Oversikter och meddelanden

EMU och demokratin

... decisions by national collectivities to in-
tegrate into transnational institutions are, in
part, decisions about what kind of societies
people want to live in. Being open to the world
is, for many people, an important part of their
self-conception as members of modern plura-
listic societies, and they autonomously decide
to pursue that self-conception through various
international agreements and institutions.
Such decisions are not a denial of people’s na-
tional identity, and a highly valued exercise of
their national sovereignty”. (Kymlicka 1999:
118).

Inledning!

Termen demokrati” har som bekant en emotiv
laddning som gor den retoriskt effektiv. Attkalla
en standpunkt “odemokratisk™ dr ett ganska hart
tillméle. I regel anses det ocksa vara ett konklu-
sivt argument emot standpunkten i fraga.

Inte sdllan mojliggors sadana tillméalen av
dold terminologisk nyordning. "Demokrati”
definieras pa ett sadant stt att den sakpolitiska
standpunkt man ogillar av begreppsliga skal
maste kallas odemokratisk. Argumentation
ersitts ofta med overtalningsdefinitioner (se
Stevenson 1969:210).

I en demokrati har definitionen av ”demo-
krati” inte bara statsvetenskapligt intresse. For
att mojliggora en demokratisk ’6verideologi”
(Tingsten 1944:57), dvs. ett vardesystem som
forsvarar ett demokratiskt statsskick (vad det-
ta dn innebar), krivs ett visst matt av termino-
logisk enighet. Ytterst handlar det om att mgj-
liggora det som brukar kallas ett rationellt
samtal om bade demokratin och sakpolitiken
inom ramen for demokratin. Det var denna typ
av Overvdganden som foranledde Herbert
Tingsten (1944) och Alf Ross (1946) att med
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emfas forsvara en viss definition av demo-
krati”. Deras “definitionsexercis”, som inte
skall forvéxlas med begreppsrealism, &r fort-
farande vird att tas pa allvar.

Termen “demokrati” fungerar alltjamt som
en “retorisk ballong” (Frandberg 1996:23),
som fylls med tidsandans politiska ideal (jfr
Ross 1968:85). I de politiska debatter som
handlar om stora systemforandrande atgarder
ges ofta ordet “demokrati” en speciell inne-
bord som syftar till att framstilla debatten sa
attden i grunden” handlar om demokrati. Un-
der 60-och 70-talen kopplades demokratins
innebord till samhéllets ekonomiska struktur.
I debatten om lontagarfonder i mitten av 70-
talet dberopade bade ja- och nejsidan demo-
kratins principer for sin standpunkt. [ debatten
om ett svenskt EU-intrdde i bérjan av 1990-ta-
let ansag bade ja- och nejsidan att de viarnade
om demokratiska principer (Jacobsson 1997).

Sveriges forhéllande till transnationella organ
(framst EU) har ersatt fragan om det ekonomis-
ka livets organisering som den mest demokrati-
laddade fragan. “Delegationsdimensionen”,
dvs. attityder till att delegera politisk makt till
s.k. 6vernationella organ som EU och EMU,
tenderar att bryta igenom den gamla hoger-
véansterdimensionen inom valjarkaren (Oscars-
son 1998:286).

Vi stér infor en demokratiteoretisk debatt som
pa manga sitt paminner om den debatt som for-
des under den “nya vénsterns” uppsving i slutet
av 1960-talet. Da diskuterades demokratins for-
héllande till ”odemokratiska” principer i na-
ringslivet, nu diskuteras demokratins forhallan-
de till “odemokratiska” principer i transnatio-
nella beslutsorgan. EU-medlemskapet fram-
stélls av vissa debattdrer som ett grundlagsbrott;
den offentliga makten anses inte langre utga
ifran folket (se t.ex. Gustafsson 1998 och Gus-
tavsson 1999a).2
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Globalisering och europeisk integration sam-
manfaller med en allmidn normpolitisk trend
inom véstliga demokratier (se T:son Soderstrom
1996), vilket sarskilt illustreras av tillkomsten
av EMU. Normpolitiken motsvaras ocksa av en
allmén “juridifiering” av politiken i rattsstatlig
riktning (se Holmstrom 1999). Utrymmet for
diskretiondar demokratisk maktutévning mins-
kar. Politiska beslut handlar mer om “’questions
of regulation” &n om “questions of action” (Ri-
ker och Ordershook 1973:276f). Vissa fragor
lyfts bort fran den politiska agendan och
hénskjuts till oberoende dmbetsmén (Majone
1996). I denna “delegativa demokrati” blir det
politiska ansvaret otydligare (jfr O’Donnell
1994). Politiker &r inte ansvariga for enskilda
beslut, utan for de institutionella regler som be-
slutsfattarna lyder under.

IEMU-fragan aktualiseras tydligt denna pro-
blematik. Medlemsstaterna delegerar penning-
politiken till en oberoende europeisk central-
bank. Syftet arbade politiskt och ekonomiskt. T
svensk debatt havdar manga motstandare till
EMU att en svensk anslutning strider mot de-
mokratins principer (se t.ex. Carlén m.fl.
2000). Aven fran statsvetenskapligt hall har
EMU:s demokratiska legitimitet ifragasatts
(Hermansson 1996 och Gustavsson 1996).

Den socialdemokratiska partikongressen
beslutade i mars 2000 att driva kravet pa en
folkomrostning i EMU-fragan. Fér manga
som kommer att ldgga sin rdst i en eventuell
folkomrostning dr demokratifrdgorna centra-
la. Man kan stilla (atminstone) tva olika de-
mokratifragor nér det géller ett svenskt med-
lemskap i EMU: 1. Hur kommer ett medlem-
skap i EMU att paverka graden av demokrati i
Sverige. 2. Kan ett medlemskap i EMU rittfar-
digas av “demokratiska vdrden”? Om man,
vilket kommer att ske i denna uppsats, defini-
erar “demokrati” naturalistiskt, dr den forsta
fragan empirisk och deskriptiv. Den andra fra-
gan dr ddremot normativ. Eftersom svaret pa
den empiriska demokratifragan torde vara re-
levant for svaret pa den normativa demokra-
tifrdgan (men inte tvirtom) kommer fokus har
att riktas pa den empiriska demokratifragan.

I denna artikel kommer jag att utga ifran ett
demokratibegrepp som varit dominerande un-

der 1900-talet bland statsvetare och rittsfiloso-
fer. Idéhistoriskt ar det forknippat med en ritts-
realistisk statsteori enligt vilken en stat &r “a le-
gal system in force” (Copp 1999:7). Grundbety-
delsen av ”demokrati” dr, enkelt uttryckt, ritts-
ligt reglerad medborgarmakt Gver en stat som i
sin tur utovar rattsligt reglerad makt Over
minskligt beteende inom ett territorium.?

Mitt val av demokratibegrepp végleds inte av
nagra andra normer &dn de som dess foresprakare
aberopat, namligen sprakliga och vetenskapli-
ga; termen ”demokrati” bor ges en innebord som
anknyter till ett dominerande sprakbruk och som
preciserats pa ett vetenskapligt fruktbart sitt
(Ross 1968:84).

En viktig utgangspunkt dr att demokrati inte ar
ett virde, utan ett sakforhallande vars existens
kan pavisas oberoende av vilka viarderingar man
har (Tannsjo 1992:9). Aven de utomdemokra-
tiska sakforhallanden, t.ex. systemkapacitet,
som kan ge demokratin ett vérde (i form av au-
tonomi) kan diskuteras sakligt. Men den sakfra-
ga som stér i centrum hér ar inte demokratins
varde, utan dess forekomst. I fokus star demo-
kratins styrelseskick, dvs. de legala resurser som
ger medborgarna majlighet att styra och kon-
trollera en stat. Indirekta effekter pa andra poli-
tiska resurser (t.ex. politiskt sjalvfortroende, po-
litisk kunskap, ekonomiska resurser) ligger
utanfor min fragestillning (vilket inte innebar
att de skulle vara ointressanta).

Jag gor inte ansprak pa att besvara fragan hu-
ruvida Sverige hor gd med i EMU. Men i den
man svaret pa denna normativa fraga ar beroen-
de av om och i sa fall hur ett EMU-intrdde in-
skranker demokratin i Sverige torde min diskus-
sion vara relevant.

Vad bor man mena med ”demokrati”?

Ofta hdvdas att demokratibegreppet — i likhet
med ’jamlikhet’ och ’réttvisa’ — ar “essentially
contested” (Connolly 1993:22, Gallie 1956).
Skilet &r att en definition av “demokrati” antas
vara ett uttryck for en politisk standpunkt.* Inte
sdllan gors ”demokrati” synonymt med ett gott
statsskick”.5 Attblanda ihop semantiska och po-
litiska normer leder dock till onddig be-
greppsforvirring; definitioner anger bara nor-
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mer for sprakbruk, inte normer for politiskt
handlande.

Det finns — trots allt — en ganska betydande
enighet bland statsvetare om vad “demokrati”
betecknar. Mangtydigheten och virdeladdning-
en harrdér mer ifran politisk retorik an fran stats-
vetenskaplig diskurs. Demokrati har &inda sedan
antiken handlat om folkstyre av en stat. Det mo-
derna demokratibegreppet skiljer sig fran det
antika i fraga om grad av folkstyre, inte ifraga
om begreppets allmédnna deskriptiva innebord.
Vad som &ndrats under historiens gang &r de
normativa demokratidoktriner som aberopats
for att rattfardiga ett demokratiskt styrelseskick
(Bobbio 1993:27).

Det finns dock en inte oviktig dubbeltydighet
i det statsvetenskapliga sprakbruket. Demokrati
beskrivs ofta bade som en fordelning av makt
och som en beslutsprocedur. Svenska statsveta-
re dr val fortrogna med den s.k. proceduriella
konceptionen av demokrati som framst forknip-
pas med Herbert Tingsten. ”Tron pa demokra-
tin...innebér en uppfattning om statsstyrelsens
form, om tekniken for politiska avgoranden,
icke om de statliga beslutens innehall och sam-
hallets struktur”, skrev Tingsten i en ryktbar for-
mulering (Tingsten 1945:57).

Tingstens formulering ligger troligen bakom
pastéendet att demokrati dr en ’beslutsform” el-
ler rentav en “beslutsteknik”, som det star i
Holmbergs och Stjernquists (1995:40) grund-
lagskommentar. Som en beskrivning av den typ
av entitet som “demokrati” betecknar &r beto-
ningen pa “procedurer och tekniker” for besluts-
fattande dock missvisande. Maktfordelning,
snarare dn procedur, dr demokratins “essens”.
”’Demokrati” betecknar en viss fordelning av in-
stitutionaliserad makt i en politisk enhet (jfr Bar-
ry 1974). Fordelningsprincipen ar jamlik makt
mellan medborgare och suverdn makt till med-
borgarkollektivet (Hermansson 1996:22). Ur
denna maktdelningsprincip kan man hdrleda
den beslutsprincip som vanligen forknippas
med demokrati, nimligen majoritetsprincipen
(se t.ex. Lively 1975:9f). Men demokrati &r inte
samma sak som beslutsfattande av medborgar-
kollektivet genom majoritetsprincipen.

Det finns inget nodvindigt samband mellan
grad av demokrati och antal beslut som tas enligt

majoritetsprincipen—varken i staten eller i sam-

héllet. Om man utgér ifran maktdimensionen i

demokratibegreppet blir beslutshierarkin avgo-

rande, inte summan av demokratiska procedurer

i staten eller i samhallet. Demokratiska proce-

durer pa hogre niva kan legitimera odemokratis-

ka procedurer pa lagre niva (Dahl 1992:43).

Alf Ross har kanske formulerat den mest
koncisa idealtypsdefinitionen av “demokra-
ti”. Utgangspunkten &r att “demokrati” be-
tecknar ett statsskick (Ross 1968:82). Enligt
Ross’ réttsrealistiska synsitt dr en stat en rétts-
ordning som uppritthalls med tvangsmakt.
Demokrati innebar, enligt Ross, att medbor-
garkollektivet har den suverdna makten 6ver
géllande ratt, vilken ytterst handlar om institu-
tionaliserade lydnadsrelationer mellan a ena
sidan lagstiftare och & andra sidan &mbetsmén
och medborgare (Hart 1961:kap. 6). Detta le-
galistiska synsitt bor inte forvixlas med ett
formalistiskt. Demokratin maste vara ett “’le-
vande statsskick” vilket motsvaras av gillan-
de konstitutionell ratt (dvs. en de facto verk-
sam kommandoordning i en stat).® I en demo-
krati ges medborgarkollektivet makt Gver det
mest effektiva politiska instrumentet for att
styra ett samhalle, ndmligen en réttsligt regle-
rad tvangsmakt.

Ross anger tre dimensioner i demokratibe-
greppet (Ross 1968:94). Det demokratiska mo-
mentet, dvs. folkets inflytande pa utovande av
offentlig myndighet, kan variera med hénsyn
till:

1. "Intensitet, dvs. med hansyn till omfanget av
den personkrets som far delta i omrostningar
ochval.”

2. "Effektivitet, dvs. med hansyn till den verk-
ningsgrad, varmed folket formar géra sina
synpunkter géllande.”

3. "Extensitet, dvs. med hinsyn till den omfatt-
ning, vari det folkliga inflytandet och den
folkliga kontrollen utstrécks till att gilla far-
re eller flera av statsmaktens olika forgre-
ningar.”

Graden av demokrati motsvaras, enligt Ross, av

graden av folklig kontroll av olika "statshand-

lingar”, vilken bestdms av virdena pa de tre di-

mensioner som han anger i sitt demokratibe-

grepp: personkretsens omféng, personkretsens
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maktomrade och direktheten i beslutens verkan
pa statsmaktens handlingar.” Demokratin r
maximal, enligt Ross’ definition, om (1) alla
medborgare har rostritt , om (2) beslut om lagar
fattas i direktdemokratiska procedurer (folkom-
rostningar) och om (3) medborgarkollektivet
har oinskrankt makt 6ver bade primér och se-
kundar lagstiftning (dvs. bade vanlig och konsti-
tutionell lag).8

Det proceduriella momentet i demokratin fol-
jer av kravet pa jamlik maktférdelning. Majori-
tetsprincipen dr den beslutsprincip som bist
uppfyller jamlikhetskravet. Men graden av de-
mokrati okar inte ju fler samhdllsomrdaden som
styrs enligt majoritetsprincipen. Demokratins
extensitet dr inte samma sak som utbredningen
av demokratiska procedurer i samhéllet; exten-
siteten bestams av medborgarnas makt 6ver gil-
lande ratt.

Om man betraktar makt som en dominansre-
lation, sammanfaller inte makt med aktiv styr-
ning av samhilleliga aktiviteter.” Demokratin
kan maximeras dven om staten ges minimala
uppgifter (t.ex. i en s.k. nattviktarstat).!0 De-
mokrati innebér kollektiv autonomi med avse-
ende pa formandet av “statsviljan” i fraga om
statens beslut och atgirder (Ross 1968:
82,108). I Isaiah Berlins terminologi kan de-
mokrati ségas innebdra positiv frihet for med-
borgarkollektivetmed avseende palagstiftning
(Berlin 1984:133, Sejersted 1988:131). Denna
positiva frihet forutsitter ocksa negativ frihet,
dvs. franvaro av tvang fran en annan aktor, t.ex.
genom maktdelning. T sa matto 4r demokratin
”monistisk” (Holmstrom 1999:61f).

Robert Dahls idealtypsdefinition av ”demo-
krati” bygger i princip pd samma dimensioner
som Ross’, men han lagger till ett krav som
handlar om rationaliteten i medborgarnas beslut,
namligen “upplyst forstaelse” (jfr Naess 1968:
11). Dahls kriterier pa en fullstindig proce-
duriell demokrati ar: 1. Jamlikhet i beslutsproce-
duren. 2. Effektivt deltagande. 3. Upplyst forsta-
else. 4. Kontroll av dagordningen. 5. Inklusivt
demos.!!

Dahl definierar demokrati som ndgot mer &n
makt &ver en stat; demokerati &r ett insiktsfullt ut-
nyttjande av en maktordning. Men han foreskri-
ver inte att demokratin skall anvéndas for att re-

alisera vissa virden; demokratin kan (teoretiskt)
forenas med bade amoral och omoral. I sd matto
rimmar hans definition med Brian Barrys (1991:
25) minimalistiska definition av en ”demokra-
tisk procedur’:

By a democratic procedure I mean a method
of determining the content of laws (and other
legally binding decisions) such as that the pre-
ferences of the citizens have some formal con-
nection with the outcome in which each
counts equally. That is to say, I reject the no-
tion that one should build into ‘democracy’
any constraints on the content of the outcomes
produced, such as substantive equality, re-
spect for human rights, concern for the gene-
ral welfare, personal liberty, or the rule of
law.12
Barry ger hér ytterligare ett exempel pa ett natu-
ralistiskt demokratibegrepp. Termen demokrati
uttrycker saledes inte nagot virdeomddme, utan
refererar till fordelning av legala resurser att
kontrollera gillande ritt.13

Demokrati likstélls ofta med folksuverdni-
tet. Men folksuverénitet 4r inte nagon garanti
for sakpolitisk effektivitet. Suverdniteten gél-
ler makten Gver en rattsordning som baseras
pé ett valdsmonopol (jfr Giddens 1985:282).
14 Den makt och frihet som demokratin ger &r
inte reell i den meningen att den ger medbor-
garna makt att “kontrollera sitt 5de”.!5 Om det
rader demokrati hindras inte medborgarna —
varken individuellt eller kollektivt — ifran att
driva vissa politiska malsattningar om de vill
och kan (Hedenius 1949:214).

Sa lange demokrati handlar om férdelning av
suveran makt 6ver géllande ritt kan bara stater
vara demokratiska i fullstindig mening. Men
vanligen beskrivs andra sammanslutningar,
t.ex. kommuner, myndigheter, foreningar och
andra organisationer som demokratiska. Robert
Dahl talar om proceduriell demokrati i full och i
sniv bemérkelse. Den senare uppfyller inte alla
Dahls fem krav pa proceduriell demokrati. Om
inte kravet pa kontroll av dagordningen, dvs. su-
verdnitet, ar uppfyllt kan inte en sammanslut-
ning vara en fullstindig demokrati. En samman-
slutning som lyder under en stat kan inte vara en
demokrati i fullstindig mening. Inte heller stats-
forbund kan vara fullstindiga demokratier, ef-
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tersom de saknar suverdnitet. (Darfor ar det
orimligt att krdva att EU skall vara lika demo-
kratiskt som dess medlemsstater. 16)

En demokratisk stat kan, enligt Dahl (1990:
68), liknas vid en kinesisk ask, dvs. en hierarki
av regulativa principer. Avgorande for om en
stat 4r demokratisk i fullstindig mening &r att
den storsta asken styrs genom demokratiska
procedurer. Huruvida de mindre askarna, dvs.
underordnade institutioner, styrs via andra pro-
cedurer 4r en fraga som avgors i den storsta as-
ken.

Samma tanke uttrycks av Ross nér han havdar
att demokratins extensitet inte reduceras av
”odemokratisk” maktutdvning inom forvalt-
ning och rattsvasende sa lange den hogsta lag-
stiftande instansen utgdrs av medborgarkollek-
tivet eller dess representanter (Ross 1968:91).
Inte heller odemokratiska procedurer i det civila
samhillet, t.ex. ndringslivet, paverkar graden av
demokrati. Makt inom ramen for gillande ratt ar
underordnad makt Sver géllande ritt.

Varfor ar demokrati bra?

For att besvara fragan om demokratins virde
maste man gora nagot mer 4n att definiera ter-
men “demokrati”. Man bor istillet formulera en
normativ teori som ger svar pa fragan vilket var-
de demokrati har. Den amerikanske filosofen
Charles Beitz skiljer mellan tre typer av norma-
tiva demokratiteorier: proceduriella teorier,
folkviljeteorier, och bdsta utfallsteorier (Beitz
1989:20f). Gemensamt for dessa dr att de havdar
en grundlaggande politisk jamlikhetsprincip
inom ett demos. Allamedborgare behandlas lika
i en politisk beslutsprocess. De tre teorierna ger
dock denna jamlikhetsprincip olika innehall.

Proceduriella teorier betonar alla medborga-
res lika villkor for politiskt deltagande. Demo-
kratins varde ligger i att den ger alla medborgare
samma rittigheter och mojligheter att delta i sta-
tens maktutovning. Alla medborgare behandlas
lika i en social valprocedur. Ritten att rosta, att
yttra sig, att organisera sig, att stélla upp till val
0.s.v. har ett vérde i sig. Denna typ av normativ
demokratiteori dr deontologisk till sin natur;
konsekvenserna av demokratisk maktutévning
drirrelevanta.

Folkviljeteorier hdvdar att vardet av demokra-
ti ligger i att allas preferenser ges lika vikt i
aggregeringen av en kollektiv preferens for po-
litiska beslut och atgiarder. Argumentet for de-
mokrati dr konsekvensialistiskt. De atgérder
som staten vidtar skall syfta till att genomfora
”folkviljan” oavsett vad den vill. Demokratiska
procedurer har ett instrumentellt virde i den man
de bidrar till att genomfora ett kollektivt ratio-
nellt val av offentlig politik. Demokrati antas
maximera en social valfunktion, dvs. na fram till
det beslut som rangordnas hogst efter en aggre-
gering av alla medborgares preferenser.!”?

Bdista utfallsteorier forsvarar ocksa demokrati
ur ett konsekvensialistiskt perspektiv. Men till
skillnad fran folkviljeteorier anlégger de ett uni-
versalistiskt perspektiv pa de samhélleliga kon-
sekvenserna av demokratiska procedurer. De
forsvarar demokrati i den man den maximerar
en social vilfirdsfunktion, dvs. om demokrati
forverkligar ett #illstand som rangordnas hogre
an de tillstand som nés med andra styrelseskick.
Olika sociala vélfardsfunktioner kan hirledas ur
olika principer om vad som &r 6nskvart. Utmér-
kande for denna rangordning &r att den grundas
paen opersonlig universell princip, dvs. en prin-
cip som behandlar alla individer lika i bedom-
ningen av ett samhélleligt tillstind. Benthams
utilitarism, Rawls’ teori om social réttvisa och
Hayeks variant av preferensutilitarism dr exem-
pel pé bista utfallsteorier. Aven deltagardemo-
kratiska teorier, t.ex. J. S. Mills, hor till denna
kategori. Demokratins vérde ligger i dess forma-
ga utveckla ett visst personlighetsideal (Pate-
man 1970:43). Man kan ocksé tolka den dis-
kursdemokratiska skolan som ett slags bésta ut-
fallsteori. Demokratins fortjanst ligger i att den
mojliggor ett offentligt samtal som leder till att
man uppticker och (forhoppningsvis) lyckas
implementera rittvisa principer (vilket kan ske
genom normpolitisk lasning, t.ex. vid minskliga
rittigheter. Se t.ex. Habermas 1995).!8

Av intresse i EMU-fragan &r ocksa en fjarde
typ av normativ politisk teori, namligen Public
Choice-skolan (Buchanan och Tullock 1969).
Denna teori ar dock inte inriktad pa att forsvara
demokratiska procedurer. Idealet ar att alla be-
slut om offentliga utgifter och inkomster fattas i
enhéllighet (Buchanan 1986). Marknadens krav
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pa “enhallighet” mellan képare och séljare fors
over till politiska beslut. Den normativa grund-
principen ir paretoeffektivitet (se Majone 1996.
Jfr Hardin 1999).19

Hur stéller sig dessa olika normativa teorier till
ett intrdde 1 EMU?

En utfallsteori har ett enkelt svar. Det beror pa
konsekvenserna. Om EMU antas maximera en
social valfardsfunktion (som kan definierasiter-
mer av de positiva konsekvenser som lag infla-
tion anses fa) ar den moraliskt forsvarbar. Sam-
ma instrumentella perspektiv anldgger dessa te-
orier pa demokratin som sddan.20

Folkviljeteorier har ocksa ett instrumentellt
perspektiv pa demokrati, men de maste alltid lita
till ett styrelseskick som aggregerar medborga-
res preferenser pa jamlik basis. Att folket utovar
makt ar dock ingen nddviandig forutsittning. En
upplyst despot som tar lika hansyn till allas pre-
ferenser skulle kunna ersitta demokratin.

Pa ett principiellt plan ar folkviljeteorin be-
sldktad med neoklassisk ekonomi. Demokrati
utvirderas utifran ett effektivitetskriterium.
Men argumentet for marknad handlar om att na
effektiv resursallokering sa att konsumenternas
preferenser (som uttrycks i kdpbeteende) maxi-
meras. En folkviljeteori forsvarar dock demo-
krati i den man den pa jamlik basis aggregerar
individuella preferensordningar till en kollektiv
preferensordning pa ett rationellt sétt (se Elster
1992:145).

Public choice-skolans kritik av oinskrankt
majoritetsstyre utgar ifran ett slags folkviljeper-
spektiv. Teorin om political business cycle”,
dvs. ett slags “fangarnas dilemma” inom ramen
for demokratiska procedurer, gar ut pa att tillfal-
liga majoriteter i en beslutande forsamling fattar
kortsiktiga beslut som langsiktigt har daliga
konsekvenser for alla (Buchanan 1988, Bucha-
nan och Tullock 1969).2! Om valet i stillet lig
pé en konstitutionell niva skulle majoriteten vl-
ja en konstitution som forhindrar suboptimala
utfall. Man kan séga att Public choice-skolan &r
ett slags “’ideal” folkviljeteori i fraga om konsti-
tutionella val. Man bor (om man &r rationell)
inse att sjalvbindning ar battre &n otyglad demo-
krati (se Brennan och Buchanan 1988:kap 9).

Detta synsitt ligger bakom manga krav pa
konstitutionella begransningar av den typ som

EMU bygger pa (se t.ex. Majone 1996). Om
EMU leder till en valuta- och penningpolitik
som optimerar en social valfunktion skulle den
vara legitim utifran ett folkviljeperspektiv.
Folkviljeteorier har ett rousseauanskt perspektiv
pa demokrati (Beitz 1989:52). Rousseau (1996)
tinkte sig att majoritetsbeslutet, under ideala
omstiandigheter, blir sadant att alla foredrar att
det genomfors. 2

Om en majoritet rostar for EMU i en folkom-
rostning skulle detta, om Rousseau har rétt, indi-
kera att ett EMU-intrade ligger i allas intresse.
Fragan dr om detta ar liktydigt med att inskranka
demokratin. En konsekvent folkviljeteoretiker
skulle inte ha nagra invindningar emot en sadan
begransning, om inskrdnkningen Okar stats-
skickets effektivitet i den meningen att sannolik-
heten okar for att de penningpolitiska besluten
overensstimmer med “folkviljan”.

Bade bista utfallsteorier och folkviljeteorier
kan saledes forsvara ett medlemskap i EMU
aven om det leder till inskrankningar av demo-
kratin. Ur principiell synvinkel &r deras forhal-
lande till demokratin ganska oproblematisk ef-
tersom demokrati inte ges nagot egenvirde.

Omman vill besvara fragan om EMU kan ritt-
fardigas av en normativ princip som kan ségas
vara genuint demokratisk erbjuder den proce-
duriella demokratiteorin ett hardare test. Demo-
krati ges i denna typ av teori ett egenvirde. Det
ar dock fa statsvetare, om ens nagon, som i de-
mokrati ser ett absolut egenvérde som star ver
allaandra varden. Det rena proceduriella forsva-
ret for demokrati kombineras ofta med ett instru-
mentellt forsvar, som har med individers lika fri-
het och autonomi att gora. Sa resonerar t.ex. Ro-
bert Dahl och Tingsten (Dahl 1989, kap 7,
Tingsten 1933:264, jfr Beitz 1989:23).

Men lat oss for resonemangets skull bortse
ifran skillnaderna mellan de olika normativa de-
mokratiteorierna och istillet anta att demokratin
bor bevaras av ndgot skil och att ett EMU-intra-
de inte har andra (goda) konsekvenser som un-
danrgjer detta skil. Man kan helt enkelt mena
(av olika skil) att ett EMU-intrade inte kan for-
ordas i den mén det innebér en inskréankning av
demokratin. Den normativa fragan blir da bero-
ende av svaret pa en deskriptiv fraga: leder ett
EMU-intrade till en begransning av den politis-
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ka demokratin? For att forenkla fragestéllningen
ytterligare kommer jag att koncentrera mig pa
att diskutera EMU:s effekter pa en av Ross di-
mensioner, extensiteten, som ror den fundamen-
tala frigan om suverdniteten. Det vanligaste de-
mokratiargumentet mot ett EMU-intréde gar ndm-
ligen ut pa att folksuverniteten naggas i kanten
eftersom makten 6ver penning- och valutapoliti-
ken “alieneras” (se t.ex. Gustavsson 1996). Men
innan det argumentet diskuteras kan det vara pa sin
plats att kort beskriva vad EMU ér.

Vad innebar EMU?

Den europeiska monetéira unionen (EMU) inne-
bér i korthet att medlemsstaterna i EU (utom
England och Danmark), dels skapar en gemen-
sam valuta, dels for en gemensam valuta- och
penningpolitik. For detta syfte inrittas ett euro-
peiskt centralbankssystem (ECBS) som bestar
av medlemsstaternas centralbanker och den Eu-
ropeiska centralbanken (ECB).
ECBS har fyra huvuduppgifter (Calmfors
m.fl. 1996:36):
1. Attutforma och genomfora penning- och va-
lutapolitiken i EMU.
2. Att genomfora operationer pa valutamarkna-
den.
3. Attinneha och forvalta medlemsstaternas va-
lutareserver.
4. Att fraimja ett val fungerande betalningssys-
tem.
ECBS har monopol pa sedelutgivningen i de
ldnder som tillhér EMU. Mynt- och sedelfram-
stillning hanteras av medlemslédndernas central-
banker enligt direktiv fran ECB. ECB:s vikti-
gaste befogenhet &r att reglera styrrantan for
ECBS, vilken i sin tur paverkar det allminna
ranteldget i hela banksystemet i EMU-lénderna.
ECBS leds av ECB, som styrs av ett rad och en
direktion. I ECB-radet ingar ECB:s direktionsle-
daméter och de nationella centralbankscheferna.
Direktionen bestér av en ordforande, en vice ord-
forande och fyra andra ledaméter. Direktionsmed-
lemmarna utses genom en verenskommelse mel-
lan medlemsstaternas stats- eller regeringschefer
pa rekommendation av Ekofin-radet, som bestar
av medlemsstaternas ekonomi- eller finansminist-
rar. Aven ECB-radet och Europaparlamentet skall

horas innan direktionen utses. Den viljs pa atta
ar och kan inte viljas om. Medlemmarna skall
vara personer “vars auktoritet och yrkeserfaren-
het inom den finansiella sektorn ar allmént er-
kind” (Calmfors m.fl. 1996:37). Direktionen
bestar saledes av tjanstemidn som ska utses pa
professionella meriter.

Ur institutionell synvinkel kan direktionen for
ECB jamforas med en domstol. Den har att fatta
beslut enligt fastlagda normer och utan inbland-
ning av dem som beslutat om normerna. Varken
ECB eller de nationella centralbankerna fér ta
emot instruktioner fran nagon politisk instans,
varken inom EU eller medlemslanderna. Men
ECB &r bunden av de penning- och valutapoli-
tiska normer som stipulerats i Maastrichtfordra-
get. Tjanstemannen i ECB har inte ett politiskt,
utan ett professionellt ansvar att implementera
de uppgifter som alagts dem. Vilka former av
tjanstemannaansvar som kan utkravas ar dock
oklart.23

Vissa kontrollmojligheter uppstar dock till
foljd av kraven pa insyn i ECB:s verksamhet.
ECB 4r ocksa skyldig att 1amna en arlig rapport
om sin verksamhet till Europaparlamentet,
Kommissionen och Europeiska radet. Vidare
har ordféranden i Ekofin-radet och en medlem
av EU-kommissionen nérvarorétt vid ECB:s
radssammantraden. Den forre har ocksa ritt att
lagga fram forslag (Calmfors m.fl. 1996:260).

Medlemsstaterna kan ocksa utéva ett indirekt
inflytande pa penning- och valutapolitiken inom
EMU genom Ekofinradet (med medlemsstater-
nas ekonomi- och finansministrar), som har ratt
att traffa avtal om eurons vaxelkurssystem gent-
emot valutor utanfor EU. Men ett sddant avtal
far inte strida mot den allménna malsittningen
for ECB, namligen /dg inflation.

Enligt artikel 3a.2 skall ECB ”...ha som hu-
vudmal att upprétthalla prisstabilitet och att,
utan att detta mal asidositts, understodja den all-
minna ekonomiska politik som bedrivs inom
gemenskapen...” (Ibid). De allminna sociala
malsattningarna for EU:s gemensamma valuta-
och penningpolitik far inte genomfGras pa be-
kostnad av prisstabiliteten.2* ECB:s penningpo-
litiska instrument utgdrs framst av reglering av
penningméngden, styrriantor och likviditeten i
banksystemet (Calmfors m.f1.1996:37).
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EMU-intradet har forberetts av en grund-
lagsandring (RF 9:12). Den svenska Riksban-
ken har getts en sjilvstindig stillning gentemot
riksdag och regering. Den skall verka for prissta-
bilitet pa samma satt som ECB. Genom grund-
lagsandringen har riksdagen delegerat genom-
forandet av penningpolitiken till Riksbanksfull-
méktige.

Ett medlemskap i EMU innebr att Riksban-
kenisin tur, viaett riksdagsbeslut, delegerar sina
grundlagsreglerade uppgifter till ECB. Det
langsiktiga penningpolitiska mal som delege-
rats till den svenska Riksbanken dndras inte i och
med ett medlemskap i EMU. Eftersom medlem-
skapet i EU regleras i en vanlig lag (SFS
1994:1500) regleras ocksa ett eventuellt med-
lemskap i EMU genom en vanlig lag. Ur natio-
nell konstitutionell synvinkel &r det lattare att ga
ur EU och EMU in att ta tillbaka Riksbankens
oberoende. Men ett medlemskap i EMU gor det
praktiskt svarare att d&ndra normerna for pen-
ningpolitiken. Dels avskaffas den svenska valu-
tan, dels Overfors Sveriges valutareserv till
ECB.

Hur paverkas den svenska demokratin
av ett EMU-intrade?

Enligt det demokratibegrepp som &r utgéngs-
punkten for min analys innebar demokrati rétts-
ligt reglerad medborgarmakt Gver en stat. De-
mokratiska beslut effektueras genom att am-
betsmén och medborgare i en stat lyder de beslut
som medborgarkollektivet eller dess repre-
sentanter fattar. S har demokratisk makt utdv-
ats alltsedan den antika demokratins dagar.

Trots att vara dagars demokratier uppvisar
stor olikhet med den direkta demokrati som in-
fordes under antiken i Athen finns den grundlég-
gande dominansrelationen kvar. Via en demo-
kratisk procedur kan ett demos utkrdva ansvar
av dem som styr staten. I moderna demokratier
har dock det direkta folkstyret (effektiviteten)
minskat, medan personkretsen (intensiteten)
okat.

Ur maktsynpunkt &r dock minskad effektivitet
mindre allvarlig 4n minskad extensitet (med be-
varad intensitet). Om medborgarna alienerar
makt genom att “abdikera” finns inga (legala)

mdjligheter att avsitta eller pa annat sétt kontrol-
lera dem som fattar beslut. Delegation daremot,
innebér att makten kan dterkallas.

Fragan om ett EMU-intrdde innebér aliena-
tion eller delegation framstar som den mest in-
tressanta ur demokratisynpunkt. I Ross termer
giller fragan om ett EMU-intrade minskar de-
mokratins extensitet i Sverige. Att ett EMU-in-
trdde inte minskar intensiteten dr timligen up-
penbart; rostrittsreglerna dndras inte i Sverige.
Déremot kan man hdvda att den svenska demo-
kratins effektivitet med avseende pa valuta- och
penningpolitik minskar. Redan Riksbankens
grundlagsfista oberoende innebér att medbor-
garna har svarare att paverka penningpolitiken
an tidigare, eftersom deras representanter ar for-
hindrade att ge banken instruktioner.

De som hévdar att ett EMU-intrade strider mot
demokratins principer havdar dock nagot betyd-
ligt allvarligare, namligen att ett EMU-intrade
medfor att en del av statsmakten gar forlorad,
dvs. att demokratins extension minskar efter-
som riksdagen oaterkalleligen forlorar makten
over valuta- och penningpolitiken (se t.ex. Car-
lén m.fl. 2000). Det skulle med andra ord inte
vara fraga om delegering utan om alienering av
penningpolitiken. Ddrmed skulle en “maktdel-
ning” mellan riksdagen och ett utomnationellt
organ inforas (se Algotsson 2000:345).

Delegering eller alienering?

Ett minimivillkor for ett demokratiskt rattfardi-
gande av EMU dr att den infe innebdr alienering
av makt Gver nagon del av den svenska staten.
Ur demokratisk synvinkel kan det aldrig accep-
teras att folkstyrelsen abdikerar, som Hermans-
son (1996:33) framhaller.

Distinktionen mellan alienering och delege-
ring &r dock inte glasklar (Dahl 1982:48). Ytterst
handlar det om vilka kostnader som maste beta-
las for att aterta makten Gver ett visst beslutsom-
rdde. Det ar viktigt att skilja mellan & ena sidan
makt dver politiska beslut och dtgdrder och &
andra sidan makt over hdndelseforlopp. Den
makt som demokratin ger ett medborgarkollek-
tiv dr inte liktydig med makt 6ver samhélleliga
skeenden. Primart ger politisk makt bara makt
over manskligt beteende — som i sin tur kan ge-
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nerera effekter som ar 6nskvirda eller inte 6nsk-
varda, forutsedda eller inte forutsedda. Makt
over penning- och valutapolitik innebér inte
nodvéndigtvis makt &ver reala ekonomiska
strommar, t.ex. valutakurser, rantor eller prisut-
veckling. Det kan vara sa att penning- och valu-
tapolitiken dr maktlos i fraga om reala effekter,
samtidigt som den kontrolleras av demokratiska
institutioner. Att politiska atgérder dr ineffektiva
innebdr inte alienation av demokratisk makt, ef-
tersom demokrati inte implicerar sakpolitisk ef-
fektivitet (jfr Jacobsson 1997).

Distinktionen mellan alienering och delege-
ring ar ytterst en fraiga om makt 6ver gillande
ratt, vilken handlar om lydnadsrelationer i en
stat. Delegering kan ske genom vanlig lag eller
genom grundlag. I det forra fallet kan delegering
upphévas genom vanlig lagstiftning. I det senare
fallet bestims atertagandet av makten av de la-
gar som giller for grundlagsindringar. Om
grundlagséndringar krdver mer &n majoritetsbe-
slut, enhéllighet i extremfallet, innebar en kon-
stitutionell begrdansning av det folkvalda orga-
nets makt alienering fran demokratisk makt. En-
héllighetsprincipen anses namligen strida mot
kravet pa politisk jamlikhet (Lively 1975:16f).

I Sverige stiftas grundlagar genom tva enkla
riksdagsbeslut med mellanliggande val (RF
8:15). Proceduren méste anses ganska demokra-
tisk &ven om den forutsitter en viss permanens i
preferenserna hos véljarna. En begransning av
riksdagens makt genom en grundlagséndring
bor dérfor kunna betraktas som en delegering;
makten kan atertas genom en demokratisk pro-
cedur. Att sa ar fallet vid delegering genom van-
lig lag &r mer uppenbart eftersom en vanlig lag
kan dndras genom ett enkelt majoritetsbeslut. [
viss mening kan man siga att delegering genom
vanlig lag &r mer demokratisk &n delegering ge-
nom grundlag. Folkets 6nskemal om atertagan-
de gar lattare att tillfredsstélla i forra fallet. Men
delegering genom grundlag behéver inte uppha-
va folksuveréniteten. Avgorande &r hur makten
over konstitutionen ar reglerad.

Ur konstitutionell synvinkel innebar EU-in-
tradet delegering av makt genom vanlig lag.
Darmed ar ocksa EMU-intrddet reglerat i vanlig
lag, eftersom det foreskrivs i anslutningsavtalet
(Maastrichtavtalet). Ur konstitutionell synvin-

kel ligger det demokratiska problemet med
EMU-intradet i att det bygger pa en grund-
lagséndring betraffande den svenska Riksban-
ken. Redan fére EMU-intridet har riksdagen de-
legerat makt Sver penningpolitiken till en obero-
ende riksbank som sjalvstindigt kan genomfora
en viss penningpolitik med skydd av grundla-
gen. Fragan 4r om EMU-intradet &r mer proble-
matiskt ur demokratisynpunkt dn den forand-
ring av Riksbankens stillning som redan beslu-
tats.

I Maastrichtavtalet sigs att EMU vilar pa en
irreversibel process (Calmfors m.fl. 1996: 261).
De lander som ingér i EMU ldser penningpoliti-
ken vid en gemensam malsittning. Konstruktio-
nen av ECBS innebér att penningpolitiken i
EMU ligger fast sa lange Maastrichtavtalet inte
forhandlas om.

Ytligt sett kan detta tolkas som att medlems-
landerna inte delegerat, utan alienerat penning-
och valutapolitiken. Men det faktum att ett avtal
sdger att en process dr irreversibel innebar natur-
ligtvis inte att processen i fraga dr irreversibel —
varken realpolitiskt eller fordragsméssigt.

Ur ett ekonomiskhistoriskt perspektiv fram-
star det som osannolikt att EMU kommer att
vara for evigt. Europa har sett flera olika véxel-
kurssystem komma och ga: guldmyntfot, Bret-
ton Woods-systemet, den s.k. valutaormen och
ERM-systemet. Vad historien bér i sitt skote ar
svart att sia om. I Calmforsutredningen (1996:
65) konstateras: ”bildandet av en monetar union
med gemensam valuta behdver inte nddvandigt-
vis vara ett for all framtid irreversibelt steg”.

Den intressanta fragan ur ett demokratiper-
spektiv &r EMU:s statsrittsliga status (vilken
inte skall forvaxlas med formalism, eftersom det
ar gdllande konstitutionell rétt som avses). Har
Sverige vid ett EMU-intréde avsagt sig, dvs. ali-
enerat makten 6ver penningpolitiken till EU?
Har vi tréffat ett avtal som forhindrar riksdagen
att fatta beslut om ett atertagande av den natio-
nella valutan och Riksbankens sjalvstindighet
gentemot EU? Denna fraga bor, enligt min me-
ning, besvaras nekande; den statsrattsliga kom-
petensen har inte alienerats (vilket inte hindrar
att ett atertagande kan stota pa stora praktiska
och ekonomiska svarigheter).
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Maastrichtavtalet har godkénts av riksdagen
genom en anslutningslag (SFS 1994: 1500).
Medlemskapet i EU, liksom i EMU, vilar, som
papekats, pa en vanlig lag. Liksom alla andra
vanliga lagar kan anslutningslagen upphivas
genom ett enkelt majoritetsbeslut i riksdagen
(Melin och Schiader 1998:59). Om sa sker uttra-
der vi d&ven ur EMU.

Det lagverk som ytterst reglerar den svenska
riksdagens beslutanderitt, dvs. regeringsfor-
men, foreskriver saledes inte att medlemskapet i
EMU ér irreversibelt. Véljarkaren kan rosta in
en riksdagsmajoritet som ensidigt sdger upp an-
slutningsavtalet med EU. Aven om detta skulle
strida emot folkratten dr det inte olagligt i Sveri-
ge, eftersom folkrétten inte ar inskriven i svensk
grundlag.?

Om man vidgar det juridiska perspektivet fran
nationell ratt till EG-rétten sa finns det inte heller
nagot skal att anta att anslutningen till EMU &r
irreversibel. Maastrichtavtalet kan omforhand-
las eller upplosas av medlemsstaterna (Calmfors
m.fl. 1996: 261). Bade EMU som institution och
dess malsattningar kan dndras i forhandlingar
mellan medlemsstaterna. ECB:s stadga kan
skrivas om av Ministerradet efter godkéannande
av Europaparlamentet och medlemsstaternas
parlament. I samband med att radet och direktio-
nen for ECB byts ut efter mandatperiodens slut
kan instruktionerna for ECBS andras. Andra
malsittningar, t.ex. bekdmpning av arbetslos-
het, kan skrivas in i ECBS:s instruktioner.
ECBS:s stadgar beslutas av Ministerradet. Det
ar saledes ur EG-rattslig synvinkel fullt mojligt
att den gemensamma penningpolitiken &ndras
inom EU —eller helt avskaffas.

De juridiska fragorna kan ocksa betraktas ur
ett rattsrealistiskt perspektiv. Da bortser man
ifran vad som faktiskt stér i olika forfattnings-
texter och forsoker komma fram till hur domsto-
lar och myndigheter faktiskt kommer att bete sig
(Wiklund 1999: 104). For svensk del, och det
torde gilla alla andra medlemsstater, &r det rim-
ligt att anta att den yttersta kontrollen av géllan-
de ritt utdvas av regeringen och den lagstiftande
forsamlingen. Om riksdag och regering anbefal-
ler ambetsmén i den svenska staten att inte lyda
EGe-ritten (efter ett uttrdde ur EU) sa &r det rim-
ligt att anta att de blir atlydda. Det finns all an-

ledning att tro att Sveriges skrivna forfattning
motsvaras av Sveriges “levande forfattning”,
dvs. géllande ratt.

Sa lange man inte bevisat motsatsen finns det
inget skal att pasta att ett medlemskap i EMU
innebar att makten 6ver penningpolitiken alie-
nerats. Det rimliga ar att anta att den delegerats.
Denna slutsats forutsétter dock att ’delegation”
och “alienation” definieras i termer av legala re-
surser. Det faktum att en beslutsbefogenhet de-
legerats, dvs. att den pa legala grunder kan tas
tillbaka, hindrar inte att ett atertagande i prakti-
ken” dr oméjligt (Eklund & Adahl 1999: 68).
Denna omgjlighet kan grundas pa alltfor hoga
kostnader. Men var gransen for i praktiken
omojligt” gar bestams av hur stora kostnader en
aktor ar beredd att betala.

Det ar viktigt att inte blanda ihop legala hinder
med andra hinder. Ytterst begransas alltid en ak-
tors handlingsutrymme av de kostnader olika
handlingar ger upphov till for aktéren i fraga.
Kostnaderna bestdms i sin tur av en nyttofunk-
tion som kan variera fran aktor till aktor. Réttsli-
ga regler innebér (om de motsvaras av gillande
ritt) att vissa handlingar fororsakar en aktor
straff (vars kostnad bestédms av aktorens nytto-
funktion). Brott mot géllande rétt kan féranleda
tvangsatgarder, t.ex. frihetsberovande eller bo-
ter. Det som utmérker rittsliga kostnader for en
aktor ar dock inte dess subjektiva kostnader,
utan att de regleras genom ett réittssystem som
ytterst kontrolleras av ett politiskt maktorgan.
En aktor kan dra pa sig utomlegala kostnader
som dr mer kdnnbara &n de legala kostnaderna.

Ett uttrdde ur EMU, och kanske darmed ur
EU, kan fororsaka Sverige stora kostnader.
Kostnaderna kan vara sé stora att den svenska
véljarkaren inte dr beredd att betala dem. Men
darav foljer inte att Sverige har alienerat stats-
makt till ECB eller andra EU-organ.

Den tyska forfattningsdomstolen kom 1993
fram till att Maastrichtavtalet ar forenligt med de
demokratiska principer som ér fastlagda i den
tyska forfattningen. All offentlig makt som ut-
ovas dver Tyskland av EU-organ anses vara de-
legerad—inte alienerad. Tyskland har namligen,
liksom alla andra medlemsstater, kvar kompe-
tenskompetensen, genom vilken EG-rittens gil-
tighet kan upphévas. Enligt domstolen blir aven
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makten 6ver penningpolitiken i Tyskland dele-
gerad vid ett tyskt medlemskap i EMU. Domsto-
lens beslut kan tolkas som att den anser att exten-
sionen (i Ross demokratibegrepp) i den tyska
demokratin inte reducerats; nagon konstitutio-
nellt reglerad maktdelning med EU har inte in-
forts (se Holmstrom 1999:393f for en diskus-
sion).

Domslutet dr dessutom ett empiriskt skl att
anta att det faktiskt ar sé att den tyska staten inte
alienerat statsmakt till EU. Den tyska demokra-
tin kommer sannolikt att ta sig ratten att gd ur EU
och dirmed EMU —oavsett om denna ritt forne-
kas av EG-domstolen. Till skillnad fran EG-
domstolen kan ndmligen den tyska forfattnings-
domstolen rakna med att dess beslut kommer att
genomdrivas med tvangsmakt — en demokra-
tiskt sanktionerad statsmakt. Ddrmed &r saken i
princip avgjord — atminstone for Tysklands del;
ett beslut i forbundsdagen att gd ur EMU kom-
mer med storsta sannolikhet att atlydas av den
tyska statsmakten. Makten 6ver tysk penning-
politik kan i s fall tas tillbaka. Huruvida ett dter-
tagande av de penningpolitiska befogenheterna
ar ekonomiskt kostsamt dndrar inte detta réattsli-
ga faktum.

Tva statsvetares standpunkter

Sverker Gustavsson och Jorgen Hermansson
har en helt annan syn pa EMU &n den tyska for-
fattningsdomstolen. De har kommit fram till att
EMU inte innebdr delegering utan alienering av
penning- och valutapolitiken och de havdar dar-
for, savitt jag kan forsta, att ett medlemskap i
EMU inskrianker demokratin i Sverige pa ett ur
demokratisk synvinkel oacceptabelt sétt.

Sverker Gustavsson menar i en kritisk kom-
mentar till den tyska forfattningsdomstolen att
dess argumentation maste anses Overskrida
“gransen till det absurda”. Han anser resone-
manget om delegation vara “verklighetsfraim-
mande” —bade nar det géller penningpolitik och
andra politikomraden.

Hur skall ett sadant atertagande av befalsrat-
ten Over forvaltningar, nationella domstolar
och centralbanker kunna astadkommas mot
bakgrund av en internationell och svarartad

turbulens pa de internationella finansmarkna-
derna? (Gustavsson 1996:290).

Gustavssons resonemang illustrerar, enligt min
mening, en forradisk, men vanlig glidning mel-
lan olika kategorier av restriktioner for politiskt
handlande. Han blandar ihop fragan om vad
man fdr gora med fragan om vad man (enligt
hans uppfattning) kan gora. Ddrmed blandar han
ocksa ihop folksuverdnitet och autonomi (Held
1991: 213). Rétten att ateruppritta en tysk pen-
ningpolitik beskrivs som en “juridisk fiktion”.
Men vad han avser dr marknadskrafternas (hy-
potetiskt) negativa reaktion pa ett dtertagande.
Han forvaxlar legal kapacitet med “reell” eko-
nomisk kapacitet.

Att marknadskrafter fordndrar alternativkost-
naderna for en viss politisk atgérd gor inte rétten
att vidta atgarden till en juridisk fiktion”. Rét-
tigheter kan vara reella &ven om béraren av rit-
tigheterna inte “har rad” att utnyttja dem. Ut-
trycket juridisk fiktion” bor istillet referera till
overksamma och obsoleta lagar, dvs. till lagar
som inte ingar i géllande ritt. Ett exempel &ar
Sveriges skrivna forfattning fore 1974 som sti-
pulerade en maktdelning mellan kungen och
riksdagen. Maktdelningen var en “juridisk fik-
tion” eftersom den inte stimde med var "levan-
de forfattning”, dvs. gillande ritt. Ambetsmin i
den svenska staten skulle inte lyda kungen om
han utnyttjade sina befogenheter enligt den
skrivna forfattningen. | EMU-fallet skulle en
”juridisk fiktion” motsvaras av att imbetsmén i
den svenska staten (t.ex. Riksbanksfullméktige,
domstolar och myntverket) skulle vigra imple-
mentera ett uttrddesbeslut ur EMU darfor att de
har bytt “igenkdnningskriterium” (Hart 1991:
97); att de inte erkdnner ett upphévande av an-
slutningslagen fran riksdagens sida. Da skulle
man kunna tala om att ’befilsratten” gatt forlo-
rad. Men det har inte Gustavsson visat blir fallet.
Istéllet hanvisar han till (hypotetiska) kostnader
i form av marknadsreaktioner.

Ett demokratiskt statsskick stipulerar en
méangd rattigheter vilkas utnyttjande medfor va-
rierande kostnader for dess réttssubjekt (statsor-
gan, juridiska personer och medborgare). Rét-
tigheterna har darmed olika vérde for olika ratts-
subjekt.26 Den svenska riksdagen har riitt att stif-
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ta en lag som avskaffar ritten for privatpersoner
att fardas i bilar. Att de internationella valuta-
marknaderna (troligen) reagerar negativt pa ett
sadant beslut gor inte rattigheten att fatta beslu-
tet till en “juridisk fiktion”.

Marknadsreaktioner paverkar alternativkost-
naderna for de flesta politiska atgéarder. Avgo-
rande ar den statsrattsliga kompetensen att styra
statens atgdrder. Marknadskrafterna i Sverige
har ytterst legitimerats av de lagar som markna-
den bygger pa. Att laglydigt beteende éndrar al-
ternativkostnaderna for politiska atgirder in-
skranker inte demokratin — snarare handlar det
om en malkonflikt; man vill inte minska alterna-
tivkostnaderna genom att ta bort de réttigheter
som Okar alternativkostnaderna. De internatio-
nella marknadskrafterna bor betraktas som en
yttre restriktion for politiskt handlande som inte
paverkar gillande ritt i Sverige och ddrmed inte
heller demokratin.

Aven om vi godtar resonemanget att den inter-
nationella valutamarknadens reaktioner pa ett
EMU-uttriade avgor om vi har alienerat eller de-
legerat makten 6ver penningpolitiken, dr detinte
sdkert att den &r alienerad. Den &r alienerad bara
under forutsittning att (1) marknadskrafterna
reagerar negativt pa ett atertagande och (2) att
denna reaktion innebdr sa hoga kostnader att de
ar omdjliga att bara. Huruvida dessa forutsatt-
ningar ar forhanden &r naturligtvis en empirisk
fraga. Om euron kollapsar, vilket inte kan ute-
slutas a priori, kan ett atertagande av makten
over penningpolitiken vilkomnas av markna-
den. T sa fall har vi inte alienerat, bara delegerat
makten.

Om vi gor skillnaden mellan alienation och
delegation beroende av marknadskrafternas re-
aktioner pa ett nationellt dtertagande av makt
kan vi inte med sékerhet séiga att makten &ver
penningpolitiken &r alienerad. Vi kan bara sdga
”det beror pa”. Graden av alienation varierar
nimligen med valutanoteringarna. Ena dagen
kan det vara frdga om delegation, andra dagen
alienation.

Om man betraktar den makt som enligt fordra-
get inte dr delegerad till EU, t.ex. finanspoliti-
ken, ur ett liknande perspektiv kan man inte hel-
ler vara siker pa om den (i realiteten”) 4r alie-
nerad eller inte. Manga atgérder, t.ex. en hdjning

av skattetrycket och de offentliga utgifterna,
skulle métas med oro pa den internationella fi-
nansmarknaden.

Det ar stor risk, enligt Gustavssons sétt att re-
sonera, att Sverige redan alienerat makten over
penningpolitiken i och med Riksbankens grund-
lagsskyddade stillning. Marknaden skulle for-
modligen reagera negativt pa att riksdagen ater-
tog den direkta kontrollen av Riksbanken. Dar-
med skulle det avgérande brottet mot demokra-
tiska principer redan ha intraffat.

Men det ar, som papekats, ett kategorimisstag
att blanda in marknadsreaktioner i en analys av
medlemsstaternas demokratiska styrelseskick.
Marknadskrafterna &r bade en extralegal restrik-
tion och en resurs for staters politiska stravan-
den. Har man en gang (genom demokratiska be-
slut) sanktionerat det regelverk som ligger till
grund for marknaden (bade nationellt och inter-
nationellt) kan man inte hdvda att negativa reak-
tioner fran marknaden (i enlighet med dess reg-
ler) inskranker demokratin. Av samma skél kan
man inte hivda att positiva reaktioner fran mark-
naden utvidgar demokratin.

Gustavsson (1996:292) hiavdar att ett EMU-
intrdde innebir ett brott mot Dahls krav pa kon-
troll av dagordningen, eftersom “kriteriet fol-
kets yttersta beslutanderétt” inte ar uppfyllti fra-
ga om EMU.27 Men det tycks som om Gustavs-
son blandar ihop “beslutanderitt” med vad han
anser vara en realistisk option”. Han anfor inget
argument for att beslutanderdtten inte kan tas
tillbaka. Om det ar sa att ett atertagande av beslu-
tanderétten vallar oro pa valutamarknaden &r det
formodligen ett oklokt beslut. Men hoga alterna-
tivkostnader for beslut inom ramen for en réttig-
het innebér inte att rittigheten ar avskaffad.
Folksuveriniteten varierar inte med extralegala
kostnader for olika atgarder. Samma iakttagelse
g6r Brian Barry (1974:495) nér det géller demo-
krati: ’System capacity is, surely, in itself neit-
her democratic nor undemocratic, since it refers
to the range of options open to those who set the
policy of the country — whoever they may be.”
(Daremot kan man séga att en stat blir mer auto-
nom ju storre dess systemkapacitet dr. Se Held
1991:213, jfr Carlsnaes 1993).

Den principiella skillnaden mellan alienation
och delegation handlar om obstruktion mot po-
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litiska beslut inom en stat—inte om andra alter-
nativkostnader. Ett demos har alienerat beslu-
tanderitt till en annan aktor om denne med tvang
kan forhindra ett atertagande av beslutanderit-
ten. Det tyska folket alienerade makten 6ver den
tyska staten till Hitler 1933 dérfor att Hitler med
tvang kunde hindra demokratins aterinforande
enligt den rittsordning” som blev gillande. Na-
gon motsvarande “avhéndning av demokratin”
(Gustavsson 1996:288) har inte skett i och med
ett intrdde 1 EU eller i EMU.

Om man héller fast vid att demokrati handlar
om folklig kontroll av en stat, dvs. en réttsord-
ning, paverkas inte graden av demokrati av att
staten i vissa ldgen saknar resurser att genomfo-
ravissamal. Inte heller begransas demokratin av
ett realpolitiskt beroende av andra stater. Demo-
kratin erbjuder i sjalva verket ett sitt att kollek-
tivt virdera och tackla de nya villkoren for poli-
tiskt handlande som globaliseringen medfor
(Kymlicka 1999: 118). Avgérande ar att stats-
maktens beslut, givet de restriktioner som giller
(resurser, marknadskrafter m.m.), fattas enligt
demokratiska procedurer. De flesta beslut och
atgérder som genomdrivs i en demokrati leder
till en forandring av alternativkostnaderna for
atgarder enligt andra beslut. Om demokrati in-
nebér maximalt handlingsutrymme (autonomi)
kan demokrati krdva att man laser sig vid status
quo, eftersom en fordndring kan vara irre-
versibel”.

Jorgen Hermansson (1996) undersoker
EMU:s demokratiska status utifran tre aspekter:
uppkomst, procedur och konsekvenser. Han
konstaterar (med hanvisning till Hitlers makt-
tilltrade) att en politisk ordning som uppstar ge-
nom en demokratisk procedur inte behover vara
demokratiskt forsvarbar. Det faktum att EMU-
intradet sker pa demokratisk vig innebar séledes
inte att det kan godtas ur demokratisk synpunkt.
De indirekta konsekvenserna av EMU skulle
kunna vara en kiilla till ett demokratiskt forsvar,
om de 4r goda for demokratin. Eftersom sadana
konsekvenser &r osannolika eller osdkra, enligt
Hermansson, aterstar proceduren (i ECB om jag
tolkar honom rétt) som det avgorande kriteriet
pa EMU:s demokratiska legitimitet. Da proce-
duren for beslut om valuta- och penningpolitik
inte dr demokratisk i ECB kommer Hermansson

fram till att EMU inte kan forordas pa demokra-
tiska ”grunder” (Hermansson 1996: 38). Detta
skulle kunna tolkas som att ett EMU-medlem-
skap ar neutralt i forhallande till demokratiska
principer. Men Hermansson tycks hévda att det
strider mot demokratiska principer.

Avgorande for Hermanssons beddmning av
EMU:s demokratiska legitimitet ar dess “arbets-
satt” (Hermansson 1996:26). En institution far
generellt sett, enligt detta synsitt, sin demokra-
tiska legitimitet via den procedur enligt vilken
institutionen ifraga fattar beslut. Rattsvasendet
som inte arbetar enligt demokratiska procedurer
far sin legitimitet genom andra procedurer (Her-
mansson 1996: 38). Att vi har domstolar skulle,
om jag forstatt Hermansson rétt, bero pa att vi
erkinner andra principer an demokratins.

Nar man diskuterar en institutions demokra-
tiska legitimitet maste man dock skilja mellan
den procedur genom vilken makten dver institu-
tionen utdvas och den procedur genom vilken
institutionen fattar beslut. Beslutens legitimitet
bestdms av det normsystem som géller for insti-
tutionen i fraga. Men institutionens politiska le-
gitimitet bestims av de normer som géller for
styrelseskicket i den stzat dar institutionens be-
slut far laga kraft. Domstolar och forvaltnings-
organ dr demokratiskt legitima trots att de fattar
beslut enligt “odemokratiska principer”, om de
har inréttats och kan avskaffas enligt den demo-
kratiska procedur som styr statsmakten.

Det ér beslut i den storsta asken”, fOr att an-
vénda Dahls (1990:68) metafor, som far sin de-
mokratiska legitimitet via en demokratisk pro-
cedur. Daremotkan besluti de ’mindre askarna”
fa sin legitimitet enligt “odemokratiska” proce-
durer samtidigt som dessa “mindre askar” i sig
ar fullt demokratiskt legitima. Vissa “odemo-
kratiska” institutioner &r mer eller mindre nod-
véandiga i alla demokratier for att effektuera och
dirmed stirka folkstyret.28 Att vi har domstolar
behover inte betyda att vi tillater en inskrank-
ning i demokratin darfor att vi hyllar ickedemo-
kratiska vdrden, utan att vi vill genomfora de-
mokratiska beslut enligt legalitetsprincipen. De-
mokratiska procedurer i “de mindre askarna”
(som domstolsvasendet och forvaltningen i all-
minhet) kan hota bade legitimiteten och effekti-
viteten i de beslut som fattas i den storsta asken.
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I Hermanssons demokratibegrepp framstar
proceduren hos enskilda institutioner som vikti-
gare an makten 6ver dessa institutioner (och dér-
med dess procedurer). Om man beaktar den Aie-
rarkiska dimensionen i demokratins princip kan
man inte stilla samma demokratiska krav pa alla
institutioner i ett samhille.?? Stringt taget kan
man inte veta ndgot om en institutions demokra-
tiska legitimitet utan att kénna till dess plats i en
makthierarki.

Fragan ar hur man skall se pa en riksbank som
ges grundlagsskyddat oberoende. Ar den att lik-
na vid ett “6verhus” som har politisk makt, utan
att dess ledaméter kan avsittas? Om man be-
traktar en oberoende riksbank som ett organ som
bestar av d@mbetsmdin, inte politiker, som agerar
utifran normer som riksdagen bestimt ar den
inte mer odemokratisk dn en forfattningsdom-
stol som ges grundlagsskydd.

Hermansson (1996:35) hiavdar dock att en av-

gorande skillnad mellan en oberoende forfatt-
ningsdomstol och ECB ér att den f6rra har till
uppgift att skydda demokratin medan ECB “de
facto &r en politisk institution” och “ar tankt att
fungera som om den hade sitt mandat fran mark-
nadens aktorer”. For det forsta ar det inte sakert
atten forfattningsdomstol bara har till uppgift att
skydda demokratin; dess uppgift kan vara att
skydda vissa rittigheter och darmed begrénsa
demokratin (som USA:s Hogsta domstol). For
det andra &r det knappast sa att en oberoende
riksbank, i EU eller i medlemsldnderna, bara
agerar pad mandat fran marknaden. Den agerar
(om den fungerar) pd mandat fran dem som ar
ansvariga for dess tillkomst och fortsatta exis-
tens. Om Sverige fattar beslut om medlemskap i
EMU efter en folkomrostning agerar ECB pa
mandat av de svenska véljarna—inte pa mandat
av marknaden. Att marknaden (som bestar av
bade konsumenter och producenter) gynnas av
EMU ir en annan sak; det ar det som ar dess
syfte.

Hermanson tycks blanda in penningpolitiska
normer i diskussionen av den demokratiska legi-
timiteten av en oberoende riksbank. Det faktum
att de gillande penningpolitiska normerna for en
oberoende riksbank (och ECBS) gynnar ”mark-
nadens aktorer” torde vara irrelevant ur Her-
manssons eget proceduriella perspektiv. Fragan

ar om den demokratiska legitimiteten skulle
vara storre om malsittningen vore lag arbetslos-
het istéllet for 14g inflation. Man kan hypotetiskt
tanka sig att 80 procent av medlemsstaternas
véljare sluter upp kring en valutaunion som
aldggs att driva en penningpolitik i syfte att mi-
nimera arbetsldsheten.30 Utifran Hermanssons
argumentation skulle dven en monetir union
med en sadan malséttning vara lika odemokra-
tisk.

Men oavsett innehéllet i de penningpolitiska
normerna ges en oberoende centralbank ett pro-
fessionellt uppdrag vars innehall harror fran de-
mokratiska, valda organ. Om man diremot be-
traktar en oberoende centralbank som en “poli-
tisk ordning” dédr individer kan agera utifran sina
personliga politiska uppfattningar ar bristen pa
politiskt ansvarsutkrivande mer problematisk.
Sa ar det dock inte tinkt. Det ligger inte inom
ECB:s beslutsomrade att vélja malséattning for
sin egen verksamhet. De beslut som fattas inom
ECB ir instrumentella till sin natur.3! Om det
vore s att en oberoende centralbank fick ett 6p-
pet mandat att vilja penningpolitisk malsattning
vore ett politiskt ansvarsutkrdvande mer befo-
gat.32 Diarmed inte sagt att det inte finns utrym-
me for politiska hansyn i ECB:s atgarder, vilket
ar ett problem ur demokratisk synvinkel. Men
detta problem ar inte unikt for ECB. Alla forvalt-
ningsmyndigheter kan bedriva politik i en be-
gransad omfattning.

Men det &r inte ECB:s mojlighet att agera
utanfor sina instruktioner som Hermansson
frimst oroas dver. Inslaget av abdikation, dvs.
alienering, fran penning- och valutapolitiken i
EMU blir storre &n om man infor oberoende na-
tionella centralbanker, eftersom ECB &r en “’fe-
deral” institution, menar han. Men fragan ar om
man kan betrakta ECB som en federal” institu-
tion. Man bortser da ifran den konstitutionella
innebdrden av begreppet federation. En 6ver-
statlig beslutsordning blandas ihop med en fede-
rativ forfattning 33 ECB ingér inte i en federativ
statsbildning, utan i ett statsforbund.

Sa lange ett uttrade ur EMU tilléts enligt gal-
lande konstitutionell rétt i Sverige (vilket inne-
bér att de svenska &mbetsménnen lyder ett uttra-
desbeslut av den svenska viljarkaren eller dess
representanter) ar det svart att havda att den
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svenska véljarkaren "abdikerat” fran valuta- och
penningpoliken.

EMU kan betraktas som ett penningpolitiskt
redskap for demokratin i Sverige. Syftet ar att
skapa forutséigbarhet och fortroende hos mark-
nadens aktorer genom ett slags kollektiv sjalv-
bindning av medlemsstaternas demos. Sjilv-
bindningen avser dels ett institutionellt val: en
gemensam oberoende centralbank, dels ett
normpolitiskt val: 1ag inflation.

Hermanssons argument for att ett EMU-intré-
de skulle innebéra abdikation istillet for sjalv-
bindning bygger, liksom hos Gustavsson, pa en
forviaxling mellan olika typer av restriktioner for
politiska atgérder. Att en atgérd i praktiken” ar
svar att genomfora innebér inte att man abdike-
rat fran makten att fatta beslut om dess genom-
forande. Man kan fortfarande ha makt dver sin
sjalvbindning samtidigt som de utomlegala al-
ternativkostnaderna @ndrats till foljd av att man
bundit sig. Att inte gd med i EMU innebér ocksa
en form av sjilvbindning som okar alternativ-
kostnaderna for andra politiska atgarder (sarskilt
om Sverige tvingas ga ur EU).

Som tidigare papekats ar inte makt 6ver pen-
ningpolitiska instrument samma sak som pen-
ningpolitisk effektivitet. Att std utanfor EMU
och gora Riksbanken ansvarig infor riksdagen
okar den omedelbara demokratiska kontrollen
over penningpolitiken. Men handlingsutrym-
met for en effektiv penningpolitik kan &nda vara
mycket begransat. Om man gor beddmningen
att EMU faktiskt leder till en hogre grad av mal-
uppfyllelse, an nagot annat tillgangligt institu-
tionellt alternativ, ar det rationellt att ga med
EMU. Det kan t.o.m. vara sa att ett medlemskap
i EMU okar graden av demokrati om beslut om
intrade och uttride sker genom en folkomrost-
ning. Penningpolitiken delegeras da direkt av
viljarkaren till ECB som, till skillnad fran riks-
dagsledaméter, har ett bundet mandat att fora en
viss penningpolitik. EMU skulle (ilikhet med en
grundlagsskyddad riksbank) kunna vara ett in-
strument for véljarna att neutralisera kortsiktiga
politiska opinioner i riksdagen. A andra sidan
innebdr naturligtvis EMU att viljarkaren binder
sig sjdlv vid vissa penningpolitiska normer un-
der lang tid. Men forutsatt att detta ar det som
viljarkaren vill ar det svart att havda att det skul-

le innebdra en abdikation av makten Gver pen-
ningpolitiken.

Ett dilemma med demokratisk sjalvbindning
ar att varje generation vill binda framtida gene-
rationer, utan att vara bunden av tidigare genera-
tioner (Elster 1984:93). Denna sjalvbindnings-
problematik stlls alla kollektiva subjekt infor.
Det kan tyckas vara ett demokratiskt problem att
den majoritet som forst beslutar om sjélvbind-
ning far mojlighet att realisera sina preferenser
pa bekostnad av framtida majoriteters mojlighet
att genomfora andra preferenser. Detta &r ett
moraliskt problem om man vill ge alla lika stor
mojlighet att realisera olika politiska mal.

Men demokrati innebar inte lika stor chans for
framtida majoriteter att realisera olika mal. De-
mokrati handlar strikt sett inte om malrealise-
ring, utan om lika makt 6ver statsmakten. Huru-
vida man med hjélp av staten kan nd de mal man
stéller upp beror pa forhallandet mellan resurser
och yttre restriktioner vilket bl.a. bestims av vil-
ka atgérder som vidtagits tidigare.

Alla offentliga dtgérder som vidtas i en demo-
krati for att né ett visst mal har konsekvenser for
framtida majoriteters mojlighet att med hjélp av
staten nd andra mal. Stringt taget innebdr de
flesta atgarder en forandring av alternativkost-
naderna for andra atgérder i framtiden. Att t.ex.
infora kdrnkraft binder “de facto” framtida ge-
nerationer vid vissa kostnader. Beslut om att ge-
nomfora frihandel och marknadsekonomi ska-
par ocksa restriktioner for framtida generatio-
ners handlingsutrymme. Men ddrav kan man
inte dra slutsatsen att dessa atgarder ar odemo-
kratiska.

Om man foreskriver att demokratier inte far
minska handlingsutrymmet for framtida gene-
rationer begrdansar man handlingsutrymmet for
den nuvarande generationen pa ett sitt som stri-
der mot demokratiska principer. Det som ar
principiellt orimligt for en demokrat ar att franta
framtida generationer deras legala resurser att
styra staten.

Resonemanget kan te sig “formaljuridiskt”.
Men det handlar i grunden om reella lydnadsre-
lationer i den svenska staten, dvs. gdllande rtt.
Premissen &r att demokrati avser medborgar-
makt dver en réttsordning—inte om ekonomiskt
oberoende av marknadskrafter. Ett minskat eko-
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nomiskt handlingsutrymme for en stat till foljd
av demokratiska beslut ar forenligt med demo-
krati. Det #r ocksa forenligt med rationalitet.3*
Bland anhéngarna till EMU har bade ekonomis-
ka och politiska mal aberopats. Huruvida dessa
mal kommer att uppnas ma vara osagt. Men det
finns, enligt min mening, inga skl att pasta att
ett EMU-medlemskap innebér en politisk abdi-
kation av riksdagen och regering i fraga om
makt 6ver penning- och valutapolitiska drgcir-
der.

Bade Gustavsson och Hermansson skulle
kunna nyansera och fortydliga sin, som jag upp-
fattar det, normativa kritik av ett EMU-intride
om de bytte ut ’demokrati’” mot “autonomi” el-
ler ’systemkapacitet”. Definitioner avgor natur-
ligtvis inte vad man bor géra, men det ar (med
tanke pa ordens makt 6ver tanken) inte en ovi-
sentlig skillnad mellan att déma ut ett EMU-in-
tride som en alienering av demokratisk makt
och att pasta att det minskar var mojlighet att
fora en sjalvstandig penning- och valutapolitik.
(Huruvida det faktiskt blir sa dr en annan sak.)

Sammanfattande konklusion

EMU-intrédet kan vara omoraliskt eller orattvist
gentemot framtida generationer, men den som
foretrider ett strikt proceduriellt forsvar for de-
mokrati torde kdnna sig lugn: framtida genera-
tioner har tillgang till samma demokratiska pro-
cedurer som vi. Huruvida demokratin kommer
att ha samma vérde som nu vet vi inte—men det
paverkar inte graden av demokrati. Oavsett om
viavstar ifran EMU eller gar med kan vi ge nag-
ra garantier for att demokratin i Sverige kan rea-
lisera de mal som framtida generationer vill na.
Attett intrdde i EMU skulle forsdmra mojlighe-
terna till malrealisering i framtiden 4r inte alls
sjalvklart. Ett utanforskap &r lika osdkert i det
avseendet.

Bade Hermansson och Gustavsson, liksom
manga andra EMU-kritiker, grundar sin bedom-
ning av EMU:s demokratiska status pa en, enligt
min mening, “innehallslig” demokratidefini-
tion.3> De inkluderar ett krav pa demokratiska
procedurer i implementeringen av en penning-
politisk malsittning. Dessutom tycks de inklu-
dera ett krav pa penningpolitisk autonomi, dvs.

en mojlighet for Sverige att sjdlvstindigt kunna
genomfora penningpolitiska madl.

Om man ldgger in krav pa bade nationellt obe-
roende och sakpolitisk effektivitet i demokrati-
begreppet uppstar en fundamental dubbeltydig-
het i termen “demokrati”. Slutsatser betraffande
EMU:s demokratiska status blir ddrmed beroen-
de av en bedomning av empiriska konsekvenser
av EMU som kan tala bade for och emot EMU:s
demokratiska legitimitet.

Mojligheten att bedriva en nationell penning-
politik ar inte samma sak som penningpolitisk
effektivitet. Om den svenska staten gar in for att
sjalvstiandigt kunna kontrollera priser och rantor
i Sverige kan det langsiktigt leda till effektivi-
tetsforluster i ekonomin som langsiktigt urhol-
kar penningviardet. Omvint kan en mellanstatlig
valutaunion innebéra majlighet till en mer ef-
fektiv penningpolitik. Vad ar da mest demokra-
tiskt — det penningpolitiska oberoendet eller ef-
fektiviteten i malrealiseringen?

Démer man ut ett penningpolitiskt instrument
som EMU utifran en forestéllning om att natio-
nell penningpolitik ger storre handlingsutrym-
me, maste man naturligtvis beldgga att denna 6-
restillning ar riktig. Men ekonomer tvistar om
mojligheten att pd egen hand driva en malratio-
nell penningpolitik — oavsett vilka mél man har
(Eklund & Adahl 1999:150f). Om det &r sa att vi
blir beroende av EMU:s penningpolitik &ven om
vi star utanfor och om vi kan paverka EMU:s
penningpolitik om vi r med i EMU, talar Her-
manssons och Gustavssons demokratiargument
(dvs. autonomiargument) for att vi bor ga med i
EMU. Huruvida vi dirmed har alienerat makten
over penningpolitiken blir ocksa, enligt deras
synsitt, en empiriskt fraga. Om vi kan ga ur
EMU utan att valutamarknaden protesterar har
vi inte alienerat makten dver penningpolitiken.
Och omviént: om valutamarknadens reaktioner
gor det “orealistiskt” att ga ur har vi alienerat
makten Gver penningpolitiken.

Glidningen mellan krav pa demokratiska be-
slutsprinciper och krav pa handlingsutrymme
gor att ett utdomande av EMU som odemokra-
tiskt blir osékert av empiriska skél och dess-
utom motsagelsefullt. Om det visar sig att valu-
tamarknaden reagerar sa negativt pa att vi inte
gar med i EMU sa att det handlingsalternativet
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inte r en “realistisk option”, 4r ocksa ett utan-
forskap en”juridisk fiktion”. Bevarandetav de-
mokratin i Sverige (som Gustavsson och Her-
mansson ser det) kan da visa sig vara en juri-
disk fiktion” eftersom alternativkostnaderna ar
forhoga for detta alternativ. Om man definierar
demokrati i termer av tva dimensioner, demo-
kratiska procedurer och systemkapacitet, som
avempiriskaskél inte kan maximeras samtidigt
far viett demokratibegrepp som dr tamligen in-
tetsidgande.3¢ Helt olika politiska system kan
vara lika demokratiska. Sverige i EMU kan
vara demokratiskt om det ar det mest effektiva
systemet i termer av autonomi; Sverige utanfor
EMU kan ocksa vara det mest demokratiska i
termer av beslutsprocedurer i de penningpoli-
tiska institutionerna.

Om man istéllet haller fast vid att demokrati
betecknar en statsrittsligt reglerad fordelning
av makt 6ver en stat blir fragan om EMU:s for-
hallande till demokratin tydligare. Min slutsats
ar att demokratins extension inte minskar om
ett demos anvinder statsmakten till att 1dngsik-
tigt delegera makt till organ som inte tillimpar
demokratiska beslutsprinciper. Demokratin
tillater ocksa atgarder som minskar det reala
politiska handlingsutrymmet, t.ex. till foljd av
ettmellanstatligt samarbete. Vardetav ettbibe-
hallet handlingsutrymme maste vdgas emot
den nytta som ett minskat handlingsutrymme
ger. Denna avvigning r en “inomdemokra-
tisk” fraga, sa lange inte handlingsutrymmet
begrénsas av att folket ”abdikerar” fran mak-
ten. Man kan uttrycka det sa att demokratin to-
lererar alla atgdrder om kostnaden for att ge-
nomfora dem inte bestar i att demokratiska fri-
och rittigheter begrinsas eller upphivs.

Pa fragan huruvida ett EMU-intréde ar foren-
ligt med en fortsatt folksuverdnitet ar svaret ja.
Daremot innebér ett EMU-intrade minskad ef-
fektivitet (iRoss’ mening, dvs. ’den verknings-
grad varmed medborgarna kan gora sina syn-
punkter gallande”); medborgarna binder upp
sig vid en viss penningpolitik. Ett annat demo-
kratiproblem &r om beslutet att gd med i EMU
bygger pa ’upplyst forstaelse”.

Ett beslut om medlemskap bor foregas av en
genomgripande informationskampanj och de-
batt. Om en kénsla av maktloshet breder ut sig

till foljd av att man inte forstatt konsekvenserna
avett EMU-intrade hotas dess demokratiskale-
gitimitet. Samma kénsla av maktloshet kan
dock breda ut sig om en nationell valutapolitik
blir verkningslds. Men kénslan av maktldshet
bor inte underbyggas av en forestéllning att
EMU-medlemskapet innebér att en del av
folksuveréniteten gatt forlorad. Suverdniten
kananvéndas patvasatt: att gamedi EMU eller
att stanna utanfor. Vilket beslut som ar klokast
aren annan fraga. Folksuveranitet ar ndmligen
forenlig med daliga politiska beslut.

Mats Lundstrom

Noter

1. Denna artikel &r skriven inom ramen for projektet
“Demokrati och mangkulturalism” finansierat av
HSFR. En tidigare version har presenterats vid en kon-
ferens inom det statsvetenskapliga nitverket for euro-
paforskare i Goteborg i april 1999 och vid Nordiska
statsvetenskapliga forbundets méote i augusti i Uppsala
1999. Jag vill tacka Magnus Brothén och Johannes
Lindvall for virdefulla kommentarer.

Ett séirskilt tack riktas till Donald Soderlind for hans tal-
modiga granskning av manuskriptet.

2. K-G Algotsson (2000:345) hdvdar t.o.m. att Sverige
efter EU-anslutningen fétt ett nytt statsskick: "Tva mot-
stridiga grundelement, demokratins majoritetsstyre och
vertikal maktdelning, inrymmes numera i den svenska
forfattningen”.

3. Med smiirre variationer har detta demokratibegrepp
formulerats av Tingsten (1945), Ross (1968), Ness
(1968), Dahl (1989;1992), Bobbio (1989), Elster
(1988) och Barry (1991). Se Lundstrom 2000b for en
diskusssion.

4. Jack Lively (1976:2) t.ex. hdvdar att “any attempt
to define ’democracy’...must invovle some commit-
ment to political positions:ome positive evaluation
of the justification proffered for different kinds of
political systems”. Just denna uppfattning bestrids
av Ross (1968:84f.). En definition bor bara vigledas
av vetenskapliga och sprakliga normer. I logisk me-
ning har Lively fel. Hans definition av demokrati i
termer av “politisk jdmlikhet” implicerar inte ett
stéllningstagande for politisk jamlikhet. Se Tannsjo
1992:7 for en diskussion.

5. Sé tycks SNS Demokratirad ha resonerat nir de
definierat “demokrati” i termer av medborgarstyre,
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réttsstat och handlingskraft. Vad de avsett att formu-
lera &r av allt att doma inte en definition av en term,
utan normativa principer for ett gott statsskick. (Se
Petersson m.fl. 1996:kap. 1)

6. Uttrycket "levande statsskick™ anvindes av Axel
Brusewitz (1920) for att beteckna géllande konstitu-
tionell riitt i Sverige under den tid da den skrivna for-
fattningen brots till forméan for demokratisk parla-
mentarism. Se Lewin1996:28f.

7. Fragan dr hur ett demokratiindex skall konstrueras
utifran Ross’ tre dimensioner. Om man kriver att en
stat skall ha ett positivt vérde pa alla dimensioner bor
detbli ett multiplikativt index. Och om de tre dimen-
sionerna dr empiriskt oberoende av varandra, kan
manga olika statsskick uppvisa samma grad av de-
mokrati. Se Hedenius 1977:146f for en diskussion.
8. Som exempel pa inskrinkt extension nimner Ross
maktdelning mellan kung och parlament eller mel-
lan parlament och ett "6verhus” som utses genom
arvsritt (Ross 1968:94). Maktdelningen kan dock
vara mer eller mindre ultimativ beroende pa om den
kan upphivas genom legala metoder. En konstitu-
tion bestar bade av sekundér och tertir lag. Den for-
raanger normer for stiftande av vanlig lag; den sena-
re anger normer for stiftande av grundlag. Om makt-
delningen avser makt att dndra forfattningen &r den
mer djupgéende, an om maktdelningen sker inom
ramen for en forfattning som ensidigt kan dndras av
medborgarkollektivet. Den forra anger normer for
stiftande av vanlig lag; den senare anger normer for
stiftande av grundlag. Grovt sett kan man skilja mel-
lan tre nivaer av maktdelning: 1. Inom ramen f6r
vanlig lag (t.ex. den maktdelning mellan riksdagen
och EU-organ som foljer av EU-anslutningen).
2. Inom ramen for sekundir lag (t.ex. den maktdel-
ning som finns mellan Riksbanken och riksdagen).
3. Inom ramen for tertidr lag (t.ex. den maktdelning
som foreldg mellan kung och riksdag enligt 1809 ars
regeringsform).

9. Detta maktbegrepp formuleras av Beitz (1989:10)
sd hér:”’Power is a counterfactual notion. In attribu-
ting power to someone, we imply that there is some
possible world in which her action (or omission) will
change the future course of events by converting an
outcome she does not want, but that would occurred
if she had not acted (or had acted otherwise) into an
outcome she wants. Having power she has the poten-
tial to make a difference. However, the world in
which one’s power makes a difference need not be
the actual world — one can have (and exercise) power
without getting what one wants, and one can get
what one wants without exercising power (or by ex-

ercising it superfluosly:when the desired outcome
would have occurred anyway).” En liknande tanke
formuleras av Barry (1992:272). Jfr Dahl 1982:22.
10. Hermansson (1994:30f) stiller demokrati mot
nattviktarstat pa ett sitt som enligt min mening dr
missvisande — eller tminstone oklart. Uttrycket
nattvaktarstat refererar till statens omfang (minimal
stat) medan “demokrati” refererar till makten over
rittsordningen. Demokratin dr, som Hedenius fram-
haller (1949:209) forenlig med “néstan vilken kon-
kret politik som helst...ekonomisk laissez-faire och
langt gdende socialism, underlitande av statlig vil-
gorenhet och 1angt géende socialpolitik: stdd at den
friaste andliga odling och en kyrklig-reaktionér kul-
turpolitik, militarism och avrustning”.”Man kan
kidmpa for vilka som helst av dessa ideal och énda
vara en fullkomlig demokrat.”

11.1en "polyarki” motsvaras dessa principer av sju
institutioner: 1. Valda makthavare. 2. Fria och rittvi-
saval. 3. Allmén rostritt. 4. Allméan valbarhet. 5. Ytt-
randefrihet. 6. Informationsfrihet.7. Organisations-
frihet. Definitionen av “polyarki” kan betraktas som
en klass- eller realdefinition av ”demokrati” sa som
ordet anvinds for att beskriva moderna stater. Se
Dahl 1989:222.

12. Barry inkluderar dock i demokratibegreppet ut-
fall som “are required by democracy itself as a pro-
cedure”. Huruvida detta ér ett semantiskt nodviandigt
villkor kan dock diskuteras. (Se Lundstrom 2000a.)
13. Hart (1960:59f.) anger tva villkor for att en réitts-
ordning skall kunna anses vara gillande. For det
forsta skall ambetsmén i staten omfatta ett “igenkédn-
ningskriterium” som sédger vilka sekundidra lagar
(dvs. konstitutionella normer) som ér legitima. For
det andra skall allménheten pa det hela taget rétta sig
efter priméra lagar (dvs. vanliga lagar). En demokra-
ti kan beskrivas som en stat ddr &mbetsmén accepte-
rar och lyder beslut som fattats enligt ett "demokra-
tiskt igenkédnningskriterium” (dvs. en demokratisk
forfattning) och didr medborgarna i det stora hela riit-
tar sig efter de lagar som stiftas.

14. Enligt det klassiska suverédnitetsbegreppet (som
formulerades av Jean Bodin) dr suverinitet “final
political authority” (Beitz 1991:238). Suveriniteten
kan vara intern och extern. I det forra fallet avses
auktoritetsforhallandet mellan suverdnen och med-
borgarna; i det senare fallet avses auktoritetsforhal-
landet mellan en suverdn och andra suveriner, dvs.
mellan stater. Men i bada fallen handlar det om ett
statsrittsligt forhallande, inte om makt i allménhet.
Suverinitet har inte med systemkapacitet eller fak-
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tiskt handlingsutrymme att gora. Jfr den s.k. “’suve-
réanitetskalkylen” i den s.k. Suverdnitetsutredningen
(SOU 1994:12:10) som bygger pa en sammanbland-
ning av suverinitet och sakpolitisk effektivitet. Ut-
redningen menar att en reducerad formell suveréni-
tet kan uppvégas av en 6kad “reell” eller “faktisk”
suverdnitet, vilket betyder 6kad mojlighet att ge-
nomfora politiska beslut i Sverige. Men om formell
suverinitet kan betraktas som ett formellt rattsfor-
héllande, kanreell eller effektiv suverinitet betraktas
som faktiska majligheter att effektuera detta réttsfor-
héllande (se Carlsnes 1993:73). Reell suverinitet
betyder da inte “en stats reella rorelse- eller hand-
lingsfrihet” med avseende pa demokratiska beslut i
allménhet som pastas. Se Ruin m.fl. 1994:10. David
Held (1991:213) gor en viktig distinktion mellan au-
tonomi och suverinitet—en distinktion som har rele-
vans for EMU-fragan:”For 1 take sovereignty to
mean the political authority within a community
which has the undisputed right to determine the fra-
mework of rules, regulations and policies within a
given territory and govern accordingly. Sovereignty
should be distinguished from state ’autonomy’, or
the state’s actual capacity to act independently in the
articulation and pursuit of domestic and international
policy objectives. In effect autonomy should refer to
the ability of nation-states to act free of international
and transnational constraints, and to achieve goal
once they have been set.”

15. Pa denna punkt misstar sig Karl-Géran Algots-
son. Han hivdar att ”demokrati rimligen maste ha att
gora med faktisk makt att paverka utvecklingen”
(Algotsson 2000:60). Darmed bygger han, ironiskt
nog, in en effektivitetskomponent i demokratibe-
greppet pa samma sitt som manga EU-anhidngare
gjort (Se Jacobsson 1997 for en kritik). Graden av
demokrati bestims av makten Gver en stat, inte mak-
ten over “utvecklingen”. Men vdrdet av demokrati
kan naturligtvis paverkas av mojligheten till makt
over “utvecklingen”.

16. Jorgen Hermansson menar att (1999:37, not 40)
att jag (Lundstrom 1999) skulle hivda att det ar ett
”logiskt tankefel” att stilla fragan om EU &r demo-
kratiskt eller inte. Detta 4r ett missforstand. Jag har
aldrig menat att det dr ologiskt att stilla frigan om
EU dr demokratiskt styrd. Vad jag hdvdar ér att bara
en stat kan vara en fullstéindig proceduriell demokra-
ti enligt Dahls fem kriterier. (Se Lundstrom 1999:
52.) Kravet pa kontroll av agendan bor rimligen tol-
kas som ett krav pa den suvernitet som per defini-
tion tillkommer stater, dvs. sjalvstiandig jurisdiktion
over ett territorium. Pa denna punkt delar jag Sverker

Gustavssons uppfattning (Se Gustavsson 1996).
Men dven om EU inte kan vara en fullstindig proce-
duriell demokrati kan man naturligtvis stilla fragan
om EU &r mer eller mindre demokratisk. Ddremot dr
det enligt min mening ett tankefel att, som SNS De-
mokratirad gor, stilla samma demokratiska krav pa
alla territoriella nivaer, dvs. kommuner, stater och
statsforbund. (Se Petersson m.fl. 1998:64).

17. Enligt Arrows omgjlighetsteorem #r dock ett sé-
dantbeslut omajligt att né fram till om man héller fast
vid krav som &r rimliga for demokrati och rationali-
tet. Se Beitz 1989:72 f. for en kritisk diskussion.

18. Det proceduriella momentet i diskursdemokratin
4r inte enbart inriktad pa jamlik maktutévning utan
dven pa ett utfall i form av ett slags moralisk konsen-
sus om liberala politiska principer. Se t.ex. Cohen
(1998: 187) som skriver:”...democracy, on the dele-
berative conception, is a substantive, not simply pro-
cedural, ideal and that the substance comprices ega-
litarian and liberal political values.” Jfr Nelson 1980.
Se Elster (red) 1998 for en diskussion.

19. Public choice-skolan har traditionellt haft en
“nyliberal” hogerstimpel pa sig (King 1987:kap. 6).
Men idéhistoriskt dr den besliktad med anarkismen,
vars grundprincip ér forbud mot tvang av individer
(jfr Wicksell 1967)

20. Jfr van Parijs (1997) som hévdar att EU:s s.k.
demokratiska underskott inte skall métas mot for-
mella demokratiska principer, utan mot mal som
EU:s demokratiska stater har med sitt medlemskap.
Huruvida det rader ett “demokratiskt underskott”
beror, i detta perspektiv, pd om EU ér funktionellt
eller inte. van Parijs forordar social réttvisa som ett
utvirderingskriterium. Se van Parijs 1996 for en dis-
kussion om forhallandet mellan demokrati och soci-
al rittvisa.

21. Detta problem dr dock inget hinder for kollektivt
rationella beslut, i den meningen Arrow avsag. Kol-
lektivt rationella beslut kan vara beslut som leder till
suboptimala utfall, t.ex. i ett fangarnas dilemma. Se
Danielsson 1986:76 for en diskussion.

22.1sé matto var Rousseau inte olik en Public choi-
ce-teoretiker som vill undvika ett fangarnas dilemma
(se Runciman och Sen 1965, jfr Hermansson 1984).
23. Professor Lars Svensson foreslar i en intervju
(SvD 99-03-27) att en oberoende expertgrupp bor
kunna avsitta direktionen for ECB. Ett liknande for-
slag har framf6rts av Lars Calmfors 1999. Men ing-
en av dem foreslar ett politiskt ansvarsutkrivande.
24. 1 artikel 2 1 Maastrichtfordraget sidgs EU:s all-
ménna malsittning med den monetéra unionen vara:
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...frdmja en harmonisk och viil avvigd utveckling av
ndringslivet inom gemenskapen som helhet, en hdll-
bar och ickeinflatorisk tillviixt som tar hénsyn till
miljon, en hog grad av ekonomisk konvergens, en
hog niva i fraga om sysselscittning och socialt skydd,
en hojning av levnadsstandarden och livskvaliteten
samt ekonomisk och social sammanhallning och so-
lidaritet mellan medlemsstaterna (Calmfors m.fl.
1996:33).

25. Denna analys tycks dven motstandarna till EU
gora. I en skrift med titeln "Ut ur EU” (se www.
mp.se) som Miljopartiet presenterade under parti-
veckan i Sundsvall fore valet 1998 formuleras en
strategi for Sveriges uttrdde ur EU. Under rubriken
“Hur skall uttrddet ga till?” patalas att det inte finns
nagon uttridesparagraf i EU:s grundliggande for-
drag, vilket Miljopartiet kritiserat. Vidare sidgs:” Vi
har pa olika sitt drivit kravet pa uttridesparagraf,
bland annat i en namninsamlingskampanj 1996.
Miljopartiets foretréddare har framfort deti EU-parla-
mentet med stod av Grona Gruppen. Det beror inte
pa att vi tror att det faktiskt skulle vara omdjligt att
ldmna EU utan uttrddesparagraf, utan for att vi an-
ser att det dr viktigt att proceduren och villkoren
kring ett uttriade dr reglerade pa forhand — inte minst
for att omojliggora osaklig skrickpropaganda frdan
dem som motsdtter sig uttride.” (s. 13. Min kursiv.)
Miljopartiet hidvdar att den svenska viljarkaren kan
“utkrdva ansvar av de politiker som forde in Sverige
i EU — bedoma om deras 16ften och prognoser om
EU-medlemskapet har hallit och med valsedeln be-
16na eller bestraffa dem drefter. En grundbult i re-
presentativ demokrati dr att viljarna i efterhand skall
bedoma hur politikerna skott sig. ” (s. 5). EU-intridet
har séledes inte, enligt Miljopartiet, dndrat de demo-
kratiska spelreglerna i Sverige. Samma analys gors i
Lundstrom 1998.

26. Se Rawls (1993:326) for ett analogt resonemang
angdende medborgerliga fri- och réttigheter:

”The difference between liberty and the worth of li-
berty is, of course merely a definition and settles no
substantial question.”

27.Dahl (1992:43) skriver att hans kriterium innebir
att folket skall ha reella mojligheter” att aterkalla
varje fraga till sitt beslutsomréade. Jag tolkar honom
sd att ingen kan forhindra folket att ta tillbaka besiu-
tanderiitten. Dahl skriver i detta sammanhang:” Att
sdga att vissa fragor bor placeras utom riackhall for
Folkets sista ord — i den meningen att Folket bor for-
hindras att alls behandla dem — &r foljaktligen det-
samma som att siga att i dessa fragor ér Folket inte

kvalificerat att bedoma sin egen kompetens och sina
begrinsningar” (Ibid. s. 43.)

28. Dahl (1990:72) skriver i polemik mot dem som
likstéller folkstyre med demokratiska procedurer:
”....rule by the people requires not only one form but
many forms, including, paradoxically, nondemocra-
tic forms of delegated authority.” Jfr Ross 1968:91.
29. Pa denna punkt tror jag att SNS Demokratirad
gor ett analogt misstag nér det hdvdar att ”samma
demokratiska grundkrav giller pa alla territoriella
nivéer” ( Petersson m.fl. 1997:64). Demokratiradet
kriver med andra ord att svenska kommuner, den
svenska staten och EU skall uppfylla samma demo-
kratiska krav.

30. Ien intervju i Ordfront Magasin 4/99 (s. 62) be-
klagar Amartya Sen att EMU bara skall verka for lagt
penningvirde men inte for 1ag arbetsloshet. I princip
ligger dock pa det politiska planet. EMU kan “verka
for europeisk enighet som i mina 6gon &r mycket
vardefullt, mycket viktigt”.

31. Se Dahl (1989:67f) for en diskussion om exper-
ters roll som formedlare av instrumentell kunskap i
en demokrati.

32. Se Snyder (1998:108) som skiljer mellan “legiti-
macy within technical task specific limits; conditio-
nal legitimacy, for example legitimacy which is con-
ditional on future developments such as the emer-
gence of more overtly political institutions of gover-
nance; and legitimacy fout court.” Den senare for-
men av legitimitet avser, vad jag kan forstd, EMU:s
effekter pa EU:s legitimitet i sin helhet. EU:s institu-
tionella struktur kan behdva omforhandlas till f6ljd
av EMU. Men éven denna fordndring maste hirrora
ur medlemsstaternas demokratiska procedurer. Om
EU blir en federal stat far EMU sin “'tekniska” legiti-
mitet ur demokratiska procedurer i ett nytt demos.
33. Se Lundstrom 1999 for en diskussion.

34. Aven pé denna punkt stiller jag mig frigande till
Hermansson (1996:6) som hivdar attett EMU-intra-
de inte kan forsvaras pa “rationella grunder”. EMU
ar en to.m. en “skrivbordsprodukt” skriver Her-
mansson. Men Hermansson har bara velat visa att
EMU inte dr bra for den svenska demokratin.. En
analys som avser att visa att ett EMU-intréde inte dr
rationellt har gjorts av Elgemyr och Malmnis
(1997).

35.Ens.k. innehallslig definition av “demokrati” ut-
marks av att den inkluderar ett mojligt utfall av en
demokratisk procedur i definitionen av "demokrati”.
Definitionen av "demokrati” blir ddrmed for sndv i

Oversikter och meddelanden 63

forhallande till en proceduriell definition. Se Elvan-
der 1975 for en diskussion.

36. Att utvidga demokratibegreppet till ndgot mer in
medborgares makt Gver en stat dr ganska vanligt. SNS
Demokratirad (Rothstein m.fl. 1995:122f) definierar
”demokrati” som ett additivt index. Vérden pa 13 indi-
Kkatorer som tillsammans méter medborgarstyre, rétts-
stat och handlingskraft summersas till ett totalvirde pa
grad av demokrati. Konsekvensen ir att graden demo-
krati kan vara konstant, trots att medborgarstyret mini-
meras. I boken Size and Democracy (1973:21) anger
Dahl och Tufte ”system capacity” och "citizen effecti-
veness” som tva dimensioner i demokratibegreppet. I
en kritisk recension papekar Brian Barry (1974) att om
systemkapacitet &r ett kriterium pa demokrati Gkade
graden av demokrati i Nazityskland nér systemkapaci-
teten okade till foljd av erdvringskrig. Pa motsvarande
sdtt minskade graden av demokrati i Storbritannien nér
landet forlorade sina kolonier. Systemkapacitet 4r var-
ken demokratisk eller odemokratisk; den bestimmer
handlingsutrymmet for en stat — oavsett hur den styrs,
hévdar Barry. I en senare artikel av Dahl (1994) hivdas
dock att det dr en “’trade off”” mellan demokrati och sys-
temkapcitet. Om denna tes ér riktig kan inte demokrati
analytiskt implicera systemkapacitet. Systemkapacitet
ar snarare ett “democratic value” menar Dahl. Han an-
ser att Danmark “’made a positive contribution both to
democratic values and the European Community” ndr
landet efter en folkomrostning accepterade Maastricht-
avtalet (Dahl 1994:34). I en @nnu senare artikel (Dahl
1999) antyder han dock att delegationen av demokra-
tisk makt till internationella organisationer (inklusive
EU) har gitt for langt. Samtidigt hivdar han att den sys-
temkapacitet som nas kan legitimera minskad grad av
demokrati.

Sammanblandningen mellan demokrati och sys-
temkapacitet tycks ocksa finnas i Fritz Scharpfs de-
mokratibegrepp: “Demokrati syftar till kollektivt
sjdlvbestimmande. Den maste siledes uppfattas
som ett tvadimensionellt begrepp som relaterar sys-
temets Inflode (inputs) och Utfléde (outputs). Pa in-
satssidan kréver sjilvbestimmandet att policybeslut
direkt eller indirekt hirrr fran medborgarnas auten-
tiska preferenser och att regeringarna dérfor maste
hallas ansvariga infor sina medborgare. Pé resultat-
sidan innebir sjdlvbestimmandet emellertid effektiv
kontroll 6ver ¢det. Demokratin skulle bli en me-
ningslos ritual om regeringarnas policybeslut inte
kunde 6ka effektiviteten nér det géller att uppna mal
och undvika faror som medborgarna kollektivt bryr
sig om.” (Scharpf 1998:105.) For det forsta frangar
Scharpf det dominerande statsvetenskapliga sprak-

bruket enligt vilket demokrati &r ett statsskick. For
det andra , vilket kan vara skiilet till det forra mis-
taget, blandar han ihop frdgan vad som gor demo-
krati meningsfull med frdgan om hur man skall
definiera "demokrati”. Via en definition av demo-
krati kommer han fram till EU okar graden av de-
mokrati i medlemsldnderna eftersom effektivite-
ten Okar. Jfr Barrys (1974) kritik av Dahl och Tuf-
te (1973) ovan.
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