstéllningar, utnamningar och utdelande av hederstitlar,

9. begidran om information som det skulle krdva en orimlig arbetsinsats for att till-
motesga,

10. information som kommer att publiceras inom kort, eller dir utlimnandet skulle forega
ett planerat tillkdnnagivande eller publicering,

11. forskningsresultat, statistik och analys,

12. privatlivets helgd,

13. tredje parts affarshemligheter,

14. information som ldmnats med sekretessforbehall,

15. begrinsningar som getts i lagstiftning eller pa annat sitt.

For vart och ett av de 15 omradena har det mer i detalj specificerats vilken typ av infor-
mation som avses. Det skulle hér fora for langt att narmare redovisa detta for alla om-
radena. Generellt giller dock att bestimmelserna om vilken information som kan eller skall
sekretessldggas trots dessa ytterligare specificeringar dr langt mindre preciserade #n
motsvarande bestimmelser i den svenska sekretesslagen. Utrymmet for skonsméssiga
avgoranden blir dirmed storre.

Av storst intresse ur politisk kontrollsynpunkt &r kanske begrinsningarna under punkt 2,
d.v.s. de som giller den interna diskussionen i regeringskansliet rorande politiska hand-
lingslinjer. Pa detta omrade specificeras att undantaget fran offentlighet skall avse:

a) protokoll fran sammantridena med kabinettet och kabinettskommittéerna,

b) interna asikter, rad, rekommendationer, konsultationer och 6verviganden,

c) fortroliga kontakter mellan departement, myndigheter och andra offentliga organ.

Det dr ganska litt att se att med denna bestimmelse har man velat virna om det som
traditionellt har betraktats som allra viktigast att hemlighalla, statstjanstemdnnens rad i
policyfragor till ministrarna och de interna dverldggningarna inom regeringen.

Utover the Code of Practise innehaller reformen ocksa ett atagande att lagstifta om till-
gang till uppgifter rorde hélsa och sikerhet samt till uppgifter pa miljoomradet. I det senare
fallet 4r atagandet en direkt foljd av ett EU-direktiv. Vidare angav regeringen att man hade
for avsikt att framldgga lag forslag om rétten for medborgarna en att del av pappershandlin-
gar som ror dem sjdlva. For datoriserade register finns redan den rétten. Lagforslag har
dock #@nnu inte lagts fram pa nagot av dessa omraden.

00NN A W
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Ett system i fordandring?

De flesta deltagare i den brittiska debatten tycks som ndmnts Gverens om att regeringen
Majors Sppenhetsreform ir #rligt menad. Asikterna gar dock kraftigt isir om dess effekter.
Ett obestridligt faktum #r att sdvdl antalet framstillningar om information som antalet
overklagande av avslagsbeslut hittills varit langt mycket mindre an man vintat sig. Om-
budsmannen har t.ex. anstillt sirskild personal for att skota overklagandedrendena. Dessa
tjéinstemén far tills vidare ges fyllnadstjanstgoring i ombudsmannens 6vriga verksamhet.™

Regeringens kritiker pekar pa att den avdelat mycket smé& informationsresurser for att
sprida kéinnedomen om de nya mdjligheterna att ta del av offentliga uppgifter. Man menar
ocksa att de avgifter som myndigheterna i en del fall tagit ut for att sammanstilla den 6n-
skade informationen varit avskrickande.”

Aven besvirsordningen upplevs i sig som kringlig. Det #r visserligen sé att dverklagande
till ombudsmannen kan goras formlost. Innan man kommer si langt méste man dock forst
begira dverprovning hos myndigheten och dérefter maste man finna en parlamentsledamot
som Ar villig att fora drendet vidare till ombudsmannen.

En kidrnpunkt i kritiken dr att ritten att ta del av uppgifter avser den information som
finns hos myndigheterna inte de faktiska handlingarna. Den for reformen ansvarige minis-
tern, William Waldegrave, forsvarade vid ett seminarium anordnat av the Campaign for
Freedom of Information denna ordning med motiveringen att den information som begirdes
kanske fanns i en rad handlingar och det skulle bli kostsamt att sammanstilla dem. Des-
sutom skulle man tvingas undanta sekretessbeldgga delar av dokumenten. Erfarenheterna
fran USA visade att det da litt uppstod tvister om hur mycket som skulle undanhéllas. Mot
den bakgrunden var det mycket fornuftigare att man fran myndigheternas sida sammanforde
informationen pA ett bra och rittvisande sitt.*

Den sjilvklara invdndningen mot detta resonemang &r att om man vill utnyttja offen-
tligheten for att kontrollera myndigheternas handlande ir det originalhandlingarna man 6n-
skar och inte myndighetens eget tillrittaldggande av informationen. Visserligen finns, som
Mr. Waldegrave papekade, mdjligheten att 1ata ombudsmannen préva om man fétt all in-
formation man begirt och om sammanstillningen skett pa ett réttvisande sitt. Det forutsit-
ter dock att har tillricklig information fran annat hall for att misstéinka att man fatt ofull-
stiandig eller vinklad information. Dessutom maste man &vertyga en parlamentsledamot om
att s #r fallet och fa denne att anmaila drendet till ombudsmannen.

Ombudsmannen har som ndmnts endast mojlighet att utfirda rekommendationer. Han
kan alltsd inte besluta att uppgifter skall utlimnas. I sina rapporter till det sirskilda par-
lamentsutskottet har ombudsmannen dock framhallit att hans erfarenhet pa detta omrade,
liksom pa det 6vriga tillsynsomradet, #r att myndigheterna réttar sig efter hans utldtanden.

** House of Commons, Select Committee on the Parliamentary Commissioner for Administration: Open Go-
}lsemment Minutes of Evidence , 1995 s. 2

Select Committee on the PCA a.a. s. 39, 43f

Uppteckning frin Open Government Seminar, Royal United Ser4vice Institute, London 21 october 1993
s. 11
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Gor de inte det har man, liksom fallet &r med ombudsmannens Gvriga drenden, att forlita sig
till att det underhusutskott som granskar ombudsmannen tar upp saken till politisk debatt.
En forklaring till att ombudsmannen kommit att spela en aktivare roll under senare ar r
sakert att utskottet i langt hogre grad &n tidigare hallit utfragningar och gjort underséknin-
gar med anledning av ombudsmannens rapport.”’

The Campaign for Freedom of Information har papekat att ett sarskilt problem ligger i att
cirka 250 bestimmelser om sekretess finns kvar i speciallagar pa olika omraden. Det leder
till att det @r svart att fa genomslagskraft i forvaltningen for den syn pa 6ppenhet som re-
formen omfattar. Konsekvenserna av att felaktigt lamna ut uppgifter som ticks av dessa
sekretessbestimmelser dr sa mycket storre dn att inte lamna ut information ens i fall dér
ombudsmannen slutligen finner att den borde ldmnats ut.

Kampanjen ser det ocksé som en allvarlig inskrdnkning i informationsfriheten att man i
departementen kan vidgra att ldmna ut snart sagt vilken information som helst genom att
klassificera den som rad till ministrar. Ombudsmannen kan visserligen vid ett 6verklagande
for egen del ta del av materialet och bilda sig en uppfattning om denna klassificering &r
rimlig. Uppgifter om kabinettets och kabinettskommittéernas verksamhet kan dock undan-
héllas dven for ombudsmannen.

Kampanjen kommer darfor att fortsitta sin verksamhet, dven om man ser den reform som
genomforts som ett inte obetydligt steg pa vdgen mot okad informationsfrihet. Kampanjen
stods av det tidigare namnda fackférbundet, FDA. Detta kan kanske tyckas nagot 6verras-
kande med tanke pa de hogre statstjanstemannens tidigare viarnande om sekretessen. En
forklaring som har getts #r att ménga av de nu verksamma tjénsteménnen i sin ungdom med
viss forfaran sadg hur det dévarande ledarskiktet inom forvaltningen gjorde allt for att
sabotera verkstilligheten av Fulton-kommitténs forslag. En annan forklaring dr att den
forandring i personalpolitiken som intriffade under 80-talet har lett till en storre facklig
medvetenhet hos tjinstemannakaren och en 6nskan att kunna dppet redovisa vilka de egna
insatserna varit i drendehanteringen. Mgjligen skall man goéra den distinktionen att asikterna
hos de fackligt aktiva hogre tjainsteménnen inte nodvéndigtvis delas av det verkliga topp-
skiktet i forvaltningen, d.v.s. det knappa 30-talet permanent secretaries.”

Kommer dé anstrédngningarna att inféra en lagstiftning om informationsfrihet att leda till
framgang? Maurice Frankel, som dr kampanjens ledare, 4r dvertygad om att sa blir fallet.
Han pépekar att savil Labourpartiet som Liberaldemokraterna i sina partiprogram forbundit
sig att verka for en sddan utveckling. Vidare finns det ett stort antal konservativa ledamoter
som stoder reformforsdken. Det borde dirfor, oavsett utgangen i nésta val, vara narmast
givet att en sadan lagstiftning kommer att antas under ndsta mandatperiod.

Trots allt kan man nog inte vara alldeles sdker pa den punkten. Det har visat sig tidigare
att partier varit mer bensgna att verka for en sddan lagstiftning nir de befunnit sig i opposi-
tion dn nér de fatt regeringsmakten. En statsvetare havdar bestamt att, under det att vi sakert

o7 Intervju med Y Azad, Clerk to the Select Committee on the Parliamentary Commissioner For Administra-
tion, 1 dec 1995

Intervjuer med Maurice Frankel, Campaign for Freedom of Information , 28 Nov 1995, L.James Sharpe,
Nuffield College, Oxford, 29 Nov 1995 och Andrew Horsler, Scottish Coal, 1 Dec 1995
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far se hur alltmer av den verkstillande delen av forvaltningens verksamhet 6ppnas for in-
syn, kan endast den naive hoppas pa motsvarande utveckling for de politiska delarna av
forvaltningsverksamheten. Endast en premidrminister som planerar att dra sig tillbaka inom
nagra &r skulle enligt denna forfattare kunna tidnkas onska en sadan oppenhet”.

@ Dunleavy, Gamble, Holliday & Peele: a.a. s. 183



Franska offentlighetstraditioner

Nina Ersman

La libre communication des pensées et des opinions est un des droits les plus précieux de
I'homme; tout citoyen peut donc parler, écrire, imprimer librement, sauf a répondre de
U'abus de cette liberté dans les cas déterminés par la loi.

(Det fria utbytet av tankar och sikter 4r en av ménniskans dyrbaraste rittigheter; varje med-
borgare ma alltsd fritt tala, skriva och trycka, dock ej missbruka denna frihet i fall som
foreskrivs i lag.)

Artikel XI i Deklarationen om ménniskans och medborgarens rittigheter, Paris 1789.

Frankrike har de facto fler lagar som syftar till att inskridnka insyn och pressfrihet, an som
garanterar dessa “dyrbara minskliga réttigheter”.

Allminna tryckfrihetslagar

Den #nnu gillande baslagstiftningen om tryckfrihet ar daterad 29 juli 1881. Den tillkom
med huvudsyfte att avveckla hindren for tryckning och spridning av periodiska alster och
handlar till stora delar om #gar- och ansvarsforhallanden.

Dessutom innehaller 1881-rslagen en upprikning 6ver vad som ir att betrakta som atal-
bart missbruk av tryckfriheten. Missbruk ar allt ifrén “’spridandet eller atergivandet av fal-
ska nyheter” till framprovocerande av mord eller militir olydnad. De delas upp i tre
avdelningar:

o Det nationella forsvaret. Lagen skyddar hemligheter som ror rikets sidkerhet och
forbjuder publicering av sédant som kan skada de vipnade styrkornas moral. Tillimpad till
sin bokstav skulle denna paragraf kunna brottsstimpla nistan all pressbevakning som har
med det militdra att gora. Restriktionerna har dock sedan slutet pa Algerietkriget fallit ur
bruk.

« Riittsviisendet. En 1&ng rad mer eller mindre obsoleta forbud, vars syfte dr att forhindra
att “rittsvisendets auktoritet och oberoende diskrediteras”. Pa denna lista finns t ex forbud
att publicera forundersokningar, vilket manga medier numera friskt bryter mot. I samband
med de senaste arens ménga skandaler som rort de innersta politiska kretsarna, har en de-
batt blommat upp om vad som borde vara offentligt i en rittsprocess. Manga politiker vill
att 1881-arslagens forbud ater ska tillimpas, atminstone vad giller forundersokningar.

o Skadliga opinionsyttringar. Sadana yttringar som skulle kunna provocera till mord,
stold, brand, misshandel, osv ir brottsliga, oavsett om de i verkligheten fororsakat nagot.

I en underavdelning finns en rad férbud som syftar till skydd av minderariga och ungdo-
mar, t.ex mot exponering for véald och pornografi.

Lagen innehéller dven en precis paragraf om ritten till svaromal. Varje i publikation
omnimnd eller utpekad person — vare sig sammanhanget &r ofordelaktigt eller ej — har ratt
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att inom ett ar fa infort ett svaromal pa samma plats i publikationen och i samma typsnitt
som ursprungsartikeln. Franska domstolar har i praktiken varit aterhallsamma vid
tillimpningen av denna paragraf, som ju skulle kunna omintetgora allt tidningsmakeri om
den foljdes till sin bokstav. Pa senare &r har dock flera domstolar tilldomt forfattare rétt att
ga i svaromal mot ogynnsamma recensioner.

Den mest levande delen av 1881 ars lag ér fortalsparagrafen (artikel 29). Fortal ér
?varje pastdende om eller anklagelse for nagot som kan krénka en persons eller en kérs he-
der ocn anseende”. Lagens text gor ingen skillnad pa om pastaendet #r sant eller falskt, och
tar inte heller hinsyn till uppsétet med publiceringen.

Skydd mot intrang i privatlivet och ritten for en brottsmisstinkt att behandlas som
oskyldig fore dom garanteras i Code Civil (artikel 9). Dessa bada rattigheter har forstérkts i
lagar fran 1970 (privatlivet) och 1993 (oskyldig fore dom). De bada senare har alltmer
kommit att ersétta 1881 ars fortalsparagraf. De nyare lagarna ger mojlighet till langt storre
botesbelopp for den som anser sig fortalad av en tidning.

De stringa franska lagarna mot fortal och intrang i privatlivet anses vara en viktig orsak
till att Frankrike inte har ndgon sensationspress av t.ex brittiskt slag. I nagon mén har dock
praxis mjukats upp. Flera tidningar har vunnit mal i fall dar “intranget” gillt offentliga per-
soner. T ex publiceringen av det faktum att en moraliskt bigott kardinal avled i sangen hos
en prostituerad, kidnda politikers skattefiffel, inhysningen av en “o#kta” dotter till en presi-
dent i statligt residens, osv.

Tillgangen till offentliga dokument

En lag fran 17 juli 1978 reglerar vilka dokument som myndigheterna &r skyldiga att pa
begiran offentliggora. Initiativet till lagen kom inte fran regeringen, utan fran parlamentet,
dédr ménga ledamoter var kritiska till den bristande insynen i den styrande administrationen.
Starkt padrivande utanfor parlamentet var jurister och samhallsforskare som ldnge kritiserat
administrationens 6verdrivna hemlighetsmakeri och ogenomtréngliga arkivsystem.

Lagen har tre bestandsdelar: (1) den reglerar ritten att fa ta del av offentliga handlingar,
(2) den foreskriver en rad undantag och (3) fastlagger den juridiska tdgordningen (4ndrad
1988).

1. Administrativa dokument dr offentliga. Ritten att ta del av dem giller franska och
utlindska medborgare, juridiska eller privatpersoner. Administrativa dokument ar dossiéer,
rapporter, utredningar, protokoll, statistik, direktiv, instruktioner, cirkulédrskrivelser, noter
och regeringsskrivelser, prognoser, etc i skriven, audiovisuell eller databehandlad form, sa
lange det giller information av icke-personlig art.

Lagen ir tillamplig pa offentliga organ sa vil pa statlig som regional och lokal niva. Aven
offentliga féretag omfattas, liksom varje foretag som bedriver offentlig service, till den del
som giller den offentliga verksamheten.

Ett tillagg till lagen 1979 gor det mojligt for den individ som &r direkt berord att dven ta
del av de administrativa handlingar som beroér honom/henne.

Detta &r i praktiken lagens mest utnyttjade rittighet.
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2. Lagen gor atta undantag (artikel 6). En myndighet har ritt att vigra ldmna ut
dokument som kan valla skada for:

» hemliga dverlaggningar inom regeringen eller annan verkstéllande makt,

» forsvars- och utrikespolitiken,

« valutan och statsfinanserna, statens och allménhetens sdkerhet,

« rittsvasendets funktioner,

« privatlivets helgd och ldkarsekretessen.

o kommersiella och industriella konkurrenshemligheter,

» myndighetsutredningar om skatte- eller tullbrott,

« i allménhet allt som &r hemligt enligt géllande lag (se ovan).

En lista pa vilka dokument som inte ér offentliga upprittas inom ministerierna efter sam-
rad med 6vervakningsorganet CADA (Commission d'acces aux documents administratifs).

3. Den riittsliga proceduren: En myndighet har en ménad pa sig att 4tgérda en begiran
om att fi ut en handling. Om besked uteblir eller begéran avslas kan den berérde inom tva
ménader vinda sig till CADA, som i sin tur har en méanad pa sig att sdga sin asikt. Didrefter
har myndigheten ytterligare en ménad pé sig att fatta beslut. CADA har i praktiken endast
en radgivande roll. Den som #ven efter denna procedur fatt sin begéran avslagen kan fora
upp &rendet i forvaltningsdomstol och ytterst Gverklaga till Conseil d'Etat (ung. rege-
ringsrétten).

CADA har dven rollen som radgivande organ till myndigheter som i férebyggande syfte
soker hjilp med att tolka lagen. Kommissionen kan ocksa foresla reformer. Den publicerar
en arlig verksamhetsrapport och dterkommande direktiv och anvisningar till myndigheterna.

Enligt CADA:s arsrapport 1994 har antalet drenden med begiran om hjilp att fa loss
handlingar 6kat stadigt frén premidraret 1979 (431 #renden) till 1994 (2.703 &renden).
Bland dem som begirt hjélp dr sedan starten relativt konstant 70 procent privatpersoner.
Ovriga 30 procent ir organisationer, fackforeningar eller foretag. Flertalet av dem som
’sjalvmant” begirt rdd av CADA dr kommunala myndigheter.

Statistiken visar inte i vilken utstrickning pressen utnyttjat lagen. Journalister behandlas
och klassificeras statistiskt som “privatpersoner”.

Enligt CADA:s generaldirektor, Mme Marie-Noglle Chalmeton, ar det forsvinnande f&
journalister och privatfretag som utnyttjar de mojligheter som lagen ger. For bada kan i
viss utstricknign orsaken vara att lagen fortfarande efter dryga 15 &r ér relativt okénd. Jour-
nalisthogskolorna lidgger begrinsad vikt vid dokumentsokning. Lagen &r dock inte skriven
med tanke pa journalister, siger Mme Chalmeton. For dem som jagar nyheter ir de ma-
nadsvisa handldggningstiderna pa tok for langa.

Enligt generaldirektoren giller bara nagra enstaka procent av kraven dokument av mer
allmint intresse. Over 95 procent giller privatpersonen sjilv, dvs i de allra flesta fall den
egna sjukjournalen. Ganska ménga forfragningar giller barnens skolskrivningar o.dyl.

Naturligt nog ir det ocksa sjuk-, skatte- och skolvisendet som snabbast lirt sig tillgodose
efterfrigan pé denna typ av handlingar. Bland de 6vriga 30 procenten forfragningar domin-
erar miljoorganisationer eller lokala intresseforeningar. De efterfraigade handlingarna giller
i de fallen ofta stadsplaner och bygglov. Aven vissa fackliga organisationer utnyttjar lagen.
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Mme Chalmeton har inte vid négot tillfille fatt in nagot drende som giéllt EU-handlingar.
1978 ars lag innehaller inget krav pé att myndigheter ska halla offentliga register dver ink-
ommande skrivelser. Det existerar 6verhuvudtaget inget vedertaget registreringssystem for
offentliga dokument. Detta begrinsar lagens anvéndbarhet. Den som fragar méste i princip
forst ha tagit reda pa att och var ett dokument existerar.

Skydd av killor och uppgiftsldmnare

Négon meddelarfrihet existerar inte i Frankrike. Tvirtom &r kraven pa yrkessekretess hoga
och straffen for den som ldcker” kan bli stringa.

Fram till 1993 hade inte heller journalister ndgon laglig ritt att skydda sina killor. I den
franska ”Charte des journalistes”, antagen 1918, star visserligen att journalister ska ha ritt
till yrkeshemligheter”, men detta har ingen juridisk status. Fore 1993 provades vid ett
flertalet tillfallen i domstolar om journalister kunde omfattas av den paragraf i Code Civil
(art.378) som behandlar tystnadsplikt. Domstolarna kom fram till att paragrafen i princip
bara kunde giilla likare och advokater. Journalister, vars yrke det ir att offentliggora saker,
ansags tvirtom vara sarskilt vil kallade att lamna uppgifter till polisen eller upptrida som
vittnen. En journalist hade t.ex fére 1993 ingen ritt att vdgra lamna ut fotomaterial eller
dokument pa begiran av en rittsinstans.

Ett viktigt tilldgg till strafflagen (Code de procédure pénal, art 56) 4 januari 1993 ger for
forsta gangen journalister en viss ritt att skydda sina killor. Texten lyder: ”En journalist
inkallad som vittne pa grundval av informationer som han inhdmtat under sin yrkesutévning
har rétt att inte avsloja dess ursprung.” Nista stycke paminner dock att journalister har
samma skyldighet som alla andra att vittna och lamna information.

Den enskilda journalisten kan med andra ord sjélv besluta om han eller hon vill avsléja
sina uppgiftslamnare.

Det pagar f.n. en intressant utredning som aktualiserar fragan om killskyddet. Hostens
terroristattacker i Frankrike atféljdes av en pressbevakning som i stor utstrdckning verkade
bygga pa lickor fran olika killor inom polisvidsendet. Regeringen vill nu utreda vilka som
lickte polishemligheter till journalisterna och har dérfor tillsatt en undersoknings-
kommission som inkallat samtliga inblandade reportrar till forhor. Enligt den reporter pa le
Canard Enchainé (satirtidningen “fjattrade ankan”) som deltagit i dessa férhor har samtliga
tidningar vagrat lamna uppgifter om sina killor.

Oppenhet ir ingen fransk dygd

"Den franska administrationen dr Europas mest tillslutha och dderforkalkade. Hemlig-
hetsmakeriet dr dess ryggmdrgsreflex. Hemligheter ger makt och prestige. Dessutom slip-
per den kritik som inte ldmnar ut ndgonting. I den toppstyrda hierarkin dr alla ridda for
kritik.”

Detta sidger Louis-Marie Horeau, en veteran till undersokande journalist pa satirtidningen
le Canard, kanske bista tidningen i Frankrike péa avslojanden om makten och serids politisk
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journalistik. Enligt Horeau anvinder sig le Canard aldrig av lagen om offentliga dokument
fran 1978. Proceduren tar for lang tid. Dessutom #r det ”Ankans” erfarenhet att om en
myndighet vill vara hemlighetsfull hjdlper inga lagar i varlden. Den kan krangla och segdra
i det odndliga.

”Det finns myndigheter som betraktar t.o.m. sadana dokument som finns pa stads-
biblioteken som hemliga,” suckar Horeau. ”Ankan” lever istillet pa lickor innifran makten.
Vi fér aldrig var information via informationsmotorvagen, utan alltid pa smaviagar”.

”Ankan” har mangérig erfarenhet av rittsprocesser, atskilliga ganger atalad enligt para-
grafen om fortal eller “intrang i privatlivet”. Enligt tidningen sjdlv har det i samtliga fall
gallt legitima avslojanden om maktens mén. Ett intressant fall som giller en rad juridiska
principer har pagatt sedan 1989.

Detta ar pagick en lonekonflikt pa bilforetaget Peugeot. Bilarbetarna hade kravt
I6nepéslag om 2 procent, fatt nej och gatt i strejk. ”Ankan” publicerade samma vecka en
faksimil pd Peugeot-VD:n Jacques Calvets senaste sjdlvdeklarationer, varav det framgick
att han hade hojt sin egen 16n med 46 procent. Artikeln spreds som en 16peld bland de strej-
kande. Peugeots advokater sattes i rorelse for att driva rittssak mot tidningen.

Advokaterna kunde snabbt konstatera att paragrafen om fortal inte var tillimplig.
Uppgiften om VD:s inkomst kunde knappast betraktas som “kriankning av hans heder och
anseende.” Den domare som drendet forst hénskots till avvisade dven brottsrubriken
“intrang i privatlivet”. Domaren uttalade att “avslojandet hade allménintresse vid denna
tidpunkt och 1ag helt i linje med Ankans polemiska anda.”

Da presslagarna saledes visat sig obrukbara i detta fall, tog Peugeot-advokaterna sin till-
flykt till strafflagen. Med hinvisning till att sjilvdeklarationer &r hemliga handlingar ata-
lades Ankan for stold, brott mot yrkessekretessen, forsnillande av handlingar samt haleri.
Tingsritten (le tribunal correctionnel de Paris) drog igang en utredning som varade i 18 ma-
nader. Dess mening var namligen att man forst maste bevisa att handlingarna faktiskt stulits
fran det lasta skép de forvarades i pa skattemyndigheten, och av vem. Brott mot yrkessek-
retess kunde bara appliceras om handlingarna stulits av en sekretessbunden tjansteman.
Rubriceringen hileri forutsatte i sin tur att stéld kunde bevisas.

”Ankan” sjilv (bade dess ansvarige utgivare och den berdrda reportern stod atalade)
hévdade att kopiorna pa deklarationerna hade anldnt till tidningen i ett anonymt kuvert med
posten.

1991 frikéndes Ankan. Tingsritten ansag inte att vare sig stold eller brott mot sekretessen
kunde bevisas, trots ihdrdiga forsok att hitta nagon skyldig pé skatteverket.

Nio manader senare upphévde hovritten (la cour d'appel de Paris) tingsrittens dom. Med
motiveringen att handlingarna forvarats pa ett sadant sitt att bara en ansvarig tjansteman
kunde ha stulit dem, och trots att den skyldige inte gick att finna, domdes Ankan” for
hileri, i.0.m. att den befattat sig med handlingar vars utlimnande var resultatet av brott mot
sekretesslagen. ”Ankan” &domdes 15 000 franc i boter. I april i ar faststilldes denna dom av
hogsta instansen (la cour de cassation). Den springande punkten tycktes vara publiceringen
av fotokopiorna. Hade ”Ankan” inskrinkt sig till att enbart publicera de uppgifter de inne-
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holl, hade haleri-paragrafen aldrig kunnat tillampas, enligt de juridiska analyser som gjorts
av fallet.

”Ankan” har nu 6verldmnat denna dom for provning i Europadomstolen.

Enligt Louis-Marie Horeau har redaktionen stora férhoppningar p4 Europadomstolen. Vi
hoppas att vi med Europadomstolens hjdlp ska tvinga fram lagidndringar i Frankrike. Har
sldpar lagstiftningen langt efter verkligheten”.

Det fors ingen allmén debatt i franska medier om dessa fragor. Oppenhetstraditionen #r
svagt utvecklad, dven inom stora delar av journalistkéren.

Inte heller har 6ppenheten inom EU:s beslutsprocess varit foremal for ndgon debatt. The
Guardians och andra tidningars kampanj for 6kad insyn i Bryssel har inte uppméarksammats
i den franska pressen.

Killor

Guide de I'acces aux documents administratifs (utgiven av Commission d'acces aux docu-
ments administratifs (CADA), 1992)

L'acces aux documents administratifs, Huitieme Rapport d'acitivité (CADA:s arsrapport
1994) ;

Les médias (Cahiers frangais nr 266, 1994)

Le Monde-artikel 5 maj 1995 (om mélet mot le Canard)

Le Figaro-artikel 14 sept 1994 (om ritten att skydda kallor)

Intervjuer med f6ljande personer:

Mme Marie-Noélle Chalmeton, CADA:s generaldirektor

Mr Mark Hunter, foreldsare pa journalisthogskolan CPJ

M Louis-Marie Horeau, reporter pa le Canard
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Oppenheten som politisk friga

Magnus Isberg
och Ulf Christoffersson

Oppenheten har alldeles klart utvecklats till en politisk friga av viss dignitet inom EU.
Aven de som ir ointresserade, tveksamma eller motstandare till okad 6ppenhet maste nu-
mera erkinna att frégan finns pa den politiska dagordningen och kommer att stanna dér.

I det politiska spel som utvecklats kring denna friga framtridder institutionerna och
medlemslidnderna som de viktigaste aktorerna, vars instéllning till 6ppenheten det finns an-
ledning att nirmare undersoka. Instéillningen framkommer framst i uttalanden gjorda i for-
beredelsearbetet infor 1996 ars regeringskonferens. Det finns inte anledning att fésta alltfor
stor vikt vid allmént formulerade forslag om 6kad Oppenhet eller “transparens”. Det ligger
s att séga i tiden. For den svenska instéllningen krévs ingen narmare redogorelse. Reflex-
ionsgruppens rapport, som ocksa skall refereras, ger en uppfattning om vilka forslag pa 6p-
penhetsomradet som kommer att diskuteras mest under regeringskonferensen och vilket
ungefirligt stod som finns for dem bland medlemslénderna i utgéngsléaget.

Vi avslutar detta kapitel med var egen analys av vilka vigar man bor g fram pa for att
langsiktigt 6ka oppenheten i EU.

Aktorernas standpunkter

Institutionerna

Bland institutionerna gav Europaparlamentet tidigt uttryck for sin positiva instéllning till
oppenhet. Denna instéllning vidhéller parlamentet i den resolution som parlamentet antog i
maj 1995 om hur unionsfordraget fungerat. Dir intar 6ppenhetsfragorna en central plats. En
av de huvudsakliga bristerna i fordraget anses vara den bristande Oppenheten och
avsaknaden av full demokratisk ansvarighet hos radet, sdrskilt nér det fattar beslut i lag-
stiftningsfrgor. Dérfor bor enligt parlamentet principen om &ppenhet tydligt uttryckas i
fordraget, och det bor inrittas detaljerade genomforandebestimmelser. Dé rddet utovar sin
lagstiftande befogenhet, bor dess dverldggningar vara offentliga och dess foredragningslista
bindande. Alla sammantriiden angéende foreslagna rittsakter bor vara offentliga om man
inte med tva tredjedelars majoritet beslutar om speciella och vialmotiverade undantag.

Parlamentet anser ocksa att allméinheten i mycket storre omfattning bor ha tillgéng till
EU-dokument. Utkast och forslag bor vara tillgéingliga for allmdnheten sa fort de 4r antagna
eller verlimnade till andra organ, intresseorganisationer eller enskilda, eller helt eller del-
vis publicerade av andra. Beslut om undantag skall fattas med tvé tredjedelars majoritet av
det ansvariga organet.

Parlamentet betonade ocks& behovet av en sa Oppen debatt som mojligt under re-
flexionsgruppens arbete och under sjilva regeringskonferensen.
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I kommissionens rapport infor regeringskonferensen fran maj 1995 redovisas de atgirder
pa oppenhetsomradet som kommissionen vidtagit. Men det framhalls att dessa atgéirder
annu befinner sig i sin linda och att det &r for tidigt att analysera deras effekter pa djupet.
Icke desto mindre star det enligt kommissionen klart att principen om tillgang till informa-
tion nu dr oomstridd. Man hidnvisar till den uppfoljning och utvirdering av hur koderna
fungerat som for narvarande (jan. 1996) haller pa att slutforas.

I sin samlade virdering av 6ppenhetsfragorna framhéller kommissionen att 6ppenhet och
transparens dr till for att hjdlpa allménheten att forsta beslutsprocessen och stilla krav pa en
mer begriplig gemenskapslagstiftning. Det &r for tidigt att bedoma effektiviteten hos de an-
vinda verktygen. I sakernas nuvarande ldge ar enligt kommissionen allminhetens forvént-
ningar langt ifran tillfredsstdllda. Mycket aterstar att gora, sérskilt i radet, som maste bli
mer Oppet i sin lagstiftande funktion. Gemenskapens anstrangningar kommer dock att vara
fruktlosa om inte de nationella myndigheterna for sin del garanterar transparens vid Gver-
foringen och tillimpningen av gemenskapslagstiftningen.

I radets rapport infor regeringskonferensen gors — markligt nog, maste man siga — inte
nagra uttalanden i Gppenhetsfragorna. Inte heller EG-domstolen yttrar sig i sin rapport i
dessa fragor. Detta far dock anses som mindre anmérkningsvért.

Medlemsldanderna

Att det finns tydliga skillnader mellan medlemsldndernas intresse for ppenhetsfragorna &r
uppenbart. Som i sirklass mest aktiva av de “gamla” medlemsldnderna framstar Danmark
och Nederldnderna.

I den danska regeringens forhandlingsunderlag infor regeringskonferensen, som publi-
cerades i slutlig version den 11 december 1995, framhalls att det 4r viktigt att avstanden
mellan befolkningarna i medlemsldanderna och EU minskas. Regeringen vill darfor arbeta
for att fragan om nirhet, 6ppenhet och forenkling av EU-samarbetet behandlas positivt pa
konferensen. Om Gppenheten anférs mer specifikt att strivandena pa detta omrade bl.a. pa
danskt initiativ fortsatt sedan Maastrichtfordragets ikrafttradande. Det har skett framsteg.
Medborgarnas tillgéng till information om EU-samarbetet har forbittrats. Resultaten av
samarbetet blir nu konsekvent offentliggjort. Det halls ocksd Gppna ministerméten. Men
den danska regeringen anser att man maste komma lingre. Arbetet for storre Gppenhet
maste foras vidare. Den danska regeringen menar att det kan ske genom att principen om
Oppenhet sitts in i traktaten och/eller genom att dndringar gérs i Ministerradets arbets-
ordning. Det senare krédver inga traktatandringar.

Den danska regeringen anser vidare att radets lagstiftningsarbete bor vara mer 6ppet. Re-
geringen kommer att fortsitta att arbeta for att radets forsta och avslutande behandling av
forslag till réttsakter sker i Oppna radsmoten. Regeringen avser ocksa att arbeta for att med-
borgare, foretag och organisationer i traktaten tillforsdakras en ritt till aktinsyn i traktaten.
EU:s ombudsman bor vidare fa battre tillgang till information och dokumentation. Den dan-
ska regeringen vill ocksa att kommissionens forslag skall sindas pa remiss till de berdrda
organisationerna. Organisationernas svar bor offentliggoras.
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Den holldndska regeringen behandlar i ett fjarde memorandum infor regeringskon-
ferensen fran den 12 juli 1995 ganska utférligt ppenhetsfragorna. Inledningsvis erinras om
tidigare holléndska initiativ for att fa till stand okad oppenhet. Regeringen framfor sedan
som sin asikt att unionen bor skapa regler for att ge medborgarna en substantiell ritt till till-
gang till information och ocksé adekvata medel for Gverklagande. Den grundldggande
principen bér vara att handlingar 4r 6ppna sévida inte det finns specifika skil for att de skall
forbli konfidentiella. Varje avslag pa en begidran om information maste pa ett riktigt satt
motiveras p& grundval av en vigning mellan betydelsen av allménhetens tillgang till infor-
mation och vikten av sekretess.

Vad betriffar ridsmotena anser den hollandska regeringen att situationen inte ar till-
fredsstillande. Regeringen menar att moten med radet som lagstiftare bor vara 6ppna for
allminheten s langt som mojligt. Med ”sa langt som mgjligt” avses att debatten om
tillatligheten (subsidiaritetstestet) av varje kommissionsforslag bor vara 6ppen liksom den
slutliga omrostningen, inklusive rostforklaringarna. Mellanfasen i forhandlingarna skulle 4
andra sidan kunna forbli sluten. Detta ér onskvirt eftersom Overliggningarna i radet, dven
nir det handlar som lagstiftare, har en mellanstatlig karaktir till en viss grad. Full allmin
insyn i alla moten skulle bara leda till en situation ddr de faktiska forhandlingarna dger rum
utanfor radets ram, vilket inte ar onskvart.

Irland anser att rAdet bor vara mer dppet for allménheten da lagstiftning behandlas och
beslutas. I detta syfte foreslas att preambeln till fordraget eller sjélva fordragstexten eller ett
annex till fordraget skall innehélla en kraftfull referens till betydelsen av transparens i insti-
tutionernas arbete. I detta sammanhang skulle ombudsmannens roll kunna uttkas sa att han
kan agera mer for att 6ka transparensen (hans mandat kan utokas till att avse handlingsof-
fentligheten eller tillsittande av en sirskild ombudsman for information).”

Den spanska regeringen foreslér att regeringskonferensen dverviager mojligheten att 6pp-
na debatterna i radet nir radet agerar som lagstiftande kammare och behalla dem slutna nir
radet agerar som ett verkstillande organ.”

Det brittiska parlamentets utskott for europeisk lagstiftning betonade i sin rapport den 17
juli 1995 betydelsen av att unionen arbetade mer transparent. Ett sirskilt forslag var att ett
nitverk for utbyte av information pé elektronisk vig skulle etableras for att forse medbor-
garna med tillgang till information om vad som foreslas, diskuteras och beslutas pa un-
ionsniva.”

Ett stort antal linder har i olika sammanhang uttryckt sig i allmént positiva ordalag till
transparens (tyska och italienska utrikesministrarna, Luxemburg, Osterrike, Portugal, Fin-
land ).

& Briefing on the IGC and Transparency. European Parliament. Secretariat Working Party. Task Force on the
;lntergovernementa] Conference* 25 september 1995.s. 9
& Ibidem 5.9

Ibidem s. 12
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Reflexionsgruppen

En vink om var en sammanvigning av de officiella aktorernas synpunkter pa dppenhets-
fragorna kan leda finns i reflexionsgruppens rapport. I gruppen har deltagit representanter
for EU:s medlemslénder samt for kommissionen och Europaparlamentet. Gruppens uppgift
har varit att forbereda regeringskonferensen genom att ga igenom och utarbeta idéer i ans-
lutning till de bestimmelser i unionsfordraget som skall revideras. Gruppen skall ocksa re-
dovisa andra mgjliga forbittringar med utgangspunkt fran hur fordraget fungerar®.

I den inledande delen av rapporten “En strategi for Europa” fastslar reflexionsgruppen att
regeringskonferensen maste gora unionen mer transparent och bringa den nidrmare medbor-
garna. Medborgarna har ritt att bli battre informerade om unionen och hur den fungerar.
Maénga av gruppens ledaméter star bakom ett forslag att ritten till tillgéng till information
erkdnns i fordraget som en medborgerlig rétt i unionen. Forslag har ocksa framforts om hur
allmidnhetens tillgang till unionens dokument skall forbittras. Innan nagot lagforslag av vikt
framldggs bor information inhdamtas fran berérda sektorer, experter och samhiillet i allmén-
het. Utredningar som lett fram till forslaget bor offentliggoras. Nér forslag av detta slag
lagts fram bor de nationella parlamenten informeras och forses med dokument pé deras of-
ficiella sprak och i sddan tid att en diskussion mojliggors fran bérjan av lagstiftningsproces-
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sen.

I den andra delen som kallas for ett program med kommentarer (annotated agenda) be-
handlas 6ppenhetsfragorna pa olika sitt. Betriffande regeringskonferensens eget arbetssitt
framhalls att 6verldggningarna bor vara sé transparenta som mdjligt. Problem som fors fram
av institutionerna, av organisationer som representerar det civila samhillet och av ansokar-
lander maste undersokas pa lamplig sitt (be given an appropriate hearing). Allménheten
maste ocksa forses med all den information som behdvs for att kunna folja en diskussion
ndra som #r direkt relevant for medborgarnas grundliggande problem. Detta sdgs vara
viésentligt inte bara for att medborgarna skall kunna kinna att de deltar i byggandet av Eu-
ropa utan ocksé for att deras Asikter ir visentliga for genomforandet av reformerna.”

Under rubriken ”En mer transparent union” framhéller gruppen enhilligt behovet av att
gora unionsfrdgorna mer tillgéngliga och begripliga for allménheten. Begreppet “trans-
parens” sdgs tjdna detta syfte och tdcker olika aspekter (av vilka manga inte behover foran-
leda nagon fordragsidndring). I friga om Oppenhetskomponenten i begreppet framhélls i
rapporten bl.a. féljande.

* Gruppen har undersokt mojliga forenklingar och klarldgganden i institutionernas arbete
och rekommenderar att institutionerna skall anvinda sig mer av offentliggorande, infor-
mation och konsultationer, med sirskild uppmérksamhet pa att underlitta de nationella
parlamentens arbete. Kommissionsforslagen bor foérhandsaviseras i storre utstrickning.
Gruppen gillar ordningen med att ge ut ”Green Papers”. Man anser vidare att den 6kade an-
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vindningen av mellaninstitutionella 6verenskommelser, vilket erkdnns av alla som vérde-
fulli, skall atfoljas av lamplig spridning och kungérande av deras innehll.

« Forandringar i rddets organisation och arbetsmetoder maste bl.a. ta hinsyn till malet att
oka transparensen. Forutom fragan om offentliggorande av radets verksamhet rekom-
menderar man att ménniskorna erhaller mer information och att klarheten och kvaliteten i
lagstiftningen forbittras.

 Nagra medlemmar av gruppen sigs vara for att den generella principen om tillgéng till
unionens dokument infors i férdraget. Dessa medlemmar anser att det inte dr tillrdckligt att
garantera denna princip genom sekundirlagstiftning eller politiska dtaganden och att det
behovs en rittslig grund i fordraget sa att medborgarna och de nationella parlamenten
tillforsiakras mer direkt tillgang till sddana dokument. Andra medlemmar av gruppen fore-
drar att denna princip uppehalls och utvecklas genom en uppforandekodex for kommis-
sionen och radet®.

Fragan om offentligheten i rédets forhandlingar behandlas sirskilt av reflexionsgruppen.
Gruppen noterar att visentliga framsteg har gjorts ndr det giller att gora arbetet i radet mer
oppet. Manga omrdstningar i radet offentliggors nu och ridet har haft ett antal offentliga
debatter. Gruppen erinrar om att radets beslut i oktober etablerat en mycket storre insyn i
radets protokoll (nér radet handlar som lagstiftare) och i uttalanden till protokollet. Gruppen
anser dock att ytterligare framsteg kan goras. Atskilliga ledamdter av gruppen vidhaller att
radets sammantriden borde vara offentliga nér rddet handlar som en lagstiftande myn-
dighet. Atskilliga ledamoter vill utstréicka rédets arbetsordning for att dstadkomma att radets
omrostningar i lagstiftningsfragor blir offentliga i alla drenden. De inledande debatterna i
alla viktigare lagstiftningsdrenden skulle i princip vara offentliga. Andra, som visserligen
delar 6nskemélet om transparens, papekar att det inte dr litt i praktiken att skilja radets
diskussioner som lagstiftare frin dess Gverldggningar som en politisk institution med verk-
stillande maktbefogenheter. De understryker att det i praktiken handlar om en fortlspande,
intensiv forhandlingsuppgift, som inte kan utféras offentligt om den skall forbli men-
ingsfull®.

Hur kan EU bli 6ppnare?

Strategier for 6ppenhet

Att dstadkomma okad &ppenhet i EU handlar om att inféra nya regler och strukturer. Men
det handlar i minst lika stor utstrickning om att foréndra attityder och praxis. For detta
krivs ett tAlmodigt och langsiktigt arbete. Det #r darfor viktigt att engagera politiska krafter
utanfor EU i strdvandena mot 6kad dppenhet och ocksa bygga in krafter i EU:s egen or-
ganisation som bevakar oppenhetsfragorna.

Det finns ingen anledning att hidr mer utforligt uppehalla sig vid opinionssituationen i
Sverige. Oppenhetsstravandena kan paridkna kraftfullt och i de flesta fall engerat stod fran
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samtliga politiska partier och andra organiserade intressen, frin massmedierna (inte minst)
och fran en bred medborgaropinion. Detsamma torde ocksé gilla i Danmark och Neder-
linderna. Men hur skall intresset véickas i andra ldnder?

Vi tror att man ldra en del av de franska och brittiska exemplen. Initiativet till den franska
lagen om tillgang till offentliga dokument kom inte frén regeringen utan frén parlamentet.
Utanfor parlamentet var jurister och samhillsforskare starkt padrivande. Att den fatt si
svagt genomslag for nyhetsrapporteringen beror pa att lagen efter dryga 15 &r #r relativt
okdnd bland journalister och inte &@r skriven med tanke pa dem. Bla. #r handligg-
ningstiderna f6r langa och 6ppna register 6ver inkommande handlingar existerar inte.

Den brittiska erfarenheten styrker tesen att parlamenten #r naturliga allierade i kampen
for storre Oppenhet. De fordndringar som skett i Storbritannien med inférandet av en Code
of Practise hade aldrig kommit till stand om inte det varit for att undvika att parlamentet
skulle lagstifta pa egen hand. Att denna Code of Practise tillkommit for att man ville und-
vika nagot ur regeringens synpunkt mycket virre betyder inte att den varit verkningslos.

Den forsta slutsats man séledes kan dra ér att om man vill skapa ett okat politiskt tryck
for 6kad oppenhet inom EU é&r de nationella parlamenten viktiga potentiella allierade. De
mojligheter for vidgad insyn och kontroll av pagdende och avslutade politiska processer
som den Okade Oppenheten kan skapa ligger i parlamentens intressen. Under forbere-
delserna infér IGC har det kommit fram en stark opinion till forman for att stirka de na-
tionella parlamentens stillning i EU-sammanhang. Det finns grovt taget tva olika metoder
som foresprakas for detta. Den ena gér ut pa att de nationella parlamenten (eller deras euro-
pautskott) tillsammans med Europaparlamentet bor bilda en mer eller mindre institutional-
iserad patryckningsgrupp i frigor av gemensamt intresse. Den andra innebir att de na-
tionella parlamenten skall pdverka EU-fragorna via sina regeringar. Vi anser, liksom reflex-
ionsgruppen®, 6vervigande principiella skil tala for att den senare metoden generellt ér att
foredra och i den fraga som hir 4r aktuell &r det sikert ocksa den mest effektiva. Det 4r inte
Europaparlamentet som behdver paverkas i mer 6ppenhetsvinlig riktning utan radet och dér
sitter regeringarna.

Den andra slutsatsen dr att massmedierna spelar en nyckelroll nér det giller att uppritt-
halla trycket for ckad 6ppenhet. Det dr bara medierna som kontinuerligt kan sitta press pa
institutionerna att leva upp till ppenhetskraven. Det dr dérfor enligt var asikt en prioriterad
fraga att éndra Oppenhetsreglerna sa att medierna blir mer intresserade av att anvinda of-
fentlighetsreglerna som ett verktyg i sitt arbete. Reglerna bor m.a.o. goras “medievinliga”.
Bl.a. bor visentligt kortare handldggningstider for utlimnande av handlingar och ett system
for registrering av handlingar efterstriavas (se vidare nedan).

Bland EU:s institutioner finns ett varierande intresse for Oppenhetsfragorna. Europa-
parlamentet dér intresset dr storst, har inga mojligheter att lagstifta pa omradet och begrin-
sade mojligheter att kontrollera ppenheten. Kanske kan den nya befogenheten att tillsétta
undersokningskommissioner anviandas for att ¢ka insynen i kommissionen och radet.
Domstolarna har till uppgift att efter 6verklagande prova om ett beslut i en 6ppenhetsfraga
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ar réttsligt grundat. Detta &@r en oerhort visentlig uppgift och med hénsyn till den prestige
som domstolarna atnjuter inom unionens Ovriga institutioner och organ borde o&ver-
klagningsmgjligheten utnyttjas mer. De orimligt langa handldggningstiderna i domstolarna
och kraven pa att parten foretrads av ombud gor det dock mindre intressant att Gverklaga.
Kommissionen har givetvis stora mojligheter att agera pa omradet och skulle principerna
for oppenhet fordragsfastas, som foreslagits bl.a. fran svensk sida, skulle kommission for-
pliktas att vaka over att principerna efterlevdes”. Det kan vil dock sittas i friga med vilken
entusiasm kommissionen kommer att ta sig an denna uppgift (sdrskilt nar det giller den
egna tillampningen).

Vi anser inte att dessa interna mekanismer for bevakning och kontroll av 6ppenheten &r
tillrickliga. Framfor allt maste det enligt var mening bli mgjligt att klaga pa avslagsbeslut
pa ett obyrakratiskt sdtt dvs. utan att anlita ombud, och fa ett snabbt svar. Eftersom man
knappast kan kriva att domstolarna skall @ndra sina arbetsformer for denna saks skull ater-
star mojligheten att finna en specialinstans for denna uppgift. Enligt var mening finns an-
ledning att diskutera det irldndska forslaget att ge ombudsmannen en mer betydelsefull roll
som kontrollant av 6ppenheten. En forsta forutsittning ér dock att ombudsmannen sjélv far
rétt att ta del av alla handlingar, vilket inte dr fallet idag. Ombudsmannen skulle som i Stor-
britannien kunna anstélla personal som &r specialiserade pa denna uppgift. Om man viljer
att lata ombudsmannen vara besvirsinstans bor man dock se till att han har mojlighet att di-
rekt besluta om utlimnande av uppgifter och handlingar. I det brittiska fallet kan han endast
lamna rekommendationer.

Prioriteringar

L4t oss mot denna bakgrund diskutera vilka forslag om ett 6ppnare EU som skulle vara
mest angeldgna att driva under regeringskonferensen ndr det giller insynen i besluts-
processen och handlingsoffentligheten.

Ett sétt att oka insynen i beslutsprocessen ar givetvis att stirka positionen for den
Oppnaste av de institutioner som deltar i processen, namligen Europaparlamentet. Ett for-
slag i den riktningen har emellertid sa vidstrackta andra implikationer att det inte sndvt kan
behandlas som en Sppenhetsfriga. Aven de nationella parlamenten 4r dppna institutioner
och ett stirkande av deras roll i EU-sammanhang kan, som bl.a. reflexionsgruppen fram-
héller”, 6ka Sppenheten i processen. Bl.a. bor strivandena att f med de nationella par-
lamenten leda till att fler Green och White Papers publiceras av kommissionen. Samtidigt
boér som nyss framholls de nationella parlamenten kunna vara viktiga aktorer i strivandena
mot 6kad 6ppenhet. Hir finns alltsé ur 6ppenhetssynpunkt mojligheter till positiva samspel-
seffekter. Ar det inte det som kallas for synergi?

Vill man paverka besluten i EU giller liksom i andra organisationer att man maste
komma in pa ett tidigt stadium. Darfor 4r insynen i kommissionens initiativtagande verk-
samhet viktig. Man kan dé inte bara lita till kommissionens goda vilja att publicera Green
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och White Papers da och da utan det behdvs strukturella foréndringar i kommissionens ar-
bete. Ett siitt 4r att kriva att de forslag som kommissionens arbetsgrupper och generaldirek-
toraten riktar till kommissionen blir offentliga (precis som de svenska kommittéernas och
myndigheternas forslag till regeringen).

Fragan om insynen i radets beslutsprocess 4r oerhort viktig med tanke pé radets centrala
roll som lagstiftare. I ett lagstiftningssystem dar skrivna motivtexter anvinds i sa liten ut-
strickning kan behovet av att beslutsfattarna muntligt forklarar sina stindpunkter tyckas
vara sarskilt starkt. Det dr dock, som framgatt, en starkt kontroversiell friga men den star pa
regeringskonferensens dagordning”’. Tydligen fanns det representanter for manga linder
som vill att beslutsordningen i rddet skall nirma sig en parlamentarisk process med en inle-
dande och avslutande 6ppen debatt med 6ppna voteringar. Dessemellan skulle ligga en
sluten forhandlingsprocess av samma slag som utskottsberedningen i ett parlament som vért
eget och de flesta andra. Det #r vl ocksd troligt att utvecklingen gar i parlamentarisk
riktning. En viktig men ofta forbisedd drivkraft 4r den vidgade anvéndningen av majori-
tetsbeslut som ménga medlemslédnder stridvar efter. Majoritetsbeslut framkallar ett politiskt
behov bade hos majoriteten och minoriteten att oppet forklara sina stéllningstaganden.

Nir det giller handlingsoffentligheten har det svenska Justitiedepartementet vid ett semi-
narium i Bryssel den 22 november 1995 lagt fram ett forslag om att inféra nya bestimmel-
ser om Oppenhet och insyn i Romférdraget. Utformningen av dem ér inspirerad av tryckfri-
hetsforordningen och sekretesslagen.

Vi delar givetvis uppfattningen att det rittsliga stodet fér oppenheten i EU méste byggas
ut och ldggas pa en hogre konstitutionell niva. Det brittiska exemplet visar att det dr en
vildig styrka om man i sin strdvan att foréndra en sluten byrékratisk kultur har en fast lag-
stiftning att hanvisa till. I det brittiska fallet 4r det ett uppenbart problem att Code of Prac-
tise #r mycket lite vird nér den stills mot de ménga bestimmelser om sekretess som finns
pa olika héll i lagstiftningen. Det #4r ocksa uppenbart att om man skall f4 mojlighet till en
nigorlunda objektiv provning av en begédran om utlimnande, dir 6ppenhetskravet stills mot
de eventuella skidl som kan motivera hemlighdllande, maste sekretesskategorierna vara
nagorlunda precist definierade. Samtidigt méste det vara nist intill oméjligt att sélja ett de-
taljerat system som det svenska, dir de olika hénsynen vigs mot varandra i olika typer av
verksamheter och i olika skeden av beslutsprocessen.

Fran véra utgangspunkter finns sérskild anledning att lyfta fram den viktigaste av de ad-
ministrativa regler som #r knutna till den svenska offentlighetsprincipen, ndmligen myn-
digheternas offentliga register 6ver inkomna och upprittade handlingar. Det dr sjdlva
nyckeln till systemet. Lite tillspetsat kan man siga att om man inte vet vilka handlingar som
finns hos en myndighet dr det omdjligt att efterfriga dem. Offentliga register ger saledes
stora fordelar men inte bara fran allminhetens synpunkt utan ocksa fran myndighetens. Ett
bra och fungerande diariesystem skulle vara av stort virde ocksé for den interna kommu-
nikationen mellan unionens olika institutioner och for den delen ocksa inom var och en av
dem. En annan viktig férdel frin myndighetens synpunkt 4r att man inte lingre behover ac-
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ceptera allmént avfattade framstillningar, vilket ar nodvéndigt i ett diarielost system.
Myndigheten kan stélla krav pd mer preciserade framstillningar och hirigenom lasta dver
sokningsarbetet pa “kunden”. Det blir d& ocksa mojligt att vdsentligt krympa de méanads-
langa handldggningstiderna. Vi vill ocksa lagga till att det ur demokratisynpunkt kan vara
viktigt att diariet dr Oppet dven om handlingarna @r hemliga. Blotta vetskapen om vilka
handlingar som finns (eller inte finns) i ett drende kan vara av betydelse for den som vill
granska beslutsfattandet.

Utifran det material och de analyser som gjorts i denna undersokning tror vi att det finns
inslag i var offentlighetslagstiftning som &r svarare att acceptera dn andra for vissa av un-
ionsldnderna och for kommissionen och radet, dven om de senare inte deltar som parter i
regeringskonferensen. P4 grund av att tonvikten laggs mer pa individens ritt gentemot
myndigheterna @n motsatsen dr det frimmande for det kontinentala synsittet att det &r
myndigheten, inte ingivaren av en handling som rader 6ver om handlingen skall bli offent-
lig eller inte. Det dr nog av det skilet lika gott att acceptera traditionen att enskilda i vad vi
skulle kalla for partsiarenden skall ha ritt att gora sekretessforbehall for brev de tillstiller
unionen. Det man tappar &r i forsta hand mdjligheten till insyn i unionens inre administra-
tiva affdrer, anstéllningsforfarande o.dyl.

Men svérast att forsté ar givetvis meddelarskyddet, som f.6. inte har den forankring i det
svenska folkmedvetandet som man kanske tror’’. Att det under vissa forhallanden kan vara
forsvarbart for en tjansteman att licka om forhéllanden som dr hemliga kriver att man for-
statt och accepterat offentlighetsprincipens grundliaggande karaktir av kontrollinstrument.
Det ér knappast fallet med ledande foretradare for EU. Praktiskt taget alla uttalanden som
gors av politiker och tjanstemén i EU visar att man vill uppfatta 6ppenhet eller transparens,
som man hellre siger, som en fraga om god administration, god informationspolitik eller i
bésta fall som en frdga om demokratisk insyn i en beslutsprocess. Men kontrollaspekten
hos Gppenheten — att politiker och tjansteman av réddsla for insyn avstar fran att handla pa
ett sitt som inte tal offentlighetens ljus — kommer sillan fram. Det beror kanske inte pa att
man inte forstar den aspekten utan pa att man inte accepterar eller att man rent av fruktar
den. Lat oss inte vara naiva! Fragor om offentlighet och sekretess ror makt och inflytande
och att 6ka insynen innebdr att politiker och tjanstemén tappar makt. Att detta inte sker
frivilligt och utan motstand &r sjélvklart.

"Endast 26 % anser att det bor vara tillatet for statliga och kommunala tjanstemén att anonymt avsldja hem-
ligheter for journalister. Se Bo Rothstein (red.), Peter Esaiasson, Jérgen Hermansson, Michele Micheletti, Olof
Peterson, Demokrati som dialog Demokratirddets rapport 1995 s. 81-82.
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Demokrati och 6ppenhet. Om folkvalda parlament
och offentlighet i EU [42]

Jamstéilldheten i EU. Spelregler och
verklighetsbilder. [43]

Forsvarsdepartementet
Totalforsvarspliktiga m95. Forslag om jobb/studier
efter muck, bostadsbidrag, dagpenning,
forsakringar. [18]

Statens maritima verksamhet. [41]

Socialdepartementet
Sveriges medverkan i FN:s familjeér. [37]

Kommunikationsdepartementet
Om jérnvagens trafikledning m.m. [9]
EU-mopeden. Alders- och behorighetskrav for
tva- och trehjuliga motorfordon. [11]

Bittre trafik med viginformatik. [17]

Ny kurs i trafikpolitiken + Bilagor. [26]
Banverkets myndighetsroll m.m. [33]

Finansdepartementet
Kommuner och landsting med betalnings-
svarigheter. [12]

Budgetlag - regeringens befogenheter pa
finansmaktens omrade. [14]
Borgenirsbrotten - en Gversyn av 11 kap.
brottsbalken. [30]

Utbildningsdepartementet

Den nya gymnasieskolan - hur gir det? [1]
Samverkansmonster i svensk forskningsfinansiering. [2]
Samordnad rollférdelning inom teknisk forskning. [20]
Reform och fordndring. Organisation och verksamhet
vid universitet och hogskolor efter 1993 ars
universitets- och hogskolereform. [21]

Inflytande pa riktigt - Om elevers ritt till

inflytande, delaktighet och ansvar. [22]

En strategi for kunskapslyft och livslangt lirande. [27)
Det forskningspolitiska landskapet i Norden pa
1990-talet. [28]

Forskning och Pengar. [29]

Hogskola i Malmé. [36]

Jordbruksdepartementet
Offentlig djurskyddstillsyn. [13]

Arbetsmarknadsdepartementet
Aktiv arbetsmarknadspolitik + expertbilaga. [34]

Kulturdepartementet
Fran massmedia till multimedia -
att digitalisera svensk television. [25]

Niringsdepartementet

Kartldggning och analys av den offentliga sektorns
upphandling av varor och tjanster med
miljépaverkan. [23]

Civildepartementet

Fritid i forandring.

Om kén och fordelning av fritidsresurser. [3]
Forskning for var vardag. [10]

Attityder och lagstiftning i samverkan

+ bilagedel. [31]

Miljodepartementet
Batterierna - en laddad fraga. [8]
Nationalstadsparker. [38]

Rapport fran klimatdelegationen 1995.
Klimatrelaterad forskning. [39]
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