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2> DEMOKRATINS TRANSFORMATIONER
— DET INSTITUTIONELLA PERSPEKTIVET

Joakim Nergelius

l. Inledning’

A. SEDAN ATMINSTONE ett drygt decennium har det blivit ett
vedertaget faktum i den allminna politiska debatten, liksom i de
konstitutionella, statsvetenskapliga och politisk/teoretiska doktri-
nerna, att andra institutioner, pd andra nivaer dn enbart den natio-
nella, torde vara nodvindiga for ate fA demokratin att fungera pa ett
effektivt site i framtiden. Aven om effektivitet forvisso inte ir det
enda kriteriet pd demokrati,? s& lir medborgarnas tilltro till poli-
tiska processer och demokratiskt valda institutioner minska dn mer
i framtiden om det blir en allmin uppfattning att de senare inte ir
kapabla till ett effektivt beslutsfattande, varigenom samhaillsutveck-
lingen verkligen kan paverkas. Och i viss mén ir det just detta som
tycks vara pa vig att hinda. Handlingsutrymmet for regeringar och
andra politiska organ har minskat och medborgarna utsitts i allt
storre utstrickning for effekter av beslut som fattats av andra akto-
rer dn de politiska organ de sjilva valt. Med detta perspektiv dr det
uppenbart att de nationella, politiskt valda institutionerna i ménga
fragor ir otillrickliga som beslutsfattare och att manga frigor ro-
rande t.ex. milj6, brottsbekimpning och samordning av ekonomisk
politik i syfte att styra den ekonomiska utvecklingen i viss, onskad
riktning nu maste analyseras i en starkt férindrad institutionell
kontext.

De fragestillningar som detta, i sig troligen ganska oomtvistade
forhillande, ger upphov till kan analyseras fran flera olika perspek-
tiv, ddribland sociologiska, statsvetenskapliga och historiska (exem-
pelvis om overgangen frin industri- till informationssamhille ir
oupplésligt forbunden med en 6verging fran traditionell national-
stat till andra politiska arenor eller om uttrycket »globalisering»
verkligen ticker de férindringar som hir avses). I den svenska de-
batten har i synnerhet nigra bidrag frin filosofiskt och i viss man
statsvetenskapligt hall pockat pd uppmirksamhet.® Av sirskild vikt
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- och hittills ndgot ouppmirksammat - ir dock ocksi vad som kan
kallas demokratins framtida institutionella forankring utifrin ett
juridiskt, konstitutionellt perspektiv, dir befintliga institutioner
som exempelvis EU-parlamentet eller den internationella brott-
milsdomstolen analyseras utifrin de behov de fir antas fylla res-
pektive med hinsyn till effektiviteten i deras beslutsfattande eller,
annorlunda uttryckt, hur miktiga (inflytelserika, respekterade) de
dr. Om dven dessa organ befinns vara otillrickliga for sina respek-
tive uppgifter kan naturligtvis andra, mer idealtypiska institutioner
skisseras. Avsikten med mitt bidrag hir ir nirmast att undersoka
forutsintningarna for en sidan institutionellt inriktad analys av over-
statliga institutioner, snarare dn att pa ett starkt begrinsat utrym-
me behandla nigon viss institution pa djupet.

B. Som flertalet framstillningar pd omradet klargor sd ir drom-
marna om 6verstatlig politisk makt i form av en »virldsregering»,
»virldsmedborgarskap» eller liknande i sjilva verket ganska gamla
inom idéhistorien och kan spéras tillbaka dtminstone till 1600-ta-
let. Tradarna kan férmodligen dras dnnu lingre tillbaka i tiden och
rentav kopplas till den distinktion mellan polis, den - pa ett eller an-
nat sitt ganska snivt avgrinsade — politiska gemenskapen och kos-
mopolis, den virldsomspinnande gemenskapen, vilken finns redan
hos t.ex. Aristoteles (som f.5. menade att denna politiska gemen-
skap inte for sitt andamél kunde vara beroende av andra folk och
nationer). Kopplat hirtill finns naturligt frigor om innebérden av
demokrati och medborgarskap.

De senare frigorna kommer inte att beréras nirmare hir, efter-
som detta skulle féra f6r lingt, men diremot ir det angeliget att,
som bakgrund till behandlingen av mer konkreta institutionella
fragor, allmint diskutera demokratins traditionella koppling till
nationalstaten och de befintliga statsgrinserna. Att denna kopp-
ling finns ir ett historiskt faktum, men frigan dr hur relevant och
nodvindig den verkligen dr i ett framtidsperspektiv.* Dir skiljs
sd att sdga fakticitet och normativitet tydligt at, fér att tala med
Habermas,® dven om bida begreppen behovs i varje sidan serios
analys.
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c. Vad giller den rent (idé)historiska bakgrunden till dagens
alljimt dominerande nationella demokratiparadigm ir det i och
for sig viktigt att komma ihdg att kopplingen mellan demokrati och
nationalstat inte dr ensidigt kopplad till konservativa politiska liror
som av hivd virnar om nationalstaten, utan iven aterfinns i franska
revolutionens idévirld, i upplysningens och 18o0-talets utvecklade
medborgarideal, liksom i 1900-talets svenska folkhemsidyll. Kant
utgick i sin beromda skrift Om den eviga freden frin 1795 helt fran
relationer mellan stater.® En liberal tinkare som John Stuart Mill
var starkt priglad av nationalstatstinkandet, liksom en idealistisk
och inflytelserik tidig 19o00o-talspolitiker som Woodrow Wilson.
Konservatism, liberalism och socialdemokrati har siledes alla i sin
moderna tappning i stort sett utgatt frin denna koppling. Forst un-
der det senaste decenniet, genom globaliseringen av ekonomin med
dtfoljande forsvagning av nationalstaten, samtidigt som det frimst
genom EU verkligen existerar ett reellt embryo till en éverstatlig
demokrati, har paradigmet kommit att ifrigasittas mer regelmis-
sigt, inte bara av enstaka idealister och utopister. Distinktionen
mellan fakticitet och normativitet har pa detta omréade blivit tyd-
ligare och invanda begrepp har kommit att ifrigasittas, hir som i
ménga andra sammanhang.

Men vad har dé rent fakciskt forindrats i var virld? En sak dr atc
det nog gar att konstatera att nationalstaternas handlingsfrihet av
ovannimnda skil minskat kraftigt och att EU samtidigt star for na-
got nytt i historien, en politisk integration pa overstatlig nivd som
dock inte ersitter medlemsstaterna som sidana, dtminstone inte
formellt, utan snarare kompletterar dessa. Men vem ir egentligen
den suverine makthavaren? Och pdminner nuvarande forhillanden
i virlden om nagon tidigare period i historien?

Den brittiske statsvetaren Hedley Bull drog redan pd 1970-talet
en parallell med medeltiden, frimst till foljd av avsaknaden av en
suverin hirskare som ensam rddde over ett bestimt territorium.
Likheten bestir di inte minst i att varje forment » hirskare» méste
dela sin makt bide med vasaller under sig och med péven eller den
helige romerske kejsaren ovanfér. P samma sitt kan EU i dag, uti-
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frin nationalstens perspektiv, sigas ha intritt i »kejsarens» roll,
medan de runtom i flertalet europeiska linder allt livligare och vik-
tigare regionala organen pd motsvarande sitt kan jimstillas med
vasaller. (Bull 1977).” Regionaliseringsprocessen pigar parallellt
med utvecklingen mot 6kad éverstatlighet och nationalstaten blir
forvisso allt mindre suverin.

D. Det nimnda perspektivet utgar dock frain EU och dess spe-
ciella situation. Ett alternativ ir naturligtvis, som Torbjorn Tinn-
sjo nyligen gjort i en intressant och provokativ studie, att utgd fran
USA:s globala dominans, vilken ir unik i ett historiskt perspektiv
och endast torde kunna jimforas med romarriket, samt ta den till
intikt for att det nu vore mojligt att uppritta en virldsregering un-
der amerikansk dominans (nir nu engelskan dessutom ir pa vig att
erdvra positionen som »lingua franca» ). Utifrin denna idé, som vil
inte ir den mest politiskt korrekta i skrivande stund, blir tanken pa
ett starkare EU snarast ett hot mot en historiskt unik méjlighet att
skapa en »virldsstat» eller »virldsregering». Med Tinnsjos ord:
»Det ir faktiskt uppkomsten av en absolut supermakt som bereder
vigen till en virldsregering.» (Tinnsjo 2003, s. 120).

Problemen med detta resonemang ir dock méinga och enligt min
mening betydligt allvarligare in invindningarna mot ett politiskt
starkare EU. Problemet ir inte bara att tanken pa en »Pax Ameri-
cana» av detta slag i dag torde vicka begrinsad entusiasm i flertalet
andra delar av virlden. USA har ju dessutom sjilvt, i synnerhet un-
der den nuvarande administrationen, kategoriskt avvisat alla tan-
kar pd overstatliga arrangemang av detta slag, vilket diskussionen
om den Internationella Brottmalsdomstolen ir ett mycket tydligt
exempel pa. Det viktiga for USA av i dag ir av allt att doma att
vara starkare dn ovriga virlden, inte att utnyttja denna styrka till
att skapa nigon slags global gemenskap. Denna senare tanke tycks
man snarast rygga tillbaka infor.?

Tinnsjo tycks i och for sig vara medveten om att det egna re-
sonemanget inte ir sjilvklare, forsiktigt uttrycke. Angiende USA:s
officiella doktrin om det behévliga i en gentemot omvirlden 6ver-
ligsen militir styrka uttrycker han sig pa féljande vis:
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»Det finns ingen anledning att beklaga sig 6ver detta arroganta
drag fran USA:s forvaltning. Det ir inte ldtt att medge detta, i
synnerhet inte for en socialist. Men oavsett om det ér litt eller
svart att medge sa ir det ett faktum. Det bista svaret dr att vinda
andra kinden till. Ovriga virlden borde utmana USA:s militira
arrogans med radikal pacifism och en successiv, systematisk glo-
bal nedrustning. Det dr dtminstone vad jag har argumenterat
for. Ovriga virlden borde handla pa detta sitt i forhoppningen
om att det kan goéra intryck pa det amerikanska folket. Eller ir
denna tanke alltfor optimistisk?» (Tannsjd 2005, s. 118).

Ja, jag menar nog att Tannsjo hir visar prov pi en viss naivitet och en
verklighetsfrinvind virldsbild, liksom d4 han argumenterar mot ett
politiskt starkare EU — som ju blir ett hot mot den utopiska virldsbild
han skisserar — med det korta men svarbegripliga eller rentav felakti-
ga skilet att »Det finns emellertid en viktig skillnad mellan EU och
virlden. Inom EU finns det minga miktiga nationer som tivlar om
inflytande. I virldspolitiken i4r det inte si.» (Tinnsjo 2005, s. 121).
Jasd? Denna globala frihet frin intressemotsittningar och geopoli-
tiska konflikter dr nog Tinnsjo en av de fi betraktare som iakttagit.
Aven om denne inte ir sirskilt representativ for samtida forskare och
debattérer inom detta omride, dr argumentationslinjen dnda enligt
min mening problematisk, eftersom den betonar vaga globala per-
spektiv snarare dn konkreta institutionella realiteter - vilka annars
borde kunna erbjuda ett nog sa rikhaltigt studiematerial.®

For min del stir foljdriktigt studiet av konkreta institutionella
och konstitutionella processer, s som den intressanta utvecklingen
inom EU i riktning mot ett starkare EU-parlament, i férgrunden.
Jag vill inte alls avvisa tanken pé en framtida virldsstat eller virlds-
regering'® och finner tinkbara steg pa vigen dit som den Interna-
tionella Brottmédlsdomstolen (vilken USA som bekant dock motsatt
sig kraftigt) eller ett starkare FN (nagot som Tinns;jé f. 6. diskuterar
mer i detalj) mycket intressanta, men vill ind4, vad giller norma-
tiviteten, gora en distinktion mellan den nira eller 6verblickbara
framtiden i form av de nirmaste tjugo eller tjugofem aren respek-
tive den mer fjirran horisonten. Det dr naturligtvis mojligt att i dag
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okinda framtidshot som miljokatastrofer, epidemier eller global
terrorism framtvingar en virldsregering fortare dn vi i dag kan ana,
men i dag framstér trots allt regional politisk integration av » EU-
modell» som en mer nirliggande fraga att ta stillning till.

Savil Tinnsjo som Ronnie Hjorth, vilka bada tycks vilja bidra
till en serids och forutsittningslos diskussion av nu antytt slag om
globaliseringens politiska konsekvenser, en diskussion som inte ser
som sin frimsta uppgift att virna den »nationella suveriniteten»,
utan tvirtom kritiskt granskar om denna och liknande metaforer
fyller ndgon funktion i dagens virld eller rentav stir i vigen for
onskvirda forindringar, diskuterar tre olika vigar att na dit eller
tre tinkbara invindningar mot en kommande virldsregering eller
allmin politisk globalisering. Medan Hjorth problematiserar fra-
gan utifrdn ett politiskt-teoretiskt perspektiv identifierar Tinnsjo
tre tinkbara motargument mot denna utveckling, nimligen vad
han benimner det kommunitira, det ekonomiska samt det konfe-
deralistiska. Det forsta bygger pd gemenskapstanken och den un-
der 1980o-talet inflytelserika kommunitira filosofin, enligt vilken
ett medborgarskap forutsitter gemensamt sprak, gemensam kultur,
delade virderingar osv.,'"' medan det ekonomiska snarast ser de sto-
ra ckonomiska olikheterna mellan olika linder och virldsdelar som
det avgorande hindret mot en mer omfattande global politisk in-
tegration. Det konfederalistiska argumentet, slutligen, ser helt en-
kelt inte en virldsstat som 6nskvird utan foresprakar, i Kants anda,
frimst ett nirmare samarbete mellan i grunden alltjimt sjilvstin-
diga stater.’? Medan det forsta argumentet snarast faller pa sin egen
orimlighet i globaliseringens, engelskans och den kulturella integra-
tionens tidevarv, tycks det ekonomiska bygga pd en sammanbland-
ning av det 6nskvirda i global demokrati respektive global rittvisa.
Kvar finns di det tredje argumentet eller, om man s vill, valet mel-
lan en konfederalistisk utvecklingslinje (vad Hjorth benimner »det
liberala internationella samhillet» ) och ett slags global integration
eller »virldsstat».'

Den férra modellen ter sig formodligen betydligt mer bekant och
naturlig for flertalet bedémare, av det enkla skilet att den pAminner
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mycket om de nuvarande, faktiska férhéllandena och dirfér ar lit-
tare att relatera till. Djirva idéer om en virldsstat kan te sig utopiska
och smatt skrimmande eller kanske rentav 16jliga, men just dirfor ar
det uppfriskande nir nigon, som hir Tinnsjo, vigar diskutera glo-
baliseringens yttersta langsiktiga konsekvenser, &tminstone om man
delar utgingspunkten att denna utveckling i lingden varken kan el-
ler bér vara endast en ekonomisk och i viss mén kulturell process.™
Det fortsatta resonemanget nedan bygger dirfér pd att en framtida
virldsstat (»virldsregering», »virldsmedborgarskap») visst kan
vara onskvird och mojlig, om dn avligsen, samt att det »globalt
konfederalistiska» argumentet inte med niagon slags automatik ir
att foredra. Samtidigt ter det sig for mig, som nimnts, utifrin det
inledningsvis antydda institutionella perspektivet, for tillfillet ange-
ldgnare att férhilla mig till befintliga konstitutionella realiteter och
deras utvecklingspotential. EU star da naturligt nog i forgrunden.

Il.
DEN KANDE DANSKE rittsfilosofen Alf Ross utgav 1950 en bok
om FN:s konstitution.' Det var férvisso naturligt strax efter an-
dra virldskriget, da stora férhoppningar knéts till den nya starka
fredsorganisationen, att igna denna sirskilt intresse. An viktigare
i detta sammanhang, utifrdn ett nutida, stats- och demokratiteo-
retiskt perspektiv, dr kanske dock att dven Ross, en tinkare som
annars férknippas huvudsakligen med framvixten av den nordiska
vilfirdsstaten samt med folksuverinitet och parlamentarism, inda
sd tydligt angav att han kunde tinka sig att 4ven en internationell
organisation som FN verkligen hade en »konstitution» och siledes
inte sig denna term som exklusivt férbehallen stater. Detta perspek-
tiv ir kanske dn mer angeliget och relevant i dag. I sjilva verket dr
det formodligen svart att férstd konsekvenserna av och bakgrunden
till den nu féreslagna EU-konstitutionen utan att vara medveten
om det principiellt nya i att det nu féreslas inte bara dnnu ett nytt
fordrag, utan faktiskt den férsta rena konstitutionen for EU.'®
Bakgrunden hirtill kan behandlas helt kort. Slutférslaget fran
framtidskonventet till en ny grundlag for EU lades fram den 18 juli
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2003. Det konvent som lade forslaget och som sedan slutet av febru-
ari 2002 varit samlat i Bryssel med méten i regelbundna sessioner
for att analysera och komma med konkreta forslag till EU:s kon-
stitutionella framtid liknade egentligen fi andra samtida hindel-
ser, politiska kongresser eller internationella sammankomster med
hoga delegater 6verhuvudtaget. En orsak hirtill 4r naturligtvis EU:s
jimfort med andra internationella organs mer uttalat dverstatliga
karaktir, vilket i kombination med konventets klart uttalade upp-
gift — att utarbeta inget mindre 4n en ny konstitution for det utvid-
gade EU och dirmed for gott och vil halva Europa - gav arbetet en
tydlig in- och firdriktning.

Sldende var ocksd den stora 6ppenhet under vilken konventet
arbetade. Samtliga forslag och andra dokument frin konventet la-
des omedelbart ut pa internet, dir de ocksa blivit foremal for livlig
diskussion fran en mingd organisationer och andra deltagare i de-
batten. Konventssessionerna i EU-parlamentet i Bryssel var 6ppna
for allmanheten och vanligtvis sd vilbesokta att de som inte fick
plats i lokalen hinvisades till ett angrinsande rum dir de fick folja
diskussionerna via storbilds-tv. Nya utspel och forslag frin konven-
tet bevakades intensivt av europeiska media, kommenterades av ex-
perter i tv-soffor osv. Hirvidlag har konventet utan tvekan bidragit
till och paskyndat en allmint 6kad 6ppenhet inom EU, dir flertalet
institutioner nu ir betydligt mer angeligna dn for bara nagra ar se-
dan att hilla en hog serviceniva och visa sig st i allmdnhetens och
medborgarnas tjinst. Den som regelmissigt foljer arbetet i EU:s
institutioner lir for 6vrigt ocksd ha mirkt hur mycket mer littill-
gingliga dokument frin unionens olika institutioner helt allmint
har blivit pa senare dr, genom internet eller vid direktkontakt med
institutionerna.

Ett tredje sirdrag som bor lyftas fram édr den stora rikedomen
av forslag i si gott som samtliga tinkbara dmnen som priglade
konventets arbete. Som ett exempel kan nimnas att det under
tva veckor i februari 2003 till konventssekretariatet inkom 1086
indringsforslag frin olika aktorer (lobbygrupper m.fl.) avseende
de forsta sexton foreslagna artiklarna. Delvis dr detta en f6ljd av
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konventets organisation, med elva olika arbetsgrupper som tagit
fram forslag pa olika delomrdden vilka alla blivit foremal for livlig
diskussion.

Sjilva modellen med ett konvent som forbereder en kommande
fordragsindring eller annan viktigare konstitutionell férindring
inom EU tillimpades hir fér andra gingen pa kort tid. Forsta ging-
en var som bekant vid utarbetandet av den nya rittighetsstadgan
1999-2000. Uppenbarligen bedéomdes redan di den mer 6ppna
arbetsform som priglar konventsarbetet innebira helt éverligsna
fordelar jaimfort med de traditionella regeringskonferenser som, i
enlighet med artikel 48 i EU-férdraget, skall foregd alla férdrags-
dndringar. Detta beror inte minst pa att konventsformen mojliggor
och rentav stimulerar en éppen debatt om det pigdende arbetet,
medan regeringskonferenser brukar priglas av slutenhet och svéra
motsittningar, vilka kommer i dagen forst under slutskedet d& en
mingd svira frigor skall [6sas under nigra fa dagars toppméte i Eu-
ropeiska radet; sparen frin Maastricht 1991, Amsterdam 1997 och
Nice 2000 forskricker.

Nu 4terstar naturligtvis att se om denna nya konstitution trider
i kraft eller inte,"” men oavsett om si sker eller ¢j s kan konstate-
ras att mycket av den institutionella dynamik, syftande till ett po-
litiskt starkare EU, som konstitutionen med ritt eller oritt kom-
mit att férknippas med, under alla omstindigheter redan ir hir.
Det bista exemplet pa detta dr naturligtvis hindelseutvecklingen
i oktober 2004, d& EU-parlamentet till allmidn férvaning, uppen-
barligen, valde att rosta emot tilleridandet f6r den nya EU-kom-
missionen, dir framférallt den djupt troende italienske kommis-
siondren Rocco Buttiglione lyckats ddra sig parlamentets misshag,
sedan han vid den utfrigning som alla foreslagna kommissionirer
genomgdr vidrat starkt konservativa dsikter i moralfrigor rérande
i synnerhet homosexualitet och kvinnors stillning i samhillet res-
pektive familjelivet. De regler som hirvidlag giller innebir i kort-
het att parlamentet bara kan résta ja eller nej till kommissionen i
dess helhet (efter att forst ha tagit stillning till ordforanden, dvs. i
detta fallet José Manuel Barroso, i en separat omréstning).'® Som
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skl dill att parlamentet inte kan rosta om fortroendet f6r enskilda
kommissionérer har alltid anférts ate detta skulle kunna leda till en
oonskad politisering, dir parlamentsmajoriteten tar stillning till
enskilda kommissionirer i tid och otid utifrin partipolitiska prefe-
renser. (En forsmak av detta gavs f.6. redan vintern 1999, di starka
grupper i parlamentet ville filla hela kommissionen sedan oegent-
ligheter med koppling till den franska kommissioniren Edith Cres-
son och en spansk kommissionir uppdagats, men socialistgruppen
i parlamentet ville avstd frin en misstroendeforklaring vilket till
stor del kunde forklaras, av allt att déma, med att bidda dessa kom-
missionirer var socialister.) Sedan det blev klart att majoriteten i
parlamentet nu ville résta emot kommissionen pga. missnojet med
Buttiglione, som ir konservativ, och att Barroso dirfor skulle be-
hova foresla en ny kommission, var emellertid representanter for
den konservativa EPP-gruppen snabbt ute och krivde att dven nag-
ra andra foreslagna kommissionirer av annan partifirg skulle bytas
ut for att kommissionen senare skulle godkinnas, vilket Barroso
snabbt nog horsammade.

Alltefter tycke och smak kan detta hindelseforlopp - vars dra-
matiska effekter forstirks av den skriande kontrasten mot USA,
dir traditionella religiosa virderingar samtidigt firar triumfer — na-
turligtvis beskrivas antingen som symbolladdade politiska piruet-
ter utan storre reell vikt for Europas framtid, eller som nagot dra-
matiskt nytt i Europas politiska liv, dir en 6verstatlig demokrati
for forsta gdngen gor sig pAmind nir parlamentet anser sig kunna
sitta sig 6ver de nomineringar som medlemslindernas valda reger-
ingar gjort till kommissionen - ett férhillande som tydligen slagit
miéngen politiker runtom i Europa med hipnad.” Jag skulle nu i
all enkelhet vilja hivda och férsoka illustrera pastdendet att denna
intressanta konflikt inte i sig innebér nigot revolutionerande nytt,
men ddremot kan ses som ett forsta steg pd vig mot en ny, éver-
statlig demokratimodell, dir sjilva overstatligheten inte bara god-
tas och forutsitts utan tvirtom utgor vad vi kan kalla en birande
del av demokratin. Pa ett mer principiellt och teoretiskt plan kan
denna utveckling sigas motsvaras av ett slags eliminering av den
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politiska suveriniteten i traditionell mening, till formén fér en mer
uppsplittrad, pluralistisk eller polycentrisk maktutveckling.?

Habermas har i ett stort antal skrifter under det senaste dryga
decenniet efterlyst vad han brukar kalla en europeisk offentlighet
eller ett europeiskt demos som forutsitining for en fungerande de-
mokrati pA EU-niva.?' Ett alternativ dr naturligtvis dock att hivda
att globaliseringen tvirtom innebir att det i dagens och framtidens
virld helt enkelt inte finns utrymme for ndgot demos i traditionell
mening, eftersom globaliseringen och den sociala uppsplittringen
lett till en virld dir inget maktcentrum egentligen representerar
ndgot helt folk i traditionell mening. Tv4 statsvetare som studerat
detta fenomen nirmare, Richard Bellamy och Dario Castiglione,
har uttryckt forhdllandet pa féljande sitt:

» ... genom social differentiering har samhillet och dess ekono-
mi blivit allt mer komplexa och mangfaldiga. Det ir svirt for ett
samhillsorgan att representera vidden av virden och intressen
pé ett adekvat sitt och dessutom att formulera foéreskrifter som
ir tillrickligt anpassade efter de speciella omstindigheter som
giller i enskilda fall, samt att realisera och uppritthélla dessa f6-
reskrifter.» (Bellamy & Castiglione 2004, s. 31)%?

Som en konsekvens har vi i dagens virld, i stillet for lagar som pé
traditionellt sdtt antagits av »folket» i dess namn och representerar
detta folk, fitt en uppsplittring av maktutévande pa en mingd olika
aktorer — domstolar, specialmyndigheter, standardiseringskommis-
sioner och hela EU:s kommittévisen, intresseorganisationer med
flera — av vilka bara ett fital ir folkvalda. Traditionell, centralise-
rad och i allmidnhet nationell suverinitet har splittrats upp i alltmer
svaroverskadliga flernivisystem. Foljaktligen kan framtida konsti-
tutionella debatter, av vilka debatten om den nya EU-konstitutio-
nen kanske bara dr den forsta, i allt hogre grad férvintas gilla inte
bara de nya reglernas innehall utan dven deras territoriella tillimp-
ningsomride. (Ibid. s. 26, 28 ff.).

Innebir nu det faktum att det 6verstatliga men direkevalda EU-
parlamentet, som foretrider EU:s medborgare och siledes har ett
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direkt och tydligt demokratiskt mandat, alltsi anser sig kunna sitta
inte bara kommissionen, utan dven de demokratiskt valda reger-
ingar som utsett dess ledaméter pé plats, att den tidpunkt di ett
nytt demos trider fram nu dr hir? Nej, inte nédvindigtvis och inte
i sig sjilv. Ett sddant tinkt demos, dvs. ett enda »folk» som ut-
gor en politisk gemenskap, kriver sannolikt en parallellt, i flertalet
medlemslidnder, pAgiende politisk debatt om gemensamma angeli-
genheter. Den nu inledda ratificeringsprocessen av konstitutionen
skulle kunna vara ett sidant tillfille, di en i reell mening politiskt
konstituerande debatt skulle kunna féras samtidigt i flera linder,
men tyvirr dr nog sannolikheten stor att debatter om olika problem
i olika linder, delvis av inrikespolitisk karaktir, kommer att domi-
nera denna process, i synnerhet i de linder dir folkomréstningar
avses att héllas. Erfarenheterna fran tidigare folkomréstningar i
t.ex. Danmark, Frankrike och Sverige tyder pa detta. En enda, sam-
tidig folkomréstning i alla EU:s medlemslinder vore i si fall ett
intressantare alternativ, men detta ir fér nirvarande inte politiskt
realistiskt eftersom flera medlemslinder motsitter sig tanken.?
Buttiglioneaffiren ir inte heller det konstitutiva momentet for
en ny, all-europeisk politisk gemenskap, dirtill piverkar den varda-
gen i medlemslinderna i alltfor 13g grad, men diremot kan den ses
som ett forsta framgangsrikt forsok frin Parlamentet att bli kint
och synligt i medlemslinderna och inte minst bland medborgar-
na. Egentligen borde vil en sidan »PR-effeke» ha uppstitt redan
1999, nir parlamentet var helt drivande i den process som ledde
till att kommissionen under Jacques Santers ledning ovintat avgick
en dag i mars, sedan parlamentet tidigare alltsd hotat att rosta om
ett eventuellt misstroende och direfter tillsatt den expertkommitté
vars slutsatser tvingade kommissionen pi fall. Resultatet av denna
ovintade framging blev dock magert for parlamentet, &tminstone
ur legitimitetssynpunkt; vid parlamentsvalet i juni 1999 deltog en-
dast 51% av de rostberittigade viljarna inom EU och 2004 var siff-
ran innu ligre. Just dirfér torde Buttiglioneaffiren ha kommit vid
en liglig tidpunkt fér parlamentet, som nu snabbt kunde héja sin
profil och visa for medborgare och viljare att man faktiskt existerar
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och har en roll att spela. Aven betydelsen av att det i parlamentet
finns olika partigrupper synliggjordes. For att verkligen kunna »ca-
shain» pd detta i form av hogre valdeltagande i nista parlamentsval
2009 krivs naturligtvis dock att man dven formar hélla detta ny-
vickta intresse vid liv. I dagens mediebrus ir det annars fa viljare
som 2009 lir minnas turerna kring herr Buttiglione; 1999 lyckades
man inte ens fi viljarna att notera insatser som lg ndgra minader
tillbaka i tiden, men 4 andra sidan synliggjordes nog parlamentets
roll i mindre utstrickning dé dn under 2004.

I rent institutionella termer kan det nu intriffade sigas ha inne-
burit féljande. Parlamentet har inda sedan Maastrichtfordraget
ingicks 1991 och i synnerhet sedan Amsterdamfordraget tridde i
kraft 1999 successivt stirkt sin stillning och fitt mer att siga till
om sirskilt pa lagstiftningsomradet. Ministerrddet, bestiende av
medlemslindernas regeringar, har helt enkelt fitt dela med sig av
denna makt och i den min de reagerat mot detta har det snarast
skett genom att tilldela det sirskilda kommittévisendet, bestden-
de av experter frin kommissionen och nationella regeringar, okat
inflytande, i synnerhet 6ver implementeringen av nya rittsakter.?
Denna utveckling paskyndas nigot men férindras inte i grunden
till f6ljd av det nya konstitutionella férdraget.

Nagon motsvarande utveckling har diremot inte dgt rum betrif-
fande parlamentets roll i den 6vriga politiska processen. Parlamen-
tet har exempelvis alltjimt ett begrinsat inflytande 6ver EU:s bud-
get och utrikespolitik. Utnimningen av kommissionen, som ibland
i den allminna debatten oriktigt utpekas som EU:s »regering», pa-
verkas inte och stir 6verhuvudtaget inte i nigot formellt samband
med resultaten av utgangen i EU-parlamentsvalen, 4ven om det kan
noteras att de femdariga mandatperioderna fér kommission respek-
tive parlament nu loper nistan parallellt och siledes i det nirmaste
blivit synkroniserade. I dessa val rostar viljarna av allt att déma sil-
lan pi de kandidater som upplevs ha bist Europapolitiska program,
utan snarare utifrdn inrikespolitiska preferenser eller i protest mot
sittande regeringar (liksom t.ex. i de tyska delstatsvalen).

Just mot denna bakgrund idr emellertid skeendet i Buttiglione-
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affiren och i synnerhet dd Parlamentets agerande si intressant.
Dels ser vi hir, dn tydligare dn 1999, ett tecken pé att ledaméternas
partifirg spelar roll for den politiska utvecklingen, medan mycket
av den EU-institutionella diskussionen i 6vrigt handlat och hand-
lar om parlamentet i dess helhet, som institution, och dess forhal-
lande till 6vriga institutioner. Dels blir det si uppenbart att det hir
ir diskussionerna, overliggningarna och stillningstagandena just i
parlamentets partigrupper som har intresse, snarare dn ledamoter-
nas geografiska hemvist. Slutligen stod Parlamentet pé sig nir en
viss uppfattning blivit férhirskande, i stillet for att falla till foga for
Barrosos eller olika regeringschefers maktsprak och fértickta hot.
Parlamentet har siledes stirkt sin sjilvbild och sjilvkinsla och vir-
nar om sin egen identitet som en vital del av en framvixande 6ver-
statlig europeisk demokrati.

1. Avslutning

OVAN NAMNDA HANDELSEFORLOPP torde, oavsett vilka lingsik-
tiga konsekvenser det kan tinkas f4 i 6vrigt, i framtiden dtminstone
ha den betydelsen att det nu blir mindre kontroversiellt och mer
uppenbart dn foérut att det dven finns institutionella férutsittningar
for en analys av en reell, existerande demokrati pa éverstatlig niva.
EU erbjuder naturligtvis inom 6verskadlig framtid de bidsta moj-
ligheterna for en sddan analys, eftersom det inom EU inte bara ir
friga om allmin globalisering i form av 6kad make till marknadens
aktorer pa bekostnad av traditionell nationell politisk suverinitet,
utan dven om ett reellt forsok till politisk integration i nya former
och av en ny karaktir (och da har vi indé inte nimnt 6verstatliga
institutioner som EU-domstolen, kommissionen eller Europeis-
ka Centralbanken, vilka sannolikt paverkar vardagslivet i Europa
lingt mer dn vad Parlamentet gor). I en inte alltfor avligsen fram-
tid dr det vil dock inte otinkbart att dven FN:s »konstitution» pi
nytt kommer att tilldra sig intresse. Detta kan t.ex. vara fallet om
FN ombeds att ta éver ansvaret f6r utvecklingen i Irak och i sam-
band dirmed behover fatta ett antal 6verstatliga, for andra, méhin-
da motspinstiga stater, forpliktande beslut. Ett sidant scenario ir
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knappast av science-fiction karaktir och skulle tveklost kunna bilda
modell f6r framtiden.

Slutsatsen ir siledes klar: Framtidens demokratiforskning kan
inte noja sig med ett sndvt nationellt perspektiv, utan trans- och
internationella processer, vilka fér enkelhetens skull kan samman-
fattas under benimningen »globalisering», kommer att pocka pa
uppmirksamhet i minst lika hég grad. Frigan idr dé inte minst vilka
institutionella konsekvenser denna utveckling fir, bide inom EU,
FN och pa nationell niva, liksom hur det paverkar forutsittningar-
na for opinionsbildning och lagstiftning pa de olika nivierna. Kon-
stitutionell och institutionellt inriktad forskning av det slag som
under det senaste decenniet blivit allt livligare inom frimst juridik
och statsvetenskap har dirvidlag mycket bade att bidra med och att
intressera sig for. Amnet ir i hogsta grad angeliget och utvecklings-
bart.

-l

Joakim Nergelius ér professor i rittsvetenskap vid Orebro universitet.

Noter

1 Aven publicerad i den vid Orebro Universitet utgivna antologin Om demokratins vill-
kor (2006).

2 Jfr Gustafsson, 1994 liksom Nergelius, 1998.

3 Jag vill har sarskilt namna Torbjérn Tannsjos »Kosmopolitisk demokrati» (2005) samt
artikeln »Statsgransen som faktum och norm» av Ronnie Hjorth, (2001) s. 24—49 som vik-
tiga bidrag till den spirande diskussionen. | den internationella doktrinen marks ett stort
— och starkt 6kande — antal bidrag till en livlig doktrin, bland vilka har kan ndmnas Demo-
cracy and the Global Order av David Held, 1995. En nyutkommen skrift av stort intresse
ar vidare den av Lars Tragardh utgivna After National Democracy, 2004.

4 Hijorth, a.a. s. 26 1, har uttryckt detta forhéllande pa féljande, traffande satt: »Den
politiska filosofin bor inte utan vidare acceptera den faktiska statsgransen som demar-
kationslinje eftersom de politisk-filosofiska fragestéliningarna inte bér avgransas helt
och hallet av faktiska politiska forhallanden och organisationsformer, men statsgréansen
bor inte heller bortses ifran eftersom den i praktiken uppsatter restriktioner for politiskt
handlande s& att det politiska tankandet, om det helt och héllet franser den praktiskt po-
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litiska problematiken, riskerar att bli irrelevant. En praktisk och angelagen politisk filosofi
bor darfor beakta statsgransens fakticitet men ifragasétta dess normativitet.»

5 Denne lanserade som bekant detta motsatspar som en central distinktion inom
ratts- och samhallsvetenskapen i sin bok Faktizitdt und Geltung, 1993.

6 For ett idéhistoriskt perspektiv pa denna skrift, se Alf W. Johansson inledning till
en svensk utgava fran 1996. Jfr aven Jirgen Habermas, Die Einbeziehung des Anderen,
1997, s. 192 ff.

7 Ett alternativ ar naturligtvis att se den nuvarande utvecklingen inom EU som ett
tecken pa ett slags amerikanisering av Europa, dar EU helt enkelt tar efter de tva sekler
gamla amerikanska erfarenheterna av statsbyggande, om an i en helt annan geografisk
och historisk kontext; for en sofistikerad analys med detta innehall, se Lars Tragardh,
»Introduction», i After National Democracy, 2004, s. 5.

8 Detta pastaende kan illustreras rent konkret med det varldspolitiska handelsefor-
loppet efter 11 september 2001. USA valde har, efter all den sympati man erhéll fran hela
varlden och efter att ha genomfort den foga omstridda invasionen av Afghanistan, att
aven angripa Irak trots starka protester i stora delar av varlden, oklara motiv och obefint-
ligt folkrattsligt stod, i stéllet for att forsoka axla en positiv global ledarroll — vilket enligt
min mening hade varit méjligt.

9 For uppfattningen att utvecklingen inom EU, i riktning mot 6kad makt for unio-
nen pa nationalstaternas bekostnad, 6kad domstolsmakt osv,, tvartemot vad Tannsjé gér
géllande, borde appladeras fran ett vansterperspektiv, se Daniel Wincott, »Rights and
Regulations in (the) Europe(an Union): After National Democracy?», i After National De-
mocracy, ss. 79—102.

10 | en tidigare skrift, Till Vasterlandets férsvar — tva idéessder om nationalism, globali-
sering och betydelsen av varden, 1994, har jag uttryckt forhallandet sa att jag ar »Europafe-
deralist i vantan p& att kunna bli varldsfederalist», vilket i allt vasentligt fortfarande galler.

11 Denna filosofiska riktning har presenterats pa svenska i antologin Gemenska-
parna, red. av Emil Uddhammar, 1994. Dess konstitutionella betydelse analyseras bl.a. av
Nergelius, Konstitutionellt réttighetsskydd — Svensk rétt i ett komparativt perspektiv, 1996
s. g9 ff.

12 Ett inflytelserikt bidrag till denna doktrin finns hos Held, a.a.

13 Tannsjo uttrycker det hela pa foljande satt: »Ett mojligt svar pa de globala proble-
men ar att halla fast vid nationell demokrati och forsoka att lata olika slags mellanstatliga
och kosmopolitiska medborgarskap vara >sa svaga som méjligt> De globala problemen
borde l6sas genom fredligt samarbete mellan suveréna och civiliserade nationer. Ett an-
nat mojligt (eller, efter vad jag har argumenterat, oméjligt) svar &r att vélja en konfedera-
tion av nationer. Varje problem borde I6sas p& den niva dar problemet kan hanteras pa
basta satt. Nar detta ar nagot som kréaver férhandlingar mellan nationer sa ger de upp
en del, men inte hela, sin suveranitet genom att underteckna internationellt bindande
avtal. Ett tredje mojligt svar ar att férsdka uppratta en atminstone rudimentar form av ett
demokratiskt kosmopolitiskt medborgarskap, i férhoppningen om att det i langa loppet
kan finnas en (demokratisk) utvecklingspotential fér den. | denna artikel har det sista
svaret forsvarats. Mot kritiken att en sadan demokrati skulle vara ytlig (fa och begran-
sade mojligheter kommer att sta dppna for den), och att den kommer vara i handerna pa
USA:s regering, har forsvaret varit att &ven om det ar s, finns det en potential for denna
typ av institution att utvecklas till att bli mer viktig och aven mer sjalvstandig i framtiden.»,
2005, ss. 131—132.
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14 Harom har Tannsjo féljande att séga: »Slutligen, givet att en varldsregering ar méj-
lig och 6nskvard, hur kan en sadan upprattas? P4 samma satt som nationella demokra-
tier har upprattats, pa de platser dar de har upprattats, tanker jag mig: genom politisk
maktkamp. Manniskor som redan betraktar sig sjalva som varldsmedborgare méste ta
ledningen. De méste formulera politiska program, organisera vérldsomfattande politiska
kampanjer, och fa igang processen. Nya medier gor att denna typ av politisk aktion inte
endast ar mojlig utan nast intill oundviklig. Sa snart ett fatal steg har tagits i ratt riktning
kommer den demokratiska determinismen att sattas i rullning. Det &r &tminstone vad jag
hoppas.», 2005, s. 132.

15 Vars officiella och fullstandiga titel ar Constitution of the United Nations — Analysis
of Structure and Function, 1950.

16 Se allmant om denna fraga och dess betydelse inom EU-rétten fran ett teore-
tiskt perspektiv Nergelius, Amsterdamférdraget och EU:s institutionella maktbalans, 1998
s. 212 ff. 0. 224 ff.

17 For att sa skall ske kravs formellt att den godkanns av samtliga 25 medlemsstater,
vilket ingalunda ar sjélvklart. Ett antal andra scenarier kan sedan tankas beroende pa
vilket eller vilka lander som eventuellt kan tankas résta nej, men detta kan inte beréras
narmare har.

18 P& denna punkt innebar for 6vrigt inte den nya konstitutionen néagon férandring.

19 | Sverige formades har en marklig ideologisk allians mot denna 6verstatliga ma-
nifestation genom att statsministern och den moderate EU-parlamentarikern Gunnar
Hokmark var de tva kanske mest uttalade kritikerna av parlamentets »nya» roll. Aven i
andra lander méarktes dock att reaktionerna inte féljde traditionella politiska eller ideolo-
giska monster.

20 Jfr forutom Tragardh, a.a. s. 2, aven Warren Breckman, »Democracy Beyond Na-
tion and Rule? Reflections on the Democratic Possibilities of Proceduralism», i After Na-
tional Democracy, s. 161 ff.

21 Se inte minst boken Die Einbeziehung des Anderen — Studien zur politischen The-
orie, 1997.

22 Reds Oversattning.

23 Jfr dven Andreas Follesdal, »Looking for Deliberative Democracy», 2004.

24 Betraffande innebdrden av s.k. folkinitiativ i den nya EU-konstitutionen, se Bel-
lamy & Castiglione a.a. s. 33.

25 Detta @amne behandlas utforligt i avhandlingen Comitology — Delegation of Powers
in the European Union and the Committee System, av Carl Fredrik Bergstrom, 2003.
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