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Har svensk demokrati paverkats av EU-medlemskapet?
Olof Petersson

Den stora fragan om hur svensk demokrati paverkats av EU-medlemskapet skulle kanske av
nagon besvaras undvikande och reservationsfullt med hdnvisning till metodproblem och den
jamforelsevis korta tidsrymden. Men en genomgéng av forskningslédget visar att det redan nu
gér att dra flera relativt sékra slutsatser.

Svensk demokrati fore EU

Diskussionen om hur demokratin paverkas av internationalisering i allménhet, och europeisk
integration 1 synnerhet, borjade inte med EU-omrdstningen 1994. En métpunkt i tiden utgor ar
1990, d& maktutredningen avldmnade sin slutrapport (SOU 1990:44). En huvudslutsats var att
den svenska folkstyrelsemodellen utmanades av nagra stora omvandlingsprocesser i
samhéllet. De viktigaste sammanfattade vi under rubrikerna individualisering och
internationalisering.

Att tala om ett lands maktelit blir alltmer orealistiskt, menade maktutredningen. "Bilden av
arbete, kapital och stat som den hérskande strukturen méste modifieras i ett viktigt avseende.
Internationaliseringen fordndrar forutsédttningarna for den nationella maktstrukturen.
Konkurrensen pé internationella marknader gor att den nationella arenan forlorar i betydelse.
Néringslivet kan 1 allt mindre utstrickning tvingas till inhemska forhandlingsldsningar.
Kapitalet har blivit mer lattrorligt. Avvecklingen av valutaregleringarna framstar som ett for
utvecklingen karaktdristiskt tecken” (SOU 1990:44, s. 400).

Maktutredningen varnade dock fOr att se internationaliseringen som nagot som ensidigt
patvingas Sverige utifran. Demokratin befann sig inte i de yttre krafternas vald. Forskningen
om internationella relationer pekade i stillet pd 6msesidiga beroenden, interdependens. En
viktig drivkraft &r den moderna vélfardsstatens framvixt. ”Det dr inte en ny typ av
internationell politik som uppldser nationalstaten, utan en ny typ av nationalstat som upploser
traditionell internationell politik” (SOU 1990:44, s. 382; Hansson & Stenelo 1990).

Internationalisering och europeisering hade redan 1990 hunnit fordndra forutsattningarna for
det svenska politiska systemet. Maktutredningen uppmarksammade bland annat transnationell
lobbying, riksdagsarbetets internationalisering och gransdverskridande partidiplomati. En
viktig maktgrupp utpekades: en kar av internationella tjinstemén, inom internationella
organisationer och nationella departement och &mbetsverk, hade blivit en nyckelgrupp genom
sin position 1 de internationella forhandlingsnitverken. Maktutredningen fann att
beslutsprocesserna blivit mer anonyma och dolda. De folkvalda och parlamentariskt ansvariga
organen riskerade att hamna pa mellanhand.

I takt med att samhéllsproblemen fick alltmer grinsdverskridande karaktir sa hade alltsa den
offentliga makten ocksa borjat internationalisera sina beslutsformer. Men det fanns en del
demokratiproblem. Allt fler beslut fattades 1 internationella sammanhang. "Medborgarens
mdjligheter att pdverka dessa beslut har emellertid inte kat i samma takt” (SOU 1990:44, s.



387). Riskerna handlade framfor allt om bristande offentlighet och forsvagat
ansvarsutkravande.

Denna ldgesbeskrivning frén 1990 visar alltsa att det redan fore EU-omrostningen fanns en
oro for att internationalisering och europeisering holl pa att urholka svensk demokrati, att en
del av den offentliga makten holl pd att glida ur hinderna pad medborgarna och deras
fortroendevalda.

Infor EU: konsekvensbeddomningar

Nir regeringen 1994 foreslog riksdagen att godkénna anslutningen till EU berérde man
frdgorna om demokrati och inflytande (prop. 1994/95:19, avsnitt 4.3). Regeringen borjade
med att pdpeka att EU vilar pa demokratisk grund: medlemléndernas folkvalda organ
kontrollerar EU:s fordrag, EU har ett fri- och réttighetsskydd, Europaparlamentet &r direktvalt
av medborgarna, subsidiaritetsprincipen avgransar EU:s makt och EU respekterar viktiga
nationella intressen sdsom exempelvis svensk tryckfrihetstradition. EU ar ocksa en
riattsgemenskap som vilar pa principen om likhet infor lagen. Sverige behdver rostrétt 1 EU for
att kunna péverka beslut som berdr oss. Sverige ansags av regeringen kunna fi goda
mdojligheter att utdva inflytande i EU:s beslutsprocesser.

Propositionens avsnitt om demokrati och inflytande dr emellertid mycket summariskt och
bestar bara av nagra fa sidor. Nagon mer djupgéende argumentering dr det inte fridga om.
Merparten av de drygt 500 sidorna handlar om inre marknaden, transportpolitik,
arbetsmarknadsfragor, miljo, jordbruk, néringspolitik och alla de andra omraden som varit
foremal for omfattande forhandlingar mellan Sverige och EU. Propositionen framstar som en
tjdnstemannaprodukt, vars innehall och tyngdpunkt inte helt harmonierar med allménhetens
oro.

Demokratiargument till férman for ett svenskt EU-medlemskap byggde delvis pa en av EG-
konsekvensutredningarna, den som valde att kalla sig subsidiaritet och vars betdnkande fick
titeln Suverénitet och demokrati (SOU 1994:12). Ett centralt resonemang hos utredningen
utgick frdn vad man kallade en “’suverénitetskalkyl” av tva former for statens makt. “makten
over sig sjilv och inflytande 6ver andra”. ”Ett land kan genom deltagande i en internationell
organisation byta ut en del av sin egen formella sjdlvstindighet mot inflytande i
organisationen.” Detta, fortsatte utredningen, behdvde inte innebéra att landet forlorade 1
makt. "Men priset kan vara okat avstand mellan medborgarna och beslutsfattande. Hértill kan
komma en risk for onddigt stor byrakrati” (SOU 1994:12, s. 11).

Det var denna argumentationslinje som regeringen tog upp 1 sin proposition. Formuleringarna
ar néstan identiska. ”Sveriges mojligheter att ensamt fatta beslut pa4 de omrdden som
fordragen omfattar kommer i formell mening att minska vid ett medlemskap. I gengéld okar 1
praktiken Sveriges faktiska beslutskraft” (prop. 1994/95:19, s. 39).

Konsekvensutredningen ledde till debatt och har d@ven blivit foremal {or forskning. I sin
avhandling om diskussionen om EU och demokratin urskiljer sociologen Kerstin Jacobsson
tre paradoxer i svensk EU-debatt (Jacobsson 1997).

Enligt den forsta argumentationslinjen &r EU demokratiskt, men ingen demokrati. Ur ett
svenskt perspektiv var EU att betrakta som mellanstatlig, en traditionell internationell



organisation, snarare dn som en federation i vardande. EU ansédgs darfor hdmta sin
demokratiska legitimitet frdn de nationellt valda regeringar som deltar i samarbetet.

Enligt den andra paradoxen flyttade politiken ut, men demokratin stannade kvar. EU ansags
tillfredsstélla ett behov av medel for att 16sa gransoverskridande fragor pa europeisk niva,
men demokratin var fortsatt nationellt férankrad.

Den tredje paradoxen utgjordes av tankegéngen att Sverige avyttrade suverénitet till EU, men
likval forblev suverant. Medlemsstaterna betraktades som “herrar 6ver fordragen”, som endast
lanar ut delar av sin suverénitet till EU, och som besitter mdjligheten att dterta denna
suverdnitet om sa skulle anses motiverat.

Kerstin Jacobsson drar ett antal kritiska slutsatser nir det géiller anvindningen av
demokratibegreppet. Hon anser att argumentationen for att Sverige av demokratiskél skulle g
med i EU kridvde en omdefinition av demokratins innebord. Hon urskiljer ett antal sddana
demokratiforskjutningar. Man talade mer om demokratins innehéll &n former. Man gled fran
procedur till resultat, fran det formella till det reella, fran arbetssétt till konstitutionellt upphov
och frén praktik till princip.

Det ligger mycket i Kerstin Jacobssons kritik. Konsekvensutredningen om subsidiaritet och
demokrati hade givetvis all anledning att lyfta fram det centrala maktproblemet vid en EU-
anslutning: vad hander nir lagstiftningsmakt inom en del politiska omraden overflyttas fran
riksdagen till EU? Men dess tankeinstrument och begreppsapparat kan inte sdgas ha bidragit
till att 6ka klarheten, snarare tvartom.

Det var olyckligt att bygga upp argumentationen kring begreppet suverdnitet. Detta begrepp
kan definieras pa olika sétt; i folkritten har det en precis betydelse nér det géller att urskilja
stater som dr oavhéngiga och som utdvar kontroll dver det egna territoriet. Men suverénitet
har ocksa en mer allmén betydelse, som torde vara den géingse i allmént sprakbruk.
Suverénitet ses hiar som en total maktutovning; Nationalencyklopedins ordbok har
formuleringen fullstédndig sjélvstandighet”. Med denna definition blir suverdnitet ndgot
odelbart, som nagot som man antingen besitter helt eller inte alls. Att d& borja tala om delad
suverdnitet och suverénitetskalkyler framstar inte bara som motsigelsefullt utan rent
forvirrande.

Konsekvensutredningen spadde ytterligare pa forvirringen genom att tala om formell
suverdnitet. Foga forvanande spred sig en oklarhet 6ver vad utredarna egentligen menade.
Menade man formell i motsats till reell, dvs. formell som en betydelselds formalitet. Eller
menade man formell 1 motsats till materiell, dvs. formell avseende sadant som har med
formen och proceduren att gora?

Det betyder att forvantningarna om vad EU skulle medfora for svensk demokrati hamnade
snett redan fran borjan.

EU framstdlldes primért som en mellanstatlig organisation.

Demokratin skulle alltjimt ha Sverige som hemort, medan EU som demokrati (tanken pa
medborgarnas Europa, ett europeiskt offentligt rum) tonades ner.

Det mangtydiga suverénitetsbegreppet forvirrade debatten.

Resonemangen om formell/reell suverénitet ledde in debatten pé ett villospér.



Demokratin i Sverige 1995-2004

Fragan dr nu vad som hént med svensk demokrati under de tio ir sedan Sverige blev medlem i
EU och hur stor del av hiandelseutvecklingen som kan forklaras av EU-medlemskapet.

For att kunna bedoma demokratin och dess fordndringar under en tidsperiod om tio ar behover
man fasta kriterier, sd att man pratar om demokrati i samma mening under hela forloppet.
Kerstin Jacobsson har redan varnat for att demokratibegreppet kan genomgé
betydelseforskjutningar. Och redan i maktutredningen 1990 diskuterade vi hur den svenska
sjalvforstaelsen nir det géller demokrati och samhallsstyrning holl pa att utmanas. En av
maktutredarna, Johan P. Olsen, analyserade hur en samhéllsorienterad, kollektivistisk
demokratiuppfattning fick allt storre inslag av en mer individualistisk syn, som lade starkare
vikt vid den enskilde medborgarens sjdlvbestimmande (Olsen 1989, 1990).

En utgdngspunkt for utvirderingen av svensk demokrati sedan 1995 ér de arliga rapporterna
frdn SNS Demokratirdd, som borjade utkomma just da, under Sveriges forsta &r som medlem i
EU. I dessa rapporter har Demokratirddet tagit sin utgangspunkt i ett demokratibegrepp som
har tre bestdndsdelar. Demokrati dr for det forsta medborgarstyrelse, dvs. idén att
medborgarna har lika ritt och mojligheter att paverka sitt samhélle genom fri asiktsbildning,
debatt och olika slag av politiskt deltagande. Demokrati innebér ocksa réttsstat, dvs. den
konstitutionella demokratins krav pa fri- och rittigheter, réttssdkerhet och maktdelning.
Demokrati forutsitter ocksa handlingskraft, sé att medborgarnas 6nskningar kan omsittas i
politiska beslut och praktiska resultat.

Nar det géiller medborgarstyrelse har Demokratirddet funnit att svensk demokrati har flera
starka sidor. Kvinnornas intag i de politiska beslutsférsamlingarna har reducerat betydelsen av
atminstone en kélla till politisk ojamlikhet. Svenskarnas deltagande i olika slags
frivilligorganisationer och nétverk &r alltjimt hogt, trots tendenser till fortvining hos en del
gamla rorelser. Valdeltagandet dr i internationellt perspektiv jamforelsevis hogt.

Men det finns ocksa en del varningssignaler nar det giller medborgarstyrelsen.
Valdeltagandet var d&nnu hogre for nagra ar sedan och riksdagen har som en officiell
malséttning proklamerat att valdeltagandet bor hojas. Det minskande antal medlemmar héller
pa att erodera de politiska partiernas bas, och ddrmed rekryteringsunderlaget for politiska
poster 1 kommuner, regioner, landsting och riksdag. Allminhetens fortroende for partier och
politiker minskade under 1990-talet. Massmedier och offentlig debatt har inte alltid den
kvalitet som fordras for att uppfylla demokratins krav pa kunskaper, asiktsméangtald och
upplyst forstaelse.

Ocksé nér det géller rittsstaten kan bilden tecknas med bade ljusa och morka farger. Svenska
medborgares réttighetsskydd har fatt starkare konstitutionella garantier, vissa
minoritetsrattigheter har fatt starkare stéllning och kontrollmakten har stirkts genom
tillkomsten av en oberoende granskare som Riksrevisionen. Problemen har frimst att gora
med bristen pd tydlig ansvarsfordelning inom den offentliga sektorn och de ddrmed
sammanhéngande svarigheterna att utkrdva ansvar. Den lokala sjélvstyrelsens granser ar
suddiga; forhdllandet mellan stat och kommun ar visserligen &nyo under utredning, men en
eventuell 16sning ligger fortfarande flera ar fram 1 tiden.



Det politiska systemets handlingsférmaga var gravt nedsatt i borjan av 1990-talet. Den
ekonomiska krisen var ocksé en politikens kris. Genom nagra reformer, bland annat
omldggningen av budgetprocessen, atergadngen till fyradriga mandatperioder och inréttandet
av en sjalvstandig riksbank, aterfick staten kontrollen 6ver de offentliga finanserna och den
akuta krisen kunde hédvas. Kvar star de problem som har att géra med att Sverige sedan dver
tjugo ar tillbaka styrs av minoritetsregeringar och att den aktuella modellen for att styra
myndigheterna inte fungerar tillfredsstéllande nir det giller granskning och
resultatuppfoljning.

Slutsatsen om vad som hédnt med svensk demokrati under den gangna tioarsperioden blir alltsa
blandad. I en del avseenden dr problemen inte sérskilt stora, och man kan till och med se ett
antal positiva tendenser. Men det finns ocksa problem, varav en del forvérrats.

Aterstar si frigan om vilken betydelse som EU har haft. Det finns tre olika méjligheter. EU
kan ha paverkat demokratin i positiv riktning eller i negativ riktning. Men det kan ocksa
hinda att EU inte haft ndgon pavisbar betydelse alls.

Ser man till debatten infér EU-omrdstningen 1994, liksom euroomrdstningen 2003, dr det helt
klart att man manga ganger 6verdrev EU:s betydelse. Det ligger antagligen i sakens natur, och
kanske till och med gor debatten mer littoverskadlig, att man tar till overdrifter i den politiska
striden. Men EU blev varken helvetet eller paradiset for svensk demokrati.

Huvudslutsatsen dr att de stora problemen 1 svensk demokrati hade vi redan innan vi gick med
1 EU och att EU-medlemskapet har egentligen gjort varken fran eller till. Valdeltagandet
borjade falla redan under 1980-talet. Att de svenska partiernas medlemssiffror rasar kan
knappast skyllas pd EU. Métningarna av allménhetens politikermisstro inleddes redan i slutet
av 1960-talet. Kommunernas och landstingens stillning i statsskicket bestaimmer vi sjidlva
over; det finns inga beldgg for att Sveriges problem med lokal sjdlvstyrelse och det oklara
forhallandet mellan staten och kommunerna skulle bero pa EU. Den nyligen tillsatta
Grundlagsutredningen har i uppdrag att “’stdrka och fordjupa den svenska folkstyrelsen” (dir
2004:96). Dess huvudfriagor (valsystemet, folkomrostningar, regeringsbildning och
domstolar) sammanhénger med problem inom det svenska statsskicket; EU har inget att gora
med hur Sverige vill reformera grundlagen 1 dessa avseenden.

I ndgra fall kan man, direkt eller indirekt, beldgga att EU bidragit till att forvérra
demokratiproblemen i Sverige. Eftersom det sjunkande valdeltagandet uppfattas vara ett stort
problem finns det anledning till bekymmer att deltagandet i Europavalen ér sa 1agt som under
40 procent. En del medborgare kan vénja sig vid tanken att det inte &r sd viktigt att utnyttja sin
rostritt, och dirmed riskerar man en urholkning av medborgarandan. Och otydligheten nir det
giéller ansvarsfordelning mellan staten, landstingen och kommunerna har spitts pé av att det
ibland dessutom uppstatt oklarhet om vad EU ska gora och inte — vem &r det egentligen som
fattar beslut om exempelvis alkoholforséljning och spelmonopol, vem ska viljarna egentligen
utkrdva ansvar av?

Man kan ocksa hédvda att sjdlva folkomrostningen 1994 skapade problem for svensk
demokrati. Debatten infor medlemskapet visade att det fanns en djupgiende viardekonflikt (se
Demokratirddet 1999). Motstandare och anhdngare gjorde helt skilda tolkningar av
mojligheterna att inom EU forverkliga viarden som alliansfrihet, demokrati, nationell
sjalvbestimmanderitt och vélstand. En sddan véirdekonflikt dr polariserande och



kénslomassigt djupt engagerande. Jasidan vann visserligen 1994, men inte med mer dn 52,3
procent. Vad hiinde efterat? A ena sidan blockerades den 6ppna debatt som foregick
omrdstningen; i valrdrelserna 1998 och 2002 forbigicks EU med tystnad. A andra sidan behéll
EU-frdgan under denna tysta period sin karaktir av en oavslutade och emotionellt uppslitande
vardekonflikt. Det &r som om Sverige fitt en permanent folkomrostning om EU. Resultatet
1994 fick inte den legitimitet som hade kravts for att man skulle kunna séga att svenskarna nu
accepterade att vara med i EU fullt ut, med alla dess rittigheter och skyldigheter.

Hartill kommer att EU-fragan fortsatte att splittra flera av partierna. Denna alltjimt pdgaende
interna konflikt dr en av orsakerna till partisystemets problem under det gangna artiondet. EU
har forvisso inte orsakat raset i medlemssiffrorna, men EU-frdgan har reducerat flera partiers
forméga att formulera slagkraftiga visioner, bilda opinion och upptriada enigt init och utat.
EU-omrdstningen fick ett hogt inrikespolitiskt pris eftersom den himmat partiernas
handlingsférmaga.

Det gér ocksé att finna omrdden dér europeiseringen haft en positiv inverkan pa svensk
demokrati. Nér det giller EU-domstolen kan bedomningarna visserligen ga isér, eftersom det
finns skilda uppfattningar rent allmint om domstolarnas plats 1 det demokratiska systemet.
Men under senare ar har réttigheter fatt en mer framskjuten plats i debatten och det offentliga
livet. En reservation maste forvisso goras for de allra senaste aren, dir terroristhotet fatt
motivera atgarder som hamnar i konflikt med réttssdkerhet och personlig integritet. For
svenskt vidkommande kan man dnda tala om en allméin forstarkning av medborgarnas fri- och
rittigheter, som kan delvis hanforas till europeiska influenser, inte bara Europakonventionens
inforlivande 1 svensk rétt, utan ocksa EU-réttens direkta och indirekta betydelse for svensk
lagstiftning och rittskipning.

Europaparlamentet har ocksa i vissa avseenden kommer att framsti som en forebild for var
egen riksdag. Det giller den mer vitala debattkulturen, utskottens 6ppenhet, modellen med
specialiserade rapportdrer och mdjligen &dven parlamentets utfragning av kandidater till
kommissionen (dven om just denna utfragningsmodell inte utan vidare torde kunna overflyttas
till Sveriges typ av parlamentariskt system).

Det dagliga umginget med de europeiska grannarna har ocksa fatt svenskar att tydligare se
sitt eget samhdélle och sin egen kultur. Det kan leda till nytdnkande och problematisering av
gamla invanda tankemdnster (Olsen 2003). Sverige har inte behovt dverge sina
grundldggande virderingar, men fatt fler tillfallen till sjdlvreflektion, vilket maste anses vara
en vinning for det demokratiska samtalet.

Att gora en sammanvigd bedomning av vad EU totalt sett betytt for svensk demokrati har
sjalvfallet sina svérigheter. Slutsatsen beror delvis pa valet av jaimforelsepunkt i tiden. Utfallet
ar ocksa avhéngligt av var man ldgger tonvikten. Den som bara ser till valdeltagandet kommer
fram till en mer negativ slutsats 4n den som enbart beaktar réttskipning och domstolar. Men
man kan , som Demokratirddet, forsoka anldgga ett lite bredare perspektiv. Fragan ar da hur
EU paverkar mojligheterna for medborgarna, och deras fortroendevalda, att under 6ppna och
sakliga former kunna fatta beslut som astadkommer praktiska resultat.

I detta perspektiv blir den storsta demokrativinsten med EU-medlemskapet det faktum att
Sverige som medlem har mgjlighet att padverka EU:s beslut. Hur stor denna vinst dr beror pa
jamforelsepunkten. Den realistiska utgdngspunkten &r den situation som Sverige befann sig
vid tidpunkten for EU-omrostningen. Sverige var da redan internationaliserat” i det



avseendet att handelser och beslut utanfor véara granser paverkade inrikes forhallanden. Hértill
kom att Sverige genom att ansluta sig till det europeiska ekonomiska samarbetsomrddet EES
hade forbundit sig att folja regelverket for den inre marknaden. EES gav dock inget inflytande
over EU:s (davarande EG:s) inre beslutsprocess.

Darmed dr givetvis inte sagt att Sverige till fullo utnyttjat den demokratiska potential som
Oppnade sig nir portarna oppnades till det europeiska salarna. Problemen ligger hér inte hos
EU, utan inom Sveriges granser. Ménga rostberittigade bryr sig inte om att rosta i
Europavalen. Riksdagen har inte helt lyckats hdvda sig i Europafragorna. Modellen med en
separat EU-ndmnd visade sig ha nackdelar och riksdagen &r just nu inne i en dversyn av sin
egen hantering av EU-fragor. Som medlemsland har Sverige ocksé haft problem med
bristande samordning av det svenska upptridandet i EU; ocksé hér ér en fordndring pa gang,
EU-hanteringen i regeringskansliet haller pé att organiseras om. Kanske kan EU-
medlemskapet pa detta sitt stimulera till att de hogsta statsorganen far mer &ndamalsenliga
arbetsmetoder.

Vad hade hiant om Sverige inte gatt med i EU? Mojligheten att pa vetenskapliga grunder uttala
sig 1 kontrafaktiska fragor dr vanligen begrinsad. Att stilla frdgan ”vad hade hant om inte...”
leder vanligen in i mer fantasieggande &n kallkritiska banor. Men ibland hjilper verkligheten
till. Norge har, genom att rosta nej 1994, skapat en unik jaimforelsemojlighet. Norge har nu tio
ars erfarenhet av att vara ansluten till EES, men att avsté fran fullt EU-medlemskap. Flera
undersokningar pekar pé att utanforskapets demokratiproblem har forvérrats. Den
parlamentariska kanalen har inte fungerat tillfredsstéllande, vare sig det nationella parlamentet
stortinget eller de parlamentariska institutionerna i EES-strukturen. Skillnaden mellan EES
och EU har i detta avseenden blivit &nnu storre (Melsether och Sverdrup 2004).
Framtidskonventets forslag till konstitution for EU kan minska det demokratiproblemet inom
EU, men det reducerar samtidigt de norska folkvaldas inflytande (Fellesdal 2004). EFTA-
domstolen har i1 praktiken spelat samma roll for Norge som EU:s domstol 1 forhallande till
EU:s medlemsldnder; Norge har inte kunnat hivda nigon sérstéllning nar det géller
tillimpningen av EU:s regelverk (Graver 2004). Slutsatsen ér att EES-anknytningen har
skapat ett reellt demokratiskt underskott i Norge (Olsen 2002).

De norska erfarenheterna visar att EES innebér stora problem fran demokratisynpunkt. Den
frdn makt- och demokratisynpunkt viktigaste fordndringen frdn EES-anslutning till EU-
medlemskap var att Sverige fick fullt tilltrdde till EU:s beslutsforsamlingar. Dérfor kan man
dra slutsatsen att Sveriges ja till EU 1994 har varit till fordel for svensk demokrati.

Demokratin i EU 1995-2004

Ett i EU-debatten vanligt forekommande begrepp dr “demokratiskt underskott”, uppfattningen
att EU generellt brister i demokratiskt avseende. Det finns ocksa en motbild mot denna
forestéllning, ’the no democratic deficit thesis”, som visserligen inte argumenterar for att EU
skulle vara odemokratiskt, men vél ademokratiskt. Demokratibegreppet skulle ddrmed 6ver
huvud taget inte skulle tillimpbart pa Europeiska unionen.

Sadana svepande omddmen tenderar dock att fordunkla diskussionen. Utgangspunkten hér &r i
stéllet att demokratibegreppet mycket vil kan tillimpas pa EU, men att det kraver
nyanseringar for att fanga olika aspekter av unionen och att ocksa registrera eventuella
forandringar over tid.



SNS Demokratirdd har i flera rapporter haft anledning att utvirdera EU:s demokratiska
kvalitet i samband med Sveriges delaktighet i den europeiska integrationen. Det finns ockséa
europeiska forskningsprojekt som haft syftet att bedoma EU frdn demokratisynpunkt. Ett
sadant projekt granskar EU utifran kraven pa demokratiskt medborgarskap,
konsensusbildning, representation, ansvarsutkrdvande och konstitutionalism (Lord 2004; for
svenska motsvarigheter se t.ex. Karlsson 2001 och Sjovik 2004).

En viktig orsak till svarigheten att dra en enda, entydig slutsats om demokratin i EU ér att
unionen i sig forenar flera olika organisationsprinciper och demokratimodeller. Makten dver
fordragen ligger hos medlemsstaterna; regeringskonferenserna ligger nira den strikt
mellanstatliga modellen. Men beslutsfattandet inom EU kénnetecknas av en unik forening av
mellanstatlighet och Gverstatlighet. Nar det géller lagstiftning har Europaparlamentet numera
fatt en stark stillning vid sidan av ministerradet. Medborgarna har tva representationskanaler,
en direkt via Europavalen, en direkt via nationella parlament och regeringar.
Forhandlingsdemokrati blandas med majoritetsdemokrati. Denna blandning av
organisationsprinciper gor att valet av demokratiteoretisk utgdngspunkt paverkar utfallet av en
utvérdering.

Trots méngfalden av demokratimodeller i EU-debatten finns det 4ndé en relativt langtgaende
enighet om vilka omrdden av EU som har de storsta demokratibristerna. Idealet om ett
medborgarnas Europa ligger sédlunda ldngt borta frdn dagens verklighet. Métningar av
identifikation, kunskaper och deltagande vittnar om en stor klyfta mellan medborgarna och
EU-projektet. Avsaknaden av ett europeiskt offentligt rum hammar framvéxten av en
gransoverskridande samtalsdemokrati. Ansvarsutkrdvandet har dessutom pétagliga brister nér
det géller flera av EU:s institutioner.

Insikten att EU har brister 1 demokratiskt hinseende har sedan ldnge varit utbredd, inte bara
bland forskare och debattorer, utan ocksa bland EU:s beslutsfattare sjdlva. Det var denna oro,
jamte den forestdende utvidgningen till fler medlemsldnder, som var drivkraften bakom det
europeiska framtidskonventet. Toppmotet i Lacken 2001 forklarade att de europeiska
institutionerna maste “flyttas ndrmare medborgarna”. Medborgarna ’ser inte alltid ett
sammanhang mellan dessa mal och unionens dagliga verksamhet. De begédr mindre troghet,
stelhet och, framfor allt, mer effektivitet och 6ppenhet av de europeiska institutionerna.” Det
finns krav pa att unionen skall &gna sig mer at sina egna konkreta uppgifter och inte ldgga sig
1 detaljer. Stats- och regeringscheferna konstaterade att “medborgarna anser att allt i alltfor
stor utstrackning avhandlas ovanfor deras huvuden och de vill ha en bittre demokratisk
kontroll”.

Framtidskonventet fick darfor i uppdrag att 16sa niagra av de problem som EU dittills
misslyckats med att komma till ritta med. Det géllde framfor allt att {2 till stand en battre
fordelning och definition av behorighet i Europeiska unionen, att forenkla unionens
instrument och, inte minst, att 4stadkomma mer demokrati, 6ppenhet och effektivitet i
Europeiska unionen.

Niér framtidskonventet avslutades 2003 blev resultatet 6ver forvintan. SNS Demokratirad
drog slutsatsen att konventsmetoden visat sig ha demokratiska kvaliteter sdsom ett relativt
brett deltagande och 6ppenhet. Visserligen hade konventet anklagats for att vara toppstyrt och
for att ha haft svért att 6verbrygga konflikterna kring EU:s inre organisation. Men konventet
fungerade betydligt bittre 4n de metoder som tidigare anvéants for att reformera EU.



Konventets kanske allra viktigaste bidrag dr att man visat att det gér att ersitta det nuvarande
virrvarret av fordragstexter med ett samlat och relativt lattbegripligt dokument som i
praktiken skulle fungera som unionens grundlag.

Aven om mycket aterstér nir det giller att skapa ett medborgarnas Europa innebir
framtidskonventet ett stort steg framat nar det géller att finna praktiska l6sningar pa EU:s
egna demokratiproblem. Medborgarnas réttigheter i forhdllande till EU fér en starkare
stdllning genom den réttighetsstadga som fors in i konstitutionen. Principerna om
representativ demokrati och deltagardemokrati erkinns nu uttryckligen som grundldggande
for EU.

Beslutsfattandet inom EU forenklas och de réttsliga instrumenten blir 6verskadligare.
Befogenhetsfordelningen mellan unionen och medlemsstaterna klaras ocksa ut och de
nationella parlamenten far den viktiga uppgiften att 6vervaka maktférdelningen.

Péstaendet att den enskilde individen dr maktls infor EU riskerar att bli sjdlvuppfyllande,
menade SNS Demokratirad 2003: det finns faktiskt flera olika vigar att paverka i EU. Aven
om dessa hittills varit slingriga och svéarframkomliga sa forbittras situationen med konventets
forslag. Idén om ett medborgarnas Europa har kommit ett steg ndrmare verkligheten.

Slutsatsen av demokratin i EU under de tio &r som Sverige varit medlem &r alltsé att EU
alltjamt har ett antal allvarliga brister i demokratihdnseende. Nér det géller utvecklingen inom
denna tioarsperiod r riktningen inte helt entydig. En del demokratiproblem &r oférdndrade,
eller har till och med forvirrats. Det laga och sjunkande valdeltagande i Europavalen dr ett
sadant varningstecken.

Men huvudslutsatsen ar dnda att fordndringarna inom EU gatt 6vervigande 1 demokratisk
riktning. Den storsta hindelsen dr framtidskonventets forslag till konstitutionellt fordrag.
Konventet var 1 sig sjdlv ett demokratiskt experiment. Forslaget till konstitution f6r EU skulle
dessutom 16sa flera av demokratiproblem som kénnetecknat det hittillsvarande EU.

Sveriges bidrag till EU:s demokratiutveckling

Det gar att finna flera exempel pé att Sverige aktivt bidragit till att stirka demokrati och
oppenhet i EU. Ett exempel &r de nya reglerna om offentlighet och tillgang till EU:s
dokument. De relativt hiarda forhandlingarna om en europeisk 6ppenhetsférordning dgde rum
under det svenska ordférandeskapet forsta halvaret 2001 och méaste betecknas som en
framgang for Sverige och den offentlighetsprincip som har en stark forankring i svensk
historia. Ett annat exempel dr jamstélldhetskraven och de framgéngsrika anstrdngningarna att
fa till stdnd en konsneutral text till forslaget om en ny konstitution for EU.

Men det gar inte att generalisera fran detta slags exempel. Det finns ndmligen ocksa stora
underlatenhetssynder. Sverige har varit passivt avvaktande och avstatt fran mdjligheter att
aktivt driva demokratifragor 1 EU. Framtidskonventet &ren 2002—2003 &r ett sadant fall.
Visserligen bidrog de svenska representanterna i konventet pa enskilda punkter, exempelvis
ndr det giller 6ppenhet, jamstélldhet och milj6. Men den svenska regeringen underskattade
uppenbarligen konventets betydelse. Konventets forslag kom till trots, snarare 4n tack vare,
Sveriges officiella hallning.



Den svenska regeringen var ver huvud taget tveksamt om man borde sétta igdng ett konvent.
Det hér ar fel tidpunkt for en framtidsdebatt, menade regeringen. EU maste se till att uppfylla
dagens ataganden, ’innan vi tar ytterligare stora konstitutionella kliv’ (Géran Persson, artikel
i Tiden 2000). Trots ett mandat frdn Europeiska radet om att inleda en debatt om EU:s
politiska framtid, inskrdnkte sig den svenska insatsen under ordférandehalvaret till att 6ppna
av en hemsida. Det brukar finnas forvantningar om visiondra perspektiv pa europeiskt
samarbete som forknippas med ordféranderollen. Sverige hade pa sin hdjd en status quo-
vision (SNS Demokratirad 2003). En annan ingrediens i denna uppfattning var att EU:s
institutionella struktur fungerar vél. EU borde vara ett i grunden mellanstatligt samarbete och
inte 0ka inslaget av Overstatligt beslutsfattande. Dessutom ansag Sveriges officiella
foretradare att sakfragor var viktigare én institutioner. Vi ’kan inte bygga institutionella
luftslott”, som GoOran Persson sade i sitt tal vid Humboldt-universitetet hosten 2001.

Vilseledande forvantningar

Ser man till folkopinionen 4r Sverige ett av unionens mest EU-kritiska linder. Aven om en
majoritet foresprakar fortsatt medlemskap sa finns det en stor negativ opinion. Bland de
vanligast argumenten &r riskerna for demokratin, folkstyrelsen och den nationella
sjdlvbestimmanderétten.

Egentligen ar det kanske inte sa forvdnande med denna avvaktande, skeptiska och negativa
bild av EU. Besvikelse, respektive tillfredsstillelse, uppstar ju som skillnaden mellan
forvantningar och resultat. En utvirdering av vad som hént under de tio aren som medlem
maste givetvis granska de faktiska resultaten, s& noggrant och systematiskt som det gar. Men
man maste ocksa uppmarksamma forviantningarna, bilden inne i vdra huvuden. Vad trodde vi
att EU skulle vara?

Historien om det svenska EU-medlemskapet, dess forhistoria och dess forsta artionde, ar i
mycket en historia om vilseledande forvéntningar. Nagon géng kanske det kommer att skrivas
avhandlingar om hur ansvaret ska fordelas bland opinionsbildarna. Det finns manga ansvariga
att vdlja pa: politiker, journalister, debattorer, forskare, kanske ocksa foretagsledare och ledare
for medborgarsamhillets olika rorelser och organisationer. Det samlade intrycket av denna
opinionsbildning &r att Sverige gick in i EU med tre grundléggande forvintningar.

Den forsta forvintningen: EU handlar frimst om ekonomi, inte sa mycket om politik.

Men vad som var uppenbart redan nir Sverige blev medlem (den europeiska gemenskapen
hade da genom Maastrichtfordraget just tagit steget till en europeisk union), och som blivit
allt tydligare under de senaste tio aren dr att EU &r ett politiskt projekt. Ddrmed &r det inte
bara sndva nyttokalkyler (med kronor, euro, investeringar, jobb och avkastning) som driver
EU utan ocksa idéer, idéer om kontakter, samlevnad, moten, gemenskap — och kanske till och
med humanitet och fred.

Den andra forvintningen: EU dr i grund och botten en mellanstatlig organisation.

Givetvis finns det starka mellanstatliga inslag i Europeiska unionen. Det dr av fundamental
betydelse att EU inte &r en stat: EU kan sjélv inte &dndra sin grundlag. EU grundas pa
mellanstatliga fordrag, och dgs ddrmed av medlemsstaterna, av deras regeringar och
parlament. Men inom denna ram finns en politisk makt som forenar mellanstatlighet och
overstatlighet, det ar detta som dr det unika med EU och som gor att EU &r annorlunda an alla
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tidigare kiinda politiska skapelser. EU har en egen lagstiftningsmakt. Atskilliga svenskar har
blivit dverraskade dver att europeiska rittsavgéranden végt tyngre dn det som man trott
bestimts genom politiska dverenskommelser. Och dverstatligheten blir viktigare i flera
avseenden: symboliskt, rittsligt och politiskt. Majoritetsbeslut blir regel, eftersom
mellanstatlighetens krav pa total enhillighet blir svérare att upprétthalla ju fler medlemslander
som EU fér. Valet star 1 praktiken mellan dverstatlighet och handlingsforlamning.

Den tredje forvintningen: Sverige dr bdst, vi har inte sd mycket att ldra av andra.

Bilden av Sveriges overlidgsenhet giller i synnerhet vélfard och folkstyrelse. Det enda riktigt
héllbara skélet till varfor Sverige dver huvud taget skulle gd med 1 EU &r egentligen att det ar
fraga om nagot slags bistindsverksamhet. De andra i EU borde enbart vara tacksamma att vi
gir med. Det &r d4 med en blandning av f6rvéning och upprordhet som svenskarna konstaterar
att de andra inte mangrant och omedelbart vergar till den svenska modellen. An mer
forbluffande framstar det att EU-medlemskapet skulle medfora krav att vi skulle behdva dndra
oss. Varje forandring blir ju per definition en forsdmring.

I sin syn pa EU ér de politiska partierna kvar i en statscentrerad tolkning dar mycket av det
komplexa 1 EU:s struktur och utveckling inte syns. Man kan dirfor ifragasétta héllbarheten i
partiernas verklighetsuppfattningar. Den partipolitiska debatten bortser ofta frén de
Overstatliga inslagen 1 EU och har en statisk syn pa samarbetet (von Sydow 2000).

Sveriges forhdllningssitt till EU har beskrivits 1 termer av “nationalstatslogik™. Diarmed avses
en forestillning om en rumslig uppdelning i det nationella territoriet och territoriet bortom
nationens granser. EU betraktas som ndgot geografiskt avskilt fran Sverige (Johansson 2002).

Och med det politiska bildsprakets associationer giller samma tankefigur den representativa
demokratin.

Vi, det dr Sverige. Dom, det dr EU.

Vi, det ér folket. Dom, det dr politikerna.

Sa lange denna tankefigur dominerar dé finns det ett problem nir det géiller forhallandet
mellan demokratin, Sverige och EU.
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