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Introduktion

Den offentliga makten i en demokrati kontrolleras av folket eller dess repre-
sentanter. En sidan ordning rymmer i och for sig mdjligheten att makten utdvas
av samhallsinréttningar som inte &r folkvalda, exempelvis privata foretag, or-
ganisationer eller enskilda myndigheter. Men fran en demokratisk synpunkt
maste man tilldgga att makten d& har lanats ut fran det folkvalda organet som
aldrig forlorar sitt maktansprak. Enligt den demokratiska normen kan makten
delegeras men inte alieneras fran folket (Dahl 1982:6,47-53).

Den som haller med Robert Dahl i detta resonemang stéller sig formodligen
frégande till den europeiska centralbankens konstitutionella sarstallning. Ma-
astrichtfordraget tillater varken Europaparlamentet, Ministerradet, Kommis-
sionen eller Domstolen att terfora den penningpolitiska makten frdn bankens
beslutande organ till folket eller dess representanter. Och for att omforhandla
sjalva fordraget krivs godkdnnande fran samtliga femton medlemsstater och
nationella parlament, vilket innebdr att inte heller den méjligheten kan sigas
std Oppen for en majoritet av folket eller dess representanter som vill aterkrava
den penningpolitiska makten. Om man accepterar forutsittningen att enskilda
lander faktiskt ska vara med i EU och inte standigt forbereda sig for uttrade
forefaller ECB vara ett alivarligt demokratiskt problem.

[ det foljande presenteras den mer dverraskande uppfattningen att central-
bankens konstitutionella sarstéillning faktiskt kan rattfardigas demokratiskt,
trots problemen som pekas ut ovan. Resonemanget skymtade forbi mycket
hastigt i den svenska EMU-utredningen fran 1996 och bygger pa ett si kallat
informellt ansvarsutkrivande, som skulle vara bittre anpassat till dagens eu-
ropeiska politik dn det traditionellt formella ansvarsutkravandet. Nagon vidare
diskussion av det informella ansvarsutkrivandet forekom emellertid inte i rap-
porten. Syftet med foreliggande framstillning 4r att i nigon man utfora bade
det normativa och det demokratiteoretiska resonemang som utredningens for-
fattare overlat till sina lasare.!
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Vad innebér det informella ansvarsutkravandet? Forst och framst tror jag det
ska uppfattas mot bakgrund av vad utredningen sa om nya former fér demo-
kratisk kontroll (SOU 1996:158 sid. 257), eller nya demokratimodeller som
skiljer sig fran den traditionella (ibid. 262). Dessa formuleringar om nya for-
mer for demokratisk kontroll passade vil in i rapporten, eftersom den anslét
och hanvisade till en viss inriktning inom europaforskningen som pastaratt EU
ar ndgot unikt i den politiska historien (ibid. 234), en formation sui generis.
Utredningarna verkade alltsa forestilla sig att den demokratiska styrelsefor-
men inte ska uppfattas pad samma sétt i ett europeiskt sammanhang som i ett
traditionellt nationellt eller federalt. Genom EU stér vi infGr en organisation
som kan forverkliga demokratins idé pa ett nytt och annorlunda sétt. En rimlig
tolkning av det informella ansvarsutkrivandet skulle bli att det exemplifierar
den nya typ av demokratiska mekanismer som man goér bast i att uppmarksam-
ma om man vill forstd EU i termer av demokrati.?

Formuleringen kring det informella ansvarsutkrdvandet &r mycket kortfattad
och kan citeras i dess helhet:

Man far formodligen rakna med en viss politisk lyhdrdhet hos centralbanksled-
ningen. Detta kan antas gilla sarskilt i krissituationer som har anknytning till
penningpolitiken. Man kan ddrmed tala om mgjligheten till ett slags informellt
ansvarsutkrdvande, som vilar pa antagandet att centralbanksledningen viljer att
inte fora en politik som man vet skapar konflikter med den politiska sfaren. (ibid.
260-61)
Utredningens antagande att ambetsménnen i centralbanksledningen inte kom-
mer att fora “en politik som man vet skapar konflikter med den politiska sfa-
ren” innebar emellertid ndgot synnerligen radikalt pa det penningpolitiska om-
rddet. Romf6rdraget, i dess lydelse enligt Maastrichtfordraget, pastdr namli-
gen inte alls att ambetsméannen 1 ECB ska undvika konflikt med den politiska
sfiaren. Diaremot séager artikel 105 att prisstabiliteten dr det Svergripande mal
som inte under nigra omstindigheter far asidosattas av ECB. Att dambetsmén-
nen antas undvika “en politik som man vet skapar konflikter med den politiska
sfaren” maste darfor tolkas sa att &mbetsménnen i strid med Romfordraget
fringar malsittningen att uppritthalla prisstabiliteten om den politiska sfiren
skulle misstycka alltfor intensivt om denna malséttning, ty annars skulle det
inte gbra ndgon penningpolitisk skillnad om man tog hansyn eller om man inte
tog hansyn till den politiska sféren, eftersom prisstabilitetsmalet i bada fallen
skulle styra verksamheten (och vi far vél anta att utredningens forfattare med
diskussionen om informellt ansvarsutkrivande inte gav utrymme aten fran det
egna perspektivet helt betydelsels synpunkt). Kort sagt antas ambetsménnen
i ledningen for ECB 6verge prisstabilitetsmélet och ddrmed bryta lagen, om
detta dr enda séttet att undvika konfrontation med den politiska sfaren. I den
mén som denna mekanism praktiskt fungerar och politiker kan paverka 4m-
betsminnens beslut, foreligger enligt min tolkning ett informellt ansvarsutkra-
vande.?
Att den nya demokratin verkar genom att Ambetsmannen stiller sig dver
lagen ir for mig ett 6verraskande pastaende. Nagon kanske skulle avfarda det
helt och hallet och siga att den nya demokratin inte ar ndgon riktig demokrati
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och att det informella ansvarsutkravandet inte utgér nagon demokratisk meka-
nism ¢verhuvud taget. 1 det foljande ska jag dock ta frégan pé ett storre allvar
och bygga upp och forsvara den doktrin som EMU-utredningen verkade un-
derforstd. Utan att sjalv ta stéllning i sakfragan — om resonemanget kring det
informella ansvarsutkravandet lyckas eller inte lyckas rittfardiga EMU demo-
kratiskt—vill jag hjélpa utredarna fram till en sténdpunkt som &r vérd att stilla
i centrum for en kritisk diskussion. I basta fall blir stdndpunkten sa val under-
byggd att utredningens statsvetare vigar ga i 6ppen diskussion med den av
utredningens egna expertbilagor som hade att sarskilt granska den demokratis-
ka legitimiteten 1 EMU och som kom fram till en mycket tydligare och annor-
lunda slutsats 1 jimforelse med huvudrapporten, ndmligen att EMU har en i
grunden odemokratisk uppbyggnad, inverkar negativt pd demokratin i dess
helhet och inte heller kan rattfardigas pa ndgot annat satt (Hermansson 1996).
Om huvudrapportens forfattare vill ta den diskussionen offentligt skulle hypo-
tesen om en ny form av europeisk demokrati for forsta gangen kunna utsittas
for verklig provning, vilket skulle ha vetenskapligt intresse langt utanfor Sve-
riges offentliga utredningar och nationella grinser. Det dr alltsd med forhopp-
ningen om en diskussion kring demokratins eventuellt forindrade innebérd
mot bakgrund av europeisering och internationalisering som jag 1 det foljande
vill bygga upp "a position really worth attacking.” (Popper 1957:3)

. Den europeiska centralbanken

Den europeiska centralbanken kommer enligt Romf6rdraget att ha tre beslu-
tande organ: ECB-radet, Direktionen och Allménna radet, varav det sistnamn-
da har betydelse endast sa lange vissa lander dr undantagna fran valutasamar-
betet varfor detta rdd inte behandlas vidare har. Artikel 109a i Romfordraget
lyder i sin helhet:

1. ECB-radet skall bestad av ECB:s direktionsledaméter samt cheferna fér de na-
tionella centralbankerna.

2 a) Direktionen skall besta av ordféranden, vice ordforanden och fyra andra le-
daméter.

b) Ordféranden, vice ordférande och de ovriga direktionsledamoterna skall pa
rekommendation av radet, som skall ha hért Europaparlamentet och ECB-ridet,
utses genom dverenskommelse mellan medlemsstaternas regeringar pa stats- eller
regeringschefsniva bland personer vars auktoritet och yrkeserfarenhet inom den
finansiella sektorn 4r allmant erkénda.

Deras mandattid ar atta ar; mandatet kan inte fornyas. Endast medborgare 1 med-

lemsstater far vara direktionsledamater.
Kompetensfordelningen mellan de bade organen ar enligt stadgan for det eu-
ropeiska centralbankssystemet (ECBS-stadgan) artikel 12 att Direktionen ska
genomfora den monetira politiken medan ECB-ridet fattar beslut om riktlinjer
i enlighet med de krav som uppstills i fordragstexterna. Vidare forbjuder man
i Romfordraget artikel 107 alla organ inom ECB att begira eller ta emot in-
struktioner fran nagot hall. Det vilkianda méalet f6r verksamheten inom ECB —
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att uppratthélla prisstabilitet — ges i Romfordraget artikel 105, d4r man ocksa
hénvisar till de mer 6vergripande principerna i forsta delen av fordraget.

Den enda mojligheten att avsitta en direktionsledamot ges av artikel 11.4 1
stadgan for ECBS: ”Om en direktionsledamot inte langre uppfyller de krav
som stills for att han skall kunna utfora sina uppgifter eller om han gjort sig
skyldig till allvarlig forsummelse, fir Domstolen pa begédran av ECB-radet
eller Direktionen avsitta honom.” De nationella riksbankscheferna som ingar
i ECB-radet kan endast avsittas nationellt, men artikel 14 i stadgan reglerar
anda proceduren for ett avsittande, som forutsitter att riksbankschefen har
gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse eller inte langre uppfyller de krav
som stills for att han ska kunna fullgdra sina uppgifter; ett nationellt bestut om
riksbankschefens avséttning kan ocksé gverklagas till Domstolen.

En demokratiskt legitim penningpolitik

Den 6vergripande uppgiften for ECB—att upprétthélla prisstabilitet—indikerar
omedelbart att syftet med institutionen inte ar att utveckla demokratins om-
fang. Malet ar istéllet att frimja en effektiv resursférdelning (ECBS-stadgan
artikel 2). Att en institution saknar demokratisk mélsattning befriar den emel-
lertid inte fran demokratisk granskning. Den forsta undersdkningen som vi
maéste foreta, utifrén syftet att demokratiteoretiskt underbygga utredningens
standpunkt om ett informellt ansvarsutkravande, riktas darfér mot de krav som
arrimliga att stdlla pa en institution som ECB. Malet dr att det demokrativillkor
som vi stiller ska vara dels tillrdckligt i demokratiteoretiskt hanseende, dels
ska kunna uppfyllas genom det informella ansvarsutkrdvandets mekanism.

Ett relevant demokrativillkor

En del statsvetare vill koppla samman demokrativirdet med ekonomisk effek-
tivitet eller handlingskraft (Scharpf 1999; Gidlund 1998; Petersson m.fl. 1997;
Wessels 1996). Skulle denna sammankoppling goras fullt ut 4r analysen klar
fran borjan: under férutsittning att ECB 4r det bista instrumentet for att uppna
en effektiv resursfordelning sd ér institutionen ocksd demokratiskt legitim.
Men ett s& enkelt pastdende tror jag inte nigon skulle vara beredd att gora,
eftersom det ju helt skulle reducera demokrativérdet till ett ekonomiskt varde.
Visst kan man gora en avvigning mellan de olika typerna av virde, man kan
tvingas vilja mellan valfard och en rattvis beslutsprocedur, men for att en sa-
dan avviagning mellan demokrati och ekonomi dverhuvud taget ska kunna ske,
négot som vi nog uppfattar som betydelsefullt, kravs det att man inte helt redu-
cerar detenatill detandra. Att ECB eventuellt ir ekonomiskt effektiv 4r séledes
inte ndgot tillrackligt skél for dess demokratiska legitimitet, 4ven om en effek-
tiv ekonomi ar bra for demokratin.

Kunde man for att prova en ny inging till den demokratiska legitimiteten
tanka sig att representativiteten utgor ett vasentligt krav pa en institution av det
hir slaget, att ECB blir demokratiskt legitim om den representerar till exempel
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olika europeiska nationaliteter? Det 4r mdjligt att fordragets instiftare har tinkt
s, eftersom det hdgsta beslutande organet bestér av en person fran varje land.
Men oavsett detta dr representativiteten inte nagot lampligt krav i det har sam-
manhanget. For att politisk representation ska ha ndgot med demokrati att gora
madste representanten vara fri att foretrada de representerades intressen. Forvis-
so innebdr den representativa demokratin ocksa att representanten ar fri att
franga de representerades intressen. Men om representanten dverhuvud taget
inte har ndgot manéverutrymme, dirfor att politiken 4r inskriven i den lag som
representanten har att folja, da blir maktutdvningen inte demokratiskt legitim
for att den utfors av en grupp manniskor vars nationella och sociala samman-
sittning ar densamma som hos folket. I sammanhanget har representativiteten
ingen politisk betydelse.

Ett annat klassiskt demokrativillkor ar mgjligheten att utkrdva ansvar, viket
mer konkret innebir att en offentlig makthavare ska kunna avséttas frén sin
post (Gustavsson 1997:120). Ofta tinker man sig nog att det ar folket eller
folkrepresentationen som ska utkrava ansvaret, Men ett sddant krav skulle vara
alltfor strangt i det har sammanhanget. Anledningen till att ECB getts sin nu-
varande konstruktion 4r ju att den ordningen antas gynna langsiktigt valgrun-
dade beslut som i det mer kortsiktiga politiska spelet ar alltfor svara att ta. Mot
bakgrund av 6nskemélet om langsiktigt valgrundade beslut vore det olampligt
att gora ECB direkt ansvarigt infor en politiskt tillsatt forsamling. Observera
att man ocksa utifrin Robert Dahls perspektiv, som inledde uppsatsen, kan
foresld en ordning dar makthavarnas ansvar inte gér att utkriava. Sa 4r fallet
inom fackforeningar, domstolar och det privata niringslivet. Under sddana
omstiandigheter, d4 ansvaret inte gar att utkrdva, maste den aktuella offentliga
maktutdvningen emellertid stimma &verens med folkrepresentationens upp-
fattning eller pa ndgot vis kunna bringas i en sédan riktning (Dahl 1982:50).

I termer av ett demokrativillkor skulle EMU-utredningens forfattare kunna
formulera sin position s& att den demokratiska legitimiteten i ECB inte ska
matas utifrén 1 vad mén ansvarsutkravande ar mojligt, utan i den man som
penningpolitiken 4r reversibel (begreppet hamtat frin Ziim 1996 via Gustavs-
son 1997:119). Inneboérden av detta villkor &r att det i en demokrati maste ga
att fatta nya beslut om man inte dr ndjd med de gamla. Visserligen kan demo-
kratin for att skydda medborgarna fran deras egen kortsynthet stélla upp kon-
stitutionella begransningar med syftet att motverka risken for oéverlagda och
Gdesdigra beslut. Men i princip maste medborgarna vara bemyndigade att fatta
nya beslut, annars skulle jorden, for att 1ana en formulering fran den amerikans-
- ke presidenten och grundlagsfadern Thomas Jefferson, tillfalla de déda och
inte de levande (Hermansson 1996). Till skillnad fran méjligheten att utkriva
ansvar fordrar inte reversibiliteten att makthavaren ska lamnar sin post vid en
viss nivéd av politiskt missndje; vad saken giller dr politikens innehall, som
nigot sa nar ska std i Overensstimmelse med folkviljan.

Fragan 4r nu om ECB skulle kunna ségas uppfylla detta villkor, att besluten
inte ar tagna en géng for alla utan att folkviljan kan ge politiken en ny riktning.
Naturligtvis foreligger det stora svarigheter i det har avseendet: f6r att dndra
den politiska inriktningen krivs en omforhandling av hela féredraget, med
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godkinnande av samtliga medlemsstater enligt deras respektive konstitutio-
nella ordningar.* Utifran en konstitutionell synpunkt verkar det alltfor svéart att
fatta beslut om en ny politisk inriktning 1 ECB, som ddrmed inte skulle uppfylla
det demokratiska kravet om reversibilitet. Dock ska jag i det foljande soka
forklara den motsatta stdndpunkten, att ECB formodligen uppfyller ett mini-
mikrav med avseende pa reversibilitet, och dirmed aven uppfyller ett minimi-
krav pa demokratisk legitimitet for detta slag av institution.

Jag betraktar reversibiliteten som ett nédvandigt och tillrackligt villkor for
demokratisk legitimitet 1 ECB. Kunde man inte tinka sig fler och andra villkor?
Jo, den mojligheten finns alltid. Vilka demokratiska krav som man ska stilla
ar en avvigning mellan, 4 ena sidan, att acceptera alla institutioner som demo-
kratiska eftersom det ar systemet 1 dess helhet som ska vérderas, och & andra
sidan, att inte acceptera ndgon institution som demokratisk eftersom det ligger
i sakens natur att den inte kan uppfylla alla krav som man stéller pa systemet i
dess helhet (folkvald styrelse och sjalvstandig kontroll av agendan, till exem-
pel). Jag har forsokt att vara samtidigt generds och strang, i och med att jag
accepterar begransningen av penningpolitisk handlingsfrihet och att ingen po-
litiskt tillsatt forsamling utkréver ansvar, utan att jag for den skull slapper kra-
vet pa reversibilitet, Tva helt andra legitimitetsgrunder har jag medvetet ute-
slutit: maktdelning och kompetens, vilket beror pa att de inte har nagon sjalv-
klar koppling till Dahls grundlaggande precisering av demokrati som en sty-
relseform dér fria medborgare styr sig sjélva under jamlika former (1989:1),
en precisering som jag sa gott det gér vill hilla mig till for att inte den nya
europeiska demokratin ska kunna avvisas som en lek med ord. Méjligen vill
nagon invinda att inte heller reversibilitetskravet uttalas i Dahls definition.
Svaret blir d4 att vilikoret ligger underforstatt. Ingen skulle hivda att medbor-
gare styr sig sjdlva om de inte har rétt att fringa ett tidigare beslut. Darvidlag
skiljer sig reversibiliteten frdn maktdelning och kompetens, eftersom man
mycket vil kan havda att medborgare styr sig sjdlva dven om de ar inkompe-
tenta och utévar makten fran en enda férsamling.

Demokrativillkoret aktualiseras

Sé lange alla dr ndjda med den politik som fors, finns det inget behov av revers-
ibilitet. Vi ska dirfor forestdlla oss den omvinda situationen, att den forda
penningpolitiken har orsakat ett brett folkligt missndje och att en stabil majo-
ritet av medborgare ir 6vertygade om att orsaken till den svara situationen till
storsta delen ligger i en orubblig och centraliserad penningpolitik. Jag tillater
mig hjélpa fram lasarens associationer om vad en sddan svar situation praktiskt
skulle kunna innebira: efterfrigan pa varor och tjinster har den senaste tiden
stigit kraftigt i de s6dra delarna av Europa samtidigt som de norra delarna dras
med sociala problem och &r pé vég in i en depressionsliknande lagkonjunktur;
i enlighet med fordragen hojer ECB réantan for att kyla ned ekonomin i sédra
Europa och ddrmed motverka en forvantad inflation i valutaomrddet som hel-
het; de ekonomiska problemen i norra Europa forvérras som en f6ljd av den
hdgre rantan och bland annat OECD och de olika utlaningsinstituten stéller
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krav pa snabba nedskirningar i de offentliga utgifterna; dock drabbas Tyskland
samtidigt av en social kris och man tvingas till ett underskott 1 budgeten stérre
4n de tre procent av BNP som den monetéra unionen tillater; detta agerande
fran tysk sida vicker bestortning i Bryssel, kommissionens ordférande talar
om “arhundradets svek™ och for att inte fler lander ska lockas till samma “oan-
svariga beteende” beslutar Ministerradet att statuera ett exempel genom att
botfalla den tyska staten enligt Romfordraget 104c med tre miljarder euro i
manaden tills underskottet &r havt, ett beslut som leder till stor forbittring bland
den tyska allminheten, varpa nadgonting hander: en tysk nynazistisk rorelse tar
initiativ till kampanjen “D-marken till Folket!” och far i ett slag med sig stora
delar av den arbetslosa massan, narmare fyrtio procent i de 6stra delarna, och
samtidigt kommer rapporter om nya foretagsnedlaggningar, och den allménna
meningen bland sociologer ar att orsaken till den sociala krisen ligger i arbets-
l6sheten, som ekonomerna 1 sin tur forklarar med en i den tyska kontexten
alltfor restriktiv penningpolitik, och dven fran beddmare i sédra Europa kom-
mer nu uppmaningen att ECB ska sénka rintan — och tillfilligt slappa infla-
tionsmdlet— for att raidda Tyskland och ddrmed Europa undan det omedelbara
ekonomiska och sociala hotet, en uppmaning som fran och med detta gon-
blick stindigt fors fram under lang tid framéver, framforallt fran Europaparla-
mentet, mer och mer intensivt ju svarare sociala och ekonomiska problem som
Tyskland stalls infor, samtidigt som fordragen och ddrmed penningpolitiken
inte dndras, eftersom en av Europas mindre och till foljd av den monetira
unionen mest expansiva stater lagger in sitt veto.

Naturligtvis skulle man kunna ténka sig ett an mer tillspetsat scenario, dér
enskilda lander forsdker inskranka strejkratten, arbetsrétten eller till och med
rostritten 1 syfte att stoppa kritiken och ridda valutasamarbetet.> Men jag tror
att ovanstdende variant ar tillricklig: om en forandring av politiken ar fullstin-
digt utesluten ocksa under sadana omstindigheter sé brister ECB ifrdga om
reversibilitet och uppfyller inte det demokratiska minimikravet.

For att ECB ska uppfylla kravet pa reversibilitet méste man under extrema
omstindigheter kunna franga uppgiften att halla penningvirdet stabilt, dven
om inte fordragen ger ndgon sidan mojlighet. Min uppgift ar nu att forklara (1)
hur ett brott mot fordraget kan rattfardigas och (2) hur brottets utforande kan
kontrolleras och garanteras, vilket innebir en precisering av vem som &r bast
limpad att ta ansvaret och ett troliggérande av att nagon ar beredd att utfora
detta brott.

Den forsta av ovanstdende uppgifter motiveras av tva skil: (1) demokratin
skulle tappa sin politiska relevans om den forutsatte en handling som inte kan
rattfardigas — demokratin blev da normativt ointressant; (2) rattfardigandet av
en handling utgor beroende pa hur 6vertygande det ar en del av metoden for att
fa handlingen utférd. Motivet bakom den andra uppgiften forefaller sjalvklart.

Den teoretiska positionen i foljande avsnitt bygger jag till stor del upp med
hjélp av Lundquist (1998), dven om denne gér klart att han ror sig med helt
traditionella demokratiforestéllningar (Lundquist 1998:74,270). Det ér for att
né fram till en s bra position som mdjligt at utredningens forfattare, i termer
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av detaljerad beskrivning och underbyggnad, som jag tilldter mig att fora in
Lundquists analys i ett internationellt sammanhang som han sjélv inte har valt.

Offentligt etos

I sin bok Demokratins viktare (1998) argumenterar Lennart Lundquist for
uppfattningen att den demokratiska styrelseformen stiller siarskilda krav pa sin
forvaltning och forutsitter en dmbetsmannakar som kritiskt véarderar, vagar
ifragasitta och tar moraliskt ansvar for innehallet i de politiska besluten. Uti-
fran i forsta hand svenska forhdllanden behandlas de offentliga virden som
Lundquist pastér att &mbetsmannen har till uppgift att verka for i en vaster-
landsk nationell demokrati.

Det grundlaggande begreppet for Lundquists normativa analys ar offentligt
etos, som avser “de fundamentala forestillningarna om hur vart samhille bor
styras. Det omfattar verklighetsuppfattningar, varden och idéer om pé vilket
satt vardena ska kunna tillgodoses.” (Lundquist 1998:53) Detta offentliga etos
forsoker Lundquist rekonstruera genom att iaktta diverse paragrafer fran
svenska grundlagar och en del andra texter som kodifierar den offentliga makt-
utdvningens varden. Som exempel kan ndmnas regeringsformens inlednings-
paragraf, om att all offentlig makt utgér fran folket och att den svenska folk-
styrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa allmén och lika rostrétt. Vad han
sammanfattningsvis kommer fram till ér att vért offentliga etos har tva delar:
(1) ekonomiviardena: funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och produk-
tivitet och (2) demokrativirdena: politisk demokrati, rattssakerhet och offent-
lig etik (ibid. 63).

Eftersom vart dmne inte ar den nationella svenska forvaltningen, utan en
mycket specifik institution inom den europeiska, ar det inte nodvandigt att reda
ut i detalj vad detta offentliga etos innefattar enligt Lundquist. Viktig att un-
dersdka daremot dr den grad av stabilitet som man kan lagga in i ett offentligt
etos. Hanvisningen till ett sidant méste kunna rattfirdiga en viss politisk hand-
ling, utan att man samtidigt riskerar rattfardigandet av den motsatta handling-
en. Lundquists standpunkt i denna fraga ar helt klar: ett offentligt etos 4r nigot
relativt fast och kan inte skifta med féranderliga situationer eller makthavarnas
infall (ibid. 54). Frigan nu 4r om Lundquist har ritt i sitt pastdende, att olika
medborgare i samma stat vilka hédnvisar till ett offentligt etos ocksé hanvisar
till samma sak. Finns det négra skil for en sddan uppfattning?

Lundquists férsta “argumentationslinje” tycks vara av intuitiv art. Han lag-
ger fram ett antal substantiella pastdenden om vad vart offentliga etos innebir,
till exempel regeringsformens tva inledande paragrafer, och hoppas att 14saren
intuitivt ska halla med om att han &r ett offentligt etos pa sparen. Detta dr
naturligtvis en svar argumentationslinje, eftersom var och en som inte haller
med Lundquist i hans rekonstruktion kan relativisera hela projektet genom
pastaendet att den enes uppfattning om offentligt etos skiljer sig fran den and-
res. Men samtidigt finns det inte nagot riktigt bra alternativ till en sidan upp-
laggning: om det offentliga etoset ska vara intressant som en analytisk och
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forklarande kategori sd maste det vara i princip tillgangligt och md)ligt att
identifiera, vilket Lundquist allts4 tror att det 4r.6

Lundquists andra "argumentationslinje” innebdr en hinvisning till Aristote-
les, som tycks ha haft en liknande uppfattning om offentligt etos: ”Statens mal
ar alltsa ett gott liv ... Staten ér slakters och byars gemenskap i ett fullindat och
oberoende liv. Detta 4r, som vi menar, att leva lyckligt och gott.” (Aristoteles
citerad i Lundquist 1998:51) Aristoteles betonar alltsa att staten har ett sarskilt
mal for sin verksamhet, namligen det goda livet, som definieras genom med-
borgarnas gemenskap i slikter och byar. En rimlig tolkning skulle ocksé vara
att ”det goda livet” enligt Aristoteles 4r en relativt stabil entitet, som kan an-
véndas for att rittfardiga en handling utan att motsatsen later sig rattfirdigas
samtidigt.

Vad vi behover dr emellertid inte ndgon auktoritetsreferens utan ett argument
for att tesen 4r trolig, vilket Aristoteles ocksa antyder, fast pa ett annat stélle &n
det som citeras av Lundquist. En naturlig om &n inte logisk foljd av Aristoteles
vilkinda definition av manniskan som en samhillsvarelse, dr att vissa virden,
idéer och verklighetsuppfattningar 4r gemensamma for alla manniskor i ett
givet samhille, eftersom varje enskild méanniskas vasen ar samhalleligt, det vill
sdga ingdende i en stérre enhet med andra enskilda manniskor; att manniskorna
har en gemensam virdegrund troliggor vidare att deras offentliga etos ar stabilt
snarare #n instabilt i ovanstiende mening, det vill siga att det inte ska kunna
rattfardiga bade den givna handlingen och den motsatta. Den for argumentet
avgorande fragan blir da om Aristoteles hade ritt nar han definierade manni-
skan som en samhilisvarelse. Om svaret blir jakande skulle vi ha underbyggt
pastaendet att offentligt etos —det vill siga vissa virden, idéer och verklighets-
uppfattningar — finns i en nagot sa nar stabil form. Jag citerar fran Politikens
forsta bok:

Uppenbarligen 4r ménniskan i mycket hogre grad en samhaillsvarelse 4n vilket
eller annat flockdjur som helst. Enligt var mening gor naturen ndmligen ingenting
utan orsak. Minniskan har ensam bland djuren fatt talets gava. Medan litet ir en
signal om smirta eller njutning och dirfor finns dven hos de Gvriga djuren ... sa
finns talet for att visa pa det som ir till fordel eller skada, och sdlunda dven det som
arratt eller ordtt. Detta dr namligen ndgot speciellt for manniskan i jamforelse med
de dvriga djuren, att hon ensam kan uppfatta ont och gott, ritt och oritt, och sa
vidare, och det 4r gemenskap i dessa varderingar som bildar hus och stat. (Aristo-
teles 1993:7-9, 1253a)
For att en stat eller ett hus ska uppsta maste det finnas manniskor, tycks Aris-
toteles sdga i den sista meningen. Men detta skulle inte stodja tesen att méinni-
skan av naturen ir en samhillsvarelse, ett pastiende och tillika en definition
som ges i forsta meningen, utan den mer triviala synpunkten att samhillet
forutsitter en mansklig natur (att manniskan dr nddvandig fér samhillet bety-
der inte att samhillet dr nddvandigt for ménniskan). Alltsd far man gora en
annan tolkning. Vad Aristoteles snarare torde mena ir att Det manskliga kraver
ett samhalle for att uppstd. Med andra ord skulle vi inte ha ndgon kiansla for rétt
och fel om inte samhillet eller gemenskapen fanns. Argumentet skulle da byg-
ga pa att Aristoteles kan visa att individer som inte lever i gemenskap med
andra just ddrfor saknar de drag som vi menar utmirker minskligheten. En
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s&dan demonstration forsoker han ocksa gora: ”den som ar statslos ... dr anting-
en en usling eller former @n en méanniska. Sadan 4r den som Homeros skiller
for att vara ‘hemlds, laglds och sldktinglés’, ty han dr sddan av naturen och
stravar samtidigt efter krig.” (ibid.) Aristoteles raknar férmodligen med att
lasaren efter sin egen erfarenhet och med hjélp av exemplet frin Homeros ska
inse att individer som lever utan gemenskap med andra 4r uslingar och inga
riktiga ménniskor.

Jag skainte gd narmare in pa fragan om Aristoteles har riitt i sin utgdngspunkt
om ménniskan,’ utan ndjer mig med att ha pekat ut ett argument som EMU-ut-
redarna ska anvanda, om de féredrar mitt forslag till rattfardigande av deras idé
om ett informellt ansvarsutkriavande.

Kravet pa offentlig maktutévning

Mojligen gér det mot ovanstaende bakgrund att i alla fall provisoriskt acceptera
Lundquists pastaende, att det offentliga etoset existerar i en nigot s nir stabil
och entydig mening. Nésta steg blir da att forklara varfor staten ska verka for
detta etos och "leda en gemensam strivan efter det gemensamma goda.”
(Lundquist 1998:9) Nagon kanske tycker att detta sista pastaende, att staten ska
verka for det gemensamma goda, dr exakt detsamma som det vi forsékte tro-
liggbra ovan, att det finns ett nagot s& nar entydigt offentligt etos. Jag ir emel-
lertid inte séker pé det, och hellre &n att hoppa Gver ett steg tar jag samma tva
génger.

Debatten mellan kommunitarianer och liberaler har ofta forts Gver begreppet
om det goda. En kommunitarian som Charles Taylor utgér i sin samhillsfilo-
sofi frén att staten ska ta stillning for det goda i sin offentliga maktutévning
(Beckman 1997). En liberal daremot utgér i sin samhillsfilosofi fran att staten
inte ska foredra ndgon sérskild uppfattning om vad som dr gott utan lamna detta
avgorande till individerna sjédlva (Kymlicka 1990:216). Vid en forsta anblick
verkar det alltsd som om Lundquist gor ett kontroversiellt pastdende nér han
hivdar att staten ska ta stallning for det gemensamma goda.

Beroende pé att diskussionen nu rdr sig inom ett mycket specifikt och begrin-
sat omrade, den europeiska penningpolitiken, foreligger emellertid inte samma
filosofiska risker med péastiendet att staten ska leda en gemensam strivan mot
det gemensamma goda, kunde EMU-utredningen resonera for att stirka sin
standpunkt. Anledningen &r att konflikten mellan kommunitarism och libera-
lism rér fragan om staten Sverhuvud taget ska ta stillning for vissa virden och
stodja vissa sociala institutioner mer dn andra. Konflikten giller inte vad staten
ska goéra ndr den vil har beslutat sig for att agera pa ett omrade, till exempel
penningpolitiken.

Charles Taylor har under lang tid kritiserat liberal filosofi for att den inte ger
staten i uppgift att ta stillning for och understédja de sociala institutioner som
han menar utgdr forutsattningen for det goda i samhillet (Beckman 1997).
Liberalerna 4 sin sida har kunnat ifrdgasatta (1) om staten bér intressera sig for
fragor om det goda och (2) om det goda har nigot med sociala institutioner att
gora och (3) om staten verkligen ar bast skickad att stddja sddana institutioner,
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givet att de mot formodan skulle behova stéd. Darmed vénder sig emellertid
inte liberalen mot all form av offentlig maktutovning (dé skulle han hamna i
den anarkistiska positionen). Och i de fall som liberaler godkanner statens
ingripande i manniskors liv s godkinner de ocksa att staten ska verka for ett
visst vdrde, som att varje medborgare ska atnjuta stérsta mdjliga frihet som ar
forenlig med att alla andra medborgare atnjuter samma frihet (Mulhall och
Swift 1992:29-33), eller att alla medborgare ska atnjuta en rattvis fordelning
av resurser (Kymlicka 1990:85f.). Dessa virden ar for liberalen ett primért
eller allmént gott (Rawls 1972:395ff.). I och for sig uttrycker sig Rawls mycket
sdllan i termer av stat. Men en tolkning av honom i sddana termer méste rimli-
gen resultera i pastiendet, att nir den politiska liberalismen vél godkénner
statens ingripande i minniskors liv sa godkinner den ocksa att staten ska verka
for ett gemensamt gott; alternativet vore absurt, att den liberala staten stéllde
sig neutral mellan frihet och ofrihet, réttvisa och oréttvisa, dess offentliga goda
och dess offentliga onda. Och —nu tas det avgorande steget —penningpolitiken
hor till de frigor som staten ska ta sig an ocksa enligt en liberal teori. Penning-
politiken hor till de omréden som inte kan viljas s& linge man har ett valuta-
system. Alternativet icke-penningpolitik existerar inte. Alltsa ska staten verka
for det gemensamma goda inom penningpolitiken, ocksa enligt liberal teori.

Med reservation for att slutsatsen géller bara inom dmnet for denna uppsats
kan vi alltsd konstatera att Lundquists pastdende om att staten ska leda en
gemensam stravan mot det gemensamma goda inte alls var kontroversiellt.
Snarare sjidlvklart. T vart fall uppstér det inga svarigheter pa grund av diskus-
sionen mellan kommunitarianer och liberaler. Och genom detta resonemang
har vi ocksd starkt EMU-utredningens standpunkt om informellt ansvarsutkra-
vande, som ir beroende av att staten/dmbetsmannen ska verka for det gemen-
samma goda

Att bryta lagen med ratt

Vi har nu kommit fram till uppgiften att rattfardiga ett brott mot lagen. Nagon
kanske tycker att dven denna fraga dr 6verflddig: givet att man accepterar upp-
fattningen att det europeiska styret ska verka for det europeiska goda, sa skulle
det vara sjilvklart att offentliga makthavare maste bryta mot lagen om denna
star i konflikt med grundliggande principer i det gemensamma goda. Kanske
ir det s3. Men av forsiktighetsskal valjer jag att gd langsammare fram. Att en
foretradare for staten bryter mot lagarna i syfte att uppnd det gemensamma
goda, &r, skulle kritikern kunna invénda, en avsevart mer radikal handling 4n
att maktens foretridare verkar for det gemensamma goda inom rédande regel-
system. Fragan ska darfor besvaras: Hur rittfardigas ett brott mot lagen?
Lundquists hélining 4r helt klar: ”Skyldigheten att lyda tagen star dnda inte
over allt. Ambetsmannen 4r tvirtom skyldig att vigra lyda lagen om den star i
motsattning till grundliggande varden i vart offentliga etos. I den intematio-
nella diskussionen om krigsforbrytelser, med Niirnbergrittegdngarna som en
maiktig manifestation, framgar att lydnadsvégran kan vara en skyldighet dven
om det dr lagen som foreskriver dtgarden ifrdga” (Lundquist 1998:130). Sténd-
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punkten ar i sig tydlig — &mbetsmannen ir forpliktad att bryta lagen om den
rivaliserar med grundlaggande vérden i vart offentliga etos — men behdver
fordjupas.

Lundquist hinvisar till Niirnbergrattegangarna och padminner ddrmed om att
man i vissa sammanhang faktiskt krdver av @mbetsmannen att han ska bryta
mot lagen. Men om man tinker efter kan detta faktum knappast utgéra nagot
sjalvstandigt rattfardigande av ambetsmannens lagbrott. Forklaringen till att
bédlarna handlade oritt kan inte vara att de faktiskt domdes, ty d& maste man
medge att de skulle ha handlat rétt i det fall att de hade kommit undan och inte
doémits, vilket dr en oacceptabel konsekvens (forsyndelsen sitter i handlingen,
inte i oturen att bli upptickt). Fast kanske menar Lundquist nagot annat, som
till exempel att hindelserna i Niirnberg gor klart vilken status som vi tillméter
ett offentligt etos, en status som vi dock behdver pAminnas om Niirnbergratte-
gangarna for att minnas. Det faktum att man démde dmbetsménnen dven om
de foljde lagen skulle da syfta till att plocka fram en gemensam intuition, en
intuition om att offentligt etos star 6ver lagen. Men om detta ar den ratta tolk-
ningen av Lundquist har vi fortfarande inget argument for den héndelse att
nagon skulle hdavda motsatt intuition, att lagen star 6ver offentligt etos och att
dmbetsminnen inte borde ha démts. Vi far saledes leta vidare efter en accep-
tabel argumentationslinje at EMU-utredningens forfattare.

I forhallande till lagar och sociala institutioner ar rattvisa en primdr kvalité.
Oavsett hur effektiv och vilordnad en lag eller institution dr méaste den ome-
delbart reformeras eller forkastas i fall den inte ar réttvis. (Rawls 1972:3) Om
vi vill motivera en ordning dar det offentliga etoset stélls 6ver enskilda lagar
sd kunde man hinvisa till att ett offentligt etos har lattare att uppfylla rittvise-
idealet in vad som ir fallet med en kadaverdisciplinerad laglydnad. Férkla-
ringen till detta 4r att det offentliga etoset utgar fran grundlaggande kodifierade
principer i ett samhille, varden och forestallningar som har en sérskilt grund-
liggande karaktir, texter som skrivits i manniskans bista stunder, nir samhil-
lets ideal hdlls starkt nirvarande. De vanliga lagarna daremot, till skillnad fran
de texter som i Lundquists analys rekonstruerar ett offentligt etos, har ofta en
mer praktisk och mindre stolt historia, som snéva vinstintressen, symbolbeslut,
politisk kohandel, populistiska landvinningar etcetera. Darfor 4r det mindre
sannolikt att innehallet i ett offentligt etos skulle avvika fran réttviseidealet, i
jamforelse med innehéllet i en vanlig lag, vilket motiverar att offentligt etos
dverordnas lagen.3

Det offentliga etosets europeiska innehall

Att rekonstruera ett offentligt etos pa europeisk niva torde —i likhet med Lund-
quists rekonstruktion pa nationell nivd —innebdra att man lyfter fram de dver-
gripande mélséttningar som fordragen stéller upp och att man intresserar sig
sarskilt for de formuleringar som getts den mest framskjutna konstitutionella
positionen, artiklar som till mindre del 4r foljden av praktiska forhandlingar
mellan olika intressen och till storre del tecknar den vision som en géng moti-
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verade européerna att soka samarbete — principer som formulerats i manni-
skans bista stunder.?

For det europeiska samarbetet ligger det néra till hands att underscka vad de
konstituerande fordragen siger. De tva forsta "som”-satserna i Kol- och stal-
unionen lyder: ’SOM BEAKTAR, att vérldsfreden endast kan bevaras genom
konstruktiva anstringningar som stér i proportion till de faror som hotar den,
SOM AR évertygade om att det bidrag ett organiserat och livskraftigt Europa
kan lamna till civilisationen ar oumbiérligt for att uppratthalla fredliga forbin-
delser”. Romfordragets artikel 2 lyder: ”Gemenskapen skall ha till uppgift att
... framja en harmonisk och val avvagd utveckling av nédringslivet inom ge-
menskapen som helhet, en hallbar och icke-inflatorisk tillvaxt som tar hénsyn
till miljén, en hdg grad av ekonomisk konvergens, en hég niva i friga om
sysselsattning och socialt skydd, en hdjning av levnadsstandarden och livskva-
liteten samt ekonomisk och social sammanhdllning och solidaritet mellan
medlemsstaterna.” Och den forsta strecksatsen i Maastrichtfordragets artikel
B anger samarbetets mélsattning som att “frdmja vil avvidgda och varaktiga
ekonomiska och sociala framsteg, sarskilt genom att skapa ett omrade utan inre
granser, genom att stirka den ekonomiska och sociala sammanhallningen och
genom att uppritta en ekonomisk och monetér union som paé sikt skall omfatta
en gemensam valuta i Gverensstimmelse med bestimmelsernai detta fordrag”.
Sékert borde man for att f6lja Lundquists metod ta stallning till fler texter for
att rekonstruera det offentliga etoset, men ovanstaende racker for att indikera
hur det arbetet ska gé till, liksom for att s1d fast de grundldggande véardena: fred,
social trygghet och ekonomiska framsteg. Med hanvisning till att den penning-
politiska lagstiftningen uppenbart och i allvarlig omfattning strider mot detta
offentliga etos kan Ambetsmannen bryta lagen.

Nar man har gjort dessa utgangspunkter klara for sig ar frigan om vart of-
fentliga etos emellertid inte fardigt. Lundquist sdger att det &r mindre menings-
fullt att bara deklarera ett offentligt etos, ddrutover behover det vénjas in i
dmbetsmannen (Lundquist 1998:258). Sjilv skulle jag vilja ga ytterligare ett
steg 1 den riktningen och dessutom kriva en offentlig och kvalificerad diskus-
sion om vart offentliga etos; eftersom virdena i ett offentligt etos kan genomga
vissa forskjutningar maste ambetsmannen vara uppmérksam pa hur den poli-
tiska kulturen utvecklas; den tolkning av offentligt etos som méste goras infor
varje konkret situation kraver att mbetsmannen konfronterar sin egen varde-
horisont mot samhillets for att man inte ska riskera nagra esoteriska avarter;
vilket &r sarskilt viktigt i den kulturellt mindre homogena Europeiska unionen.
Observera att det offentliga etoset i sin praktik dirmed hamtar sitt innehall frén
tva olika kallor, dels vissa kodifierade principer som ligger till grund f6r makt-
utévningen, dels den offentliga diskussionen om etosets konkreta innebord.

Om vi uppehaller oss en stund vid den andra killan till offentligt etos —tolk-
ningen i dialog med sambhillet — sa 4r den europeiska ordningen ovanligt in-
tressant. Betydelsen av ett offentligt och kvalificerat samtal har dar ett konsti-
tutionellt skydd genom foérekomsten av ett sarskilt organ, Europaparlamentet,
som fran och med Maastrichtfordraget och Amsterdamfordraget i och for sig
har getts ett betydande inflytande ocksa Gver de politiska besluten, men vars
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historiska forankrade huvuduppgift anda far séigas vara att diskutera och kom-
ma med synpunkter fér synpunkternas egen skull. Det huvudsakliga syftet med
Europaparlamentet 4r att uppratthalla en kvalificerad debatt i politiska fragor.
For att behalla tanken att det offentliga etoset ska uttolkas i en offentlig dialog
och samtidigt inte tappa bort méjligheten till en precisering av policyprocessen
vill jag darfor kvalificera innebdrden av den andra kdllan: uttolkningen av
offentligt etos ska pa den europeiska nivén ske i dialog med Europaparlamen-
tet. Det konstitutionella garantin for dessa aktiviteter finns ocksa inskrivna i
Romfordraget artikel 109b som pébjuder att Direktionen och ECB-radet att
lagga fram en arlig rapport infér bland annat Europaparlamentet, som kan halla
en allmén debatt pa grundval av rapporten. ECB:s ordférande och 6vriga di-
rektionsledamoter kan dessutom “’pé begiran av Europaparlamentet horas av
Europaparlamentets behériga kommittéer.” Europaparlamentet har alltsi rit-
ten att nir sé anses nédviandigt konfrontera de dmbetsmén som styr penning-
politiken. Férdraget ménar ocksa pa andra sétt om att imbetsménnens ageran-
de skatdla en offentlig debatt och granskning, genom att de rapporter som ECB
varje ar ska limna till Ministerradet och Parlamentet ska distribueras kostnads-
fritt till alla intresserade (ECBS-stadgan 15.4). Vidare kan tillaggas att ordfor-
anden i Kommissionen och Ministerrddet enligt artikel 109b har riitt att ndrvara
utan rostritt vid méten 1 ECB-radet. Ministerrddets ordférande har ocksa for-
slagsratt vid dessa sammankomster.

Jag rekapitulerar bakgrunden: hela detta avsnitt séker forklara hur folkviljan
kan verka in 1 ECB och géra penningpolitiken reversibel. Jag har anvisat en
argumentationslinje (1) for att offentligt etos finns i en relativt stabil och en-
hetlig form och (2) for att begreppet om det offentliga goda inte utgdr nagon
konfliktpunkt mellan kommunitar och liberal teori sa lange vi haller oss till
penningpolitiken och (3) for att det offentliga etoset bor stillas dver lagen och
(4) for att uttolkningen av det offentliga etoset bor ske i dialog med folkviljan.

Apropa den fjarde punkten (4) skulle en kritiker kunna invanda att den insti-
tutionaliserade dialogen mellan folkrepresentationen och det beslutsfattande
organet ger folkviljan en marginell och forsumbar betydelse i det offentliga
etoset. Svaret som EMU-utredningens forfattare kunde anvinda ar att Ambets-
mannen d& misskoter sitt uppdrag, enligt den doktrin som har framlagts, vilket
ar en inviandning mot den enskilda &mbetsmannen och inte mot doktrinen.
Kritikern skulle emelertid kunna aterkomma och pasta att vi maste utga frin
dmbetsminnen sddana de 4r och inte forutsitta ndgra supermanniskor. [ detta
lage blir utredningens svar att skissera en institutionell ordning och teori som
gor troligt att dambetsmannen faktiskt kan uppfylla sin forvéntade roll, en upp-
gift som anstar till ett senare avsnitt.

Demokratins vaktare

Aven om man efter ovanstaende resonemang héller med om att offentligt etos
finns och &r primart 1 forhallande till vanlig lag sé ar det inte sjalvklart att just
ambetsmannen ska ha ansvaret att bryta lagen nér det behdvs. Den uppgiften
kunde ocks4 tillfalla militdren (statskupp) eller folket (revolution) eller fack-
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féreningar (strejk och demonstrationer). Vad ar det da som gér &mbetsmannen
sarskilt lampad att ta personligt ansvar for den offentliga maktutdvningen?
Lundquist besvarar fragan dels med ett begreppsligt rattfardigande, dels med
ett empiriskt. I det fosta fallet tar han fasta pa hur d&mbetsmannen som typ
forhaller sig till medborgaren som typ. Medborgaren spelar enligt Lundquist
rollen som demokratins herre vilket innebér att han tillsammans med sina likar
ansvarar for demokratin, medan dmbetsmannen spelar rollen som demokratins
tjanare, vilket innebar att han har ett personligt ansvar for sin del av maktutdv-
ningen (Lundquist 1998:72-73). Emellertid spelar den person som ar dmbets-
man inte bara sin dmbetsmannaroll, utan 4ven en medborgarroll, eftersom dm-
betsmannen 4r en person som ar en medborgare. Ambetsmannen som person
kommer darfor att vara bdde demokratins tjanare och dess herre, vilket termi-
nologiskt fors samman under beteckningen demokratins viktare. 1 kraft av sitt
medborgarskap har personen ett kollektivt ansvar att verka for demokratin (ett
ansvar som delas med andra), och i kraft av sitt &mbetsmannaskap har vissa
personer dessutom ett personligt ansvar gver ett visst omrade (som pa grund
av medborgarskapets plikter méste forvaltas utifrén vart offentliga etos).
Utover detta begreppsliga resonemang legitimeras véktarrollen — det vill
sdga ritten att avgbra ndr lagen star i strid med grundlaggande viarden i ett
offentligt etos — av det empiriska férhallandet att ambetsmannen 4r ensam om
sin djupare insikt i aktuella problem och foljer verksamheten med stdrre kon-
tinuitet 4n andra aktérer (ibid 72). Ett ytterligare argument for att just Ambets-
mannen ska bara det slutgiltiga ansvaret for uppfyllandet av ett offentligt etos
skulle vara att denna ordning tillater en konstitutionell sjalvbindning som skju-
ter makten mycket langt fran politikerna, vilket kan vara en fordel inom pen-
ningpolitiken, utan att reversibiliteten och folkviljan gar férlorad.

Demokratisk legitimitet sui generis

Statsritten vilar i en demokrati pd principen att man liter majoriteten falla
avgorandet vid intressekonflikter och att varje medborgare har en rost. Folkrat-
ten 4 sin sida vilar pé principen att varje stat dr okrankbar och kan lagga in sitt
veto nar den férhandlar med andra stater.!? Inom EU blandas dessa bada ritts-
principer samman pa ett besynnerligt vis, vilket kan illustreras med beslutspro-
ceduren 1 Ministerridet. For att besluta i vissa fragor kvivs enighet medan
andra frigor kan avgéras med ndgon form av majoritet. Och det 4r i denna
blandning av rittsprinciper som en del forskare tycker sig se nagot unikt i den
europeiska styrelseformen (Kohler-Koch 1997:2; SOU 1996:158 sid. 234).
For ambetsmannens del innebér detta foljaktligen att det lagbrott som han
eventuellt bor utfora maste kunna rattfardigas utifran tva olika réttsprinciper:
4 ena sidan ska han kunna forklara sitt handlande for staterna, 4 andra sidan ska
han kunna forklara sitt handlande for medborgarna. Som demokratiskt rattfar-
digande av den europeiska centralbankens konstitutionella sérstillning méste
Viktarteorin darfor stipulera att Ambetsmannen, nédr han under extrema om-
standigheter tvingas bryta en lag, rittfardigar sin handling pa tva olika sitt
samtidigt: 4 ena sidan vander han sig mot folkritten och sager till staterna att
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han har {6]jt de grundlaggande kodifierade principer som de sjdlva har beslutat
om och som han i egenskap av demokratins viktare har ett personligt ansvar
for, & andra sidan vander han sig mot statsratten och forklarar att uttolkningen
av det offentliga etos som han slar vakt omi sitt lagbrott 4r uttolkat i dialog med
folkets demokratiskt valda foretradare och deras varderingar. Om dmbetsman-
nen i sin praktiska myndighetsutovning lyckas forena dessa tva utgédngspunk-
ter — medborgarnas primat och staternas —blir han symbolen f6r Europas i sitt
slag unika demokrati, sui generis, operationaliserad till ett system av informell
ansvarighet.

Praktiska problem och teoretiska l6sningar

Hittills har vi i framstallningen skisserat ett rattfardigande av att just ambets-
mannen ska verka for det gemensamma goda i sin maktutévning och dven
bryta lagen om denna gar pa tvirs mot grundlaggande virden i ett offentligt
etos, sd som detta uttolkas i dialog med en folkrepresentation. Men det &ver-
gripande syftet var att forklara inte bara att lagbrottet under vissa omstindig-
heter bor ske, utan ocksa att det verkligen kommer att ske inom institutionen
ECB om en allvarlig kris skulle intriffa; forst dd kan vi pasta att den informella
ansvarsmekanismen verkar, varmed ett minimikrav pa reversibilitet skulle
vara uppfyllt. Vilken ir sannolikheten for att detta lagbrott faktiskt kan dga rum
inom ECB?

Fragan 4r svar att besvara, eftersom det inte finns nagot bra unders6knings-
material. Det demokratiska perspektiv som utredningen anldgger fornekar att
dmbetsmannens hela register av handlingsmgjligheter skulle std inskrivna i
lagen. Politiken paminner mer om en informell férhandling &n ett system av
klarlagda och forutsebara procedurer (SOU 1996:158 sid. 234). Och da 4r det
svart att forutse vad ambetsmannen faktiskt 4r beredd att gora. Observera att
detta problem ir rent metodologiskt: det enda material som vi har att tillgd
innan det har uppstétt Atminstone nagon akut kris i penningpolitiken ar for-
dragsmissiga regleringar; samtidigt vill vi inte begransa demokratianalysen
till detta material utan ta hansyn ocksa till hur ECB fungerar informellt och i
praktiken. Utdver den svarigheten tillkommer ytterligare en komplikation. For
imbetsminnen i ECB i4r det nodvindigt att forsdkra lydnad mot fordraget,
eftersom man vill undvika riskerna for valutaspekulation i samband med kris-
forvantningar. I den mén som dessa dmbetsmin har den rétta demokratiska
potentialen, och 4r beredda att i dialog med Europaparlamentet uttolka ett of-
fentligt etos som de inte §verger, sa ska denna demokratiska potential dndé inte
basuneras ut. Mgjligheten och plikten att bryta lagen maste fomekas till dess
att en verklig kris uppstar, da den mdjligheten helt plétsligt ar sjalvklar och
dessutom har folkets stod.

En riktigt forsiktig vetenskapsman skulle naturligtvis boja sig for dessa sva-
righeter och konstatera att den demokratiska legitimiteten hos ECB inte later
sig avgoras forrdn vi ser hur institutionen fungerar i praktiken. Men en sidan
forsiktighet &r inte heller tillfredsstiliande, i synnerhet inte som utredningens
uppdrag var att rekommendera ett handlingsalternativ. Helst vill vi ju kunna ta
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stallning till den demokratiska legitimiteten innan det verkliga allvaret ndrmar
sig, sé att den demokratiska aspekten kan tas med i diskussionen om Sverige
over huvud taget ska inga.

Ldsningen pé detta problem 4r som jag ser det att inte langre fraga efter den
demokratiska legitimiteten i ECB, men friga hur man skulle kunna stdrka den
demokratiska legitimiteten i ECB, i det fall en forstarkning behovs. Vi antar
mot bakgrund av bland annat ovan citerade artikel 109b att &mbetsménnen
kommer att uppvisa den rétta demokratiska potentialen, men vad vi oroar oss
for ar den situation som uppstar om antagandet visar sig oriktigt. Om det verkar
troligt att man genom en institutionell styming av ambetsmannarollen kan fa
idmbetsmannen att i praktiken géra vad han borde, da skulle vi ha natt fram till
en om inte perfekt sd atminstone tillfredsstillande 16sning pa demokratiproble-
met. Vi skulle da kunna siga att ECB antingen uppfyller reversibilitetskravet,
eller att man kan styra Ambetsmannen pa ett sddant sitt att reversibilitetskravet
uppfylls. Hur stymingen av imbetsmannarollen kan ga till, sdger jag ndgot om
i ndsta avsnitt, dar jag ocksa tar upp frigan om vem som har inflytande over
hur &mbetsmannarollen utformas.

Innan dess vill jag papeka en férdel med utredningens normativa utgéngs-
punkt, att den konstitutionella ordningen inte reglerar varje tinkbar situation,
utan fungerar informellt. Pa vissa omraden litar man battre til att enskilda
ambetsman, politiker och experter, har omddme och formaga till ett personligt
ansvarstagande, an till att varje beslut ska regleras genom en hierarki av for-
mellt ansvarsutkrivande, eftersom besluten dé kan grundas i en mer speciali-
serad sakkunskap pa det aktuella omradet. Detta betyder inte att folkviljan
forsvinner ur den offentliga maktutévningen, kunde utredarna papeka, efter-
som det offentliga etoset uttolkas i dialog med folkrepresentationen och de
kodifierade principerna ar resultatet av demokratiska staters dverenskommel-
se; men det betyder att virdet av en ansvarig och ansvarsfull politik realiseras
pa ett nytt och annorlunda sitt, som 4r battre anpassat till det europeiska syste-
met, dar franvaron av ett givet maktcentrum och nirvaron av 6verlappande
kompetenser (jmf. Schmitter 1997:32) forsvarar en direkt kanalisering av
folkviljan. Ett system dir véljarna utkriaver politikers ansvar eller dér politiker
utkrdver ansvar av varandra har vidare manga brister, till exempel att det poli-
tiska minnet kan vara for langt eller for kort i forhallande till mandatperioden
(ymf. Lundquist 1998:186-89). For att man under sddana omstindigheter inte
helt ska tappa bort virdet av att offentlig makt utovas under ansvar far man da
s6ka nya ansvarsformer, forslagsvis utifrdn det personliga och informella an-
svarstagandet.

,

Att starka den demokratiska legitimiteten i ECB

En av poangerna med Lundquists analys &r att forena normativa standpunkter
med en empirisk teori om hur forvaltningen fungerar och kan paverkas. Efter
atthan har slutit sig till vad imbetsmannen bor vara gér han vidare och forklarar
han hur det ska ga till att pdverka dmbetsmannen i en sddan riktning.



156 Hans Agné

Skapandet av ambetsmannainstitutionen omfattar enligt Lundquist (1998:
232-37) tre moment: (1) utformandet av regler och (2) precisering av hur 4m-
betsmin och &vriga involverade aktorer ska fas att folja reglerna och (3) fa
beslutsfattarna att anta reglerna och vidta pdverkansatgirder.

Under den forsta punkten ar uppgiften att antecipera manniskors reaktioner
infor skilda situationer, varfor man behéver stilla upp principer for vad som ar
ett onskvért handlande, och Lundquist lyfter fram fyra stycken, varav de forsta
tre kan vara relevanta for mitt syfte:

1. Férandringsmdjlighet — institutioner bér utformas sé att de tillater inlar-
ning och utveckling 6ver tid. Ett konkret forslag skulle hér vara att inte hela
ECB-direktionen viljs for atta ar i taget. Istéllet kunde man vilja ett par leda-
moter var tredje ar och pa det viset tilldta att kunskap ackumuleras inom insti-
tutionen.

2. Robusthet—institutioner ska ha en viss stabilitet och inte brytas ned sé fort
det hinder ndgot i omgivningen. Inom ECB maste man organisera ett studium
och en standig diskussion om grundlaggande varden inom ett offentligt etos sa
att tolkningen av detta inte blir slumpartad och styrd av tillfélligheter.

3. Férmaga att hantera komplexitet i aktorernas motiv — till exempel att al-
truistiska och egoistiska motiv férekommer sida vid sida hos en aktér, P4 4m-
betsménnen i ledningen for centralbanken maste det stillas sirskilda krav vad
giller att sortera objektiv information fran subjektiva attityder, sa att samver-
kan med politiker i framforallt Europaparlamentet kan formedla folkviljan
utan att ambetsmannen dras in 1 personliga intressevérldar.

P4 liknande sitt gdr Lundquist igenom de andra tvd punkterna i institutions-
byggnaden, samt lamnar en rad mer eller mindre konkreta forslag. Det finns
ingen anledning att i detalj referera Lundquists framstilining, men eftersom
reversibiliteten 1 ECB 4r beroende av om man kan gora troligt att imbetsman-
nen verkligen kommer att handla som han bér, ville jag dnda ge nagra allmanna
indikationer om hur ambetsmannarollen kan formas institutionellt. Aterstir s&
fragan om vem som har makten att iscensitta férandringar av detta slag.

Fordragen sager naturligt nog inget om hur det dagliga arbetet ska organise-
ras. Vad man utifrin en demokratisk synpunkt emellertid vill undvika &r att
dmbetsmannen styr sin institutionella omgivning helt och hallet sjdlv; man
kunde jumisstinka att inga forandringar da skulle géras i demokratisk riktning,
pé grund av rutinernas makt, personlig tillfredsstillelse med status quo eller
liknande. Men att imbetsménnen skulle std autonoma i férhallande till 6vriga
institutioner 4r inte troligt. Utdver vad som har sagts tidigare pa denna punkt
kan tilldggas: Ett enhalligt Ministerrdd som 4r ense med Europaparlamentet
kan tvinga fram forandringar pa en rad omraden inom centralbankens verk-
samhet, dven i det fall att ECB-radet star enigt emot (Romfordraget artikel
106.5-6 och ECBS-stadgan artikel 41.1-2). Dessutom méaste ECB givetvis
samordna sin penningpolitik med valutapolitiken, som delvis fors genom Mi-
nisterradet enligt artikel 109. Vad man kan séga ar att ECB till stor del maste
organisera sin verksambhet sa att den accepteras av vriga institutioner, vilket
kunde 6ka sannolikheten for att &mbetsmannainstitutionen konstitueras i de-
mokratisk anda pa ett nytt sétt, eftersom den nya demokratin har definieras som
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att imbetsmannen harmonierar sina beslut med den politiska sfiren. Misstan-
ken att ECB skulle vara institutionellt oberoende av sin politiska omgivning ar
inte befogad.

Om dessa omstandigheter ar tillrdckliga for att praktiskt garantera den euro-
peiska penningpolitikens reversibilitet kunde naturligtvis diskuteras vidare.
Den poidng som redan foreligger ar dock att jag pekar ut en typ av institutiona-
listiska resonemang som EMU-utredningen torde vara beroende av for sin
standpunkt.

Sammanfattning, avslutning och fortsittning

I en demokrati kan folkvalda politiker delegera beslutsritt till icke valda organ.
Men darmed forsvinner inte det folkvalda organets maktansprak dver helhe-
ten. Den offentliga maktutévningen maste i vasentliga delar stimma Gverens
med folkrepresentationens grundldggande policy eller kunna styras i en sédan
riktning. Annars uppstar en oacceptabel alienering till skillnad frin den accept-
abla delegeringen. Organisationen av den europeiska penningpolitiken inne-
bér att politisk styrning formellt elimineras och att ordningen r extremt svar
att fordndra den formella vigen. En sddan konstitutionell sarstillning motive-
ras av Onskemalet om ekonomisk effektivitet. Fran en demokratisk synpunkt
slapper vi dock inte kravet pa att ocksé penningpolitiken i praktiken ska vara
reversibel. For att garantera mojligheten av en penningpolitisk kurséndring 1
linje med folkviljan, samtidigt som vi inte vill bortse frin &nskemaélet om eko-
nomisk effektivitet och dess formodade forutsattning i form av ett stabilt pen-
ningvirde och en organisation dir beslutsfattarnas ansvar formellt inte kan
utkrivas av politiska representanter, tillskriver vi de ledande ambetsménnen
for ECB en sarskild uppgift. Vi argumenterar for att dessa inte ska lyda lagen
blint, utan istdllet folja ett offentligt etos, som 1 och for sig dverensstimmer
med lagen i de allra flesta fall, men som inte gor det per definition. Var argu-
mentation gors utifran bland annat f6ljande pastienden:

1. Det offentliga etoset ar en faktiskt existerande entitet, vilket vi underbyg-
ger genom referat av nagra filosofiska forestdllningar om att manniskan tifl sin
natur ar en del av den sociala omgivning i vilken hon lever.

2. Att den offentliga makten bor verka for de virden som ingér i ett offentligt
etos menar vi ir ett okontroversiellt pastdende, 1 vart fall mot bakgrund av
debatten mellan kommunitarianer och liberaler, s lange vi ror oss i ett politiskt
omrade dir dven den liberala filosofin pabjuder statligt ingripande, vilket &r
fallet inom penningpolitiken.

3. Omnégon skulle anse att normen i punkt 2 inte rattfardigar brott mot lagen,
héanvisar vi till att rdttvisan dr en primar social kvalité och att det offentliga
etoset, vars varden och forestallningar manniskorna har formulerat i sina bésta
stunder, sannolikt kommer ndrmare rittvisan an snod laglydnad.

4. Mot bakgrund av @mbetsmannens verldgsna kompetens i sakfragor, och
mot bakgrund av att imbetsmannen i likhet med alla andra medborgare har ett
ansvar for demokratin, tillskriver vi &mbetsmannen ansvaret att i dialog med
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folkrepresentationen uttolka det offentliga etoset och avgora i vilka situationer
som lagen madste brytas; att det offentliga etoset i Europa har en demokratisk
innebdrd, och att det uttolkas av &mbetsmannen i dialog med folkrepresenta-
tionen, tillater oss dessutom att tala om dmbetsmannens myndighetsutovning
som demokratisk.

Efter den demokratiteoretiska och den normativa analysen gjordes ocksa ett
péstdende om framtida empiriska férhallanden, nimligen att &mbetsmannain-
stitutionen sannolikt kan konstrueras och styras pé ett sidant sitt att den enskil-
da dmbetsmannen tar sitt demokratiska ansvar, ven om den avgérande hand-
lingen inte finns inskriven i lagen.

Ovanstaende ansats lser reversibilitetsproblematiken pé ett utifran konstitu-
tionell synvinkel mojligen alltfor Gverraskande sitt — genom pastaendet att
lagen inte dr absolut. Den som sysslar med forfattningspolitik och 4r van vid
konstitutionella demokratianalyser skulle kunna uppfatta den 16sningen som
ett alexanderhugg, en 16sning som inte &r nagon riktig 16sning eftersom den
ignorerar en sjilvklar utgangspunkt, att politiken rér sig inom en réttsstat dir
lagen ir ett med handlingen. Men jag ér inte sdker pa att den kritiken behover
oroa EMU-utredningens forfattare. Om policyprocessen inom EU snarare dr
att likna vid en forhandling mellan olika intressen, 4n klara och koncisa regler
om vem som far géra vad (SOU 1996:158 sid. 234), d4 4r det naturligtvis fullt
acceptabelt att forklara demokratin utifrdn en mer informell och mindre lag-
bunden sida av politiken. Den nya formen av demokrati innebér, kunde utred-
ningen hivda, att man gér fran styrande partiers ansvar for helheten av den
offentliga makten, till ett personligt ansvarstagande for en mycket begrinsad
del av policyprocessen; fran klart utlagda kompetenser som utfors pa bestimda
positioner, till kompetenser som skapas av aktorerna sjdlva under arbetets
gang; fran en tydlig uppdelning mellan styrare och styrd, till en mer diffus
organisation dar medborgaren fér del i maktutévningen genom den roll som
spelas av ambetsmannen (tillika medborgare).

Syftet med uppsatsen var att underbygga stdndpunkten att antagandet om in-
formellt ansvarsutkravande raddar ECB fran allvarlig demokratisk kritik, och
att i forlangningen mojliggora en diskussion av uppfattningen att internationa-
lisering och europeisk integration motiverar en omtolkning av demokratins
idé. I denna dnnu ej forda diskussion skiljer sig, som tidigare papekats, utred-
ningens huvudrapport fran den expertbilaga som sérskilt undersékte mojlighe-
ten att demokratiskt rattfirdiga den europeiska unionen. Medan statsvetarna
bakom huvudrapporten, Rutger Lindahl, Magnus Jemeck och Janne Haaland
Matlary, forefoll positiva till idén att demokrati kan betyda olika saker beroen-
de pa om diskussionen fors i ett nationellt eller europeiskt sammanhang, ar
forfattaren till utredningens expertbilaga, Jorgen Hermansson, uppenbart av-
visande.

For egen del ser jag flera grundlaggande invindningar mot de resonemang
som underbygger idén om ett informellt ansvarsutkrivande; exempelvis kan
lagbrottet aldrig utgéra en normativ fortjanst hos en konstitutionell konstruk-
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tion bedomd pé forhand, 4ven om lagbrottet 4r moraliskt korrekt, bedomt i
efterhand,; likasa bygger teorin om offentligt etos pa en rad lingt ifran sjalvkla-
ra antaganden. Men en sadan kritik ska inte bedrivas utan diskussionspartner.
Risken &r att det saknas personer som verkligen intar den position som byggts
upp och att man aldrig kommer langre 4n ett missforstand. Vad vi nu vantar pa
ar alltsé att de statsvetare.som ingick i EMU-utredningen artikulerar sin upp-
fattning om det informella ansvarsutkrivandet och den nya demokratin. Ac-
cepteras min tolkning? Eller pa vilka punkter féreligger missforstand och allt-
for egna associationer? Forst ndr dessa fragor dr besvarade kan diskussionen
ga vidare for att undersoka det eventuellt motiverade och meningsfulla i att
hélla sig med olika demokratisyner, en for nationella och en annan for europe-
iska och internationella sammanhang.!!

Noter

1. Betiinkandet rymmer ocksé en méngd kritis-
ka demokratisynpunkter pa centralbankens fri-
stdende stillning (SOU 1996:158 s 259-264).
Dessa ir dock mindre originella och behandlas
inte vidare i denna uppsats.

2. Om man tolkar det informella ansvarsutkra-
vandet som en precisering av inneborden i den
nya demokratin & EMU-utredningen langt
framme i ett internationellt forskningsperspek-
tiv. P4 andra héll har man inte 6ver huvud taget
lyckats peka ut nigon alternativ mekanism for
den nya demokratin (jmf. exempelvis Wessels
1996; Schmitter 1997; Jachtenfuchs 1997; An-
dersen och Bums 1996; Dinan 1994:292).

3. Man ska papeka att det inom penningpoliti-
ken inte &r sjdlvklart vad ett lagbrott i praktiken
ar. Prisstabilitet innebir inte att inflationen ska
hallas sd ndra noll som méjligt (Béckstrom
1998:31-37). Det penningpolitiska malet 4r del-
vis en tolkningsfraga. Detta innebir forvisso att
detblir svérareatt peka ut vad som drett lagbrott.
Men det faktum att lagtillampningen har ett mo-
ment av tolkning innebar naturligtvis inte att
varje tankbart beslut av ambetsménnen, eller
varje informell 6nskan frén politikema, faller
inom de juridiska ramama. D4 vore lagen inne-
héllslés, vilket far antas inte vara fallet.

4. De forandringar som kan goras inom fordra-
get, och som ddrmed inte kraver en omforhand-

ling av hetheten, anges av Romfordraget artikel
105.5 och 105.6.

5. Gustavsson 1998a provar en sadan bild.

6. Det vore naturligt att komplettera dennaargu-
mentationslinje med en empirisk undersokning,
en méjlighet som Lundquist emellertid inte be-
aktar.

7.1dag diskuteras frigan inom eller i forhallande
till den kommunitéra filosofin. En typiskt kom-
munitir argumentation skulle pastd att ingen
person kan tinka pa sig sjélv utan sina sociala
relationer, eller att den personliga identiteten
andras om personen byter utallasociala och kul-
turella bestimningar, eller att vi inte kan forsta
innebdrden av det goda livet utan att forst vara
en del av en viss tradition eller sedvinja. En dis-
kussion om kommunitarism och liberalism mot
bakgrund av den europeiska integrationen fors
av Bellamy och Castiglione 1997.

8. Utredningens forfattare leds med all sikerhet
till att acceptera en si kallad rattsrealistisk
(Wiklund 1998:127) hallning.

9. Det europeiska samarbetet saknar visserligen
den kulturella homogenitet som &r framtrddan-
de &tminstone i en del av medlemslinderna.
Men eftersom det europeiska samarbetet 4r fri-
villigtkan vi sannolikt hitta en vardegrund ocksé
for den europeiska mynighetsutdvningen; an-
nars blir det svart att forstd vad som motiverar
staterna att delta i samarbetet. Den foljande re-
konstruktionen visar ocksd att det knappast &r
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svart att identifiera varden som végleder det eu-
ropeiska samarbetet.

10. Se Gustavsson 1994:123-52 for en grund-
laggande diskussion av dessa begrepp.

11. Uppsatsen 4r skriven inom ramen for ett
forskningsprojekt som ledsav Sverker Gustavs-
son vid statsvetenskapliga institutionen i Upp-
sala.
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