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Forord

Efter Rysslands storskaliga invasion av Ukraina ar 2022 har frigan
om utvidgning dter kommit att bli en framtridande punkt pi den
Europeiska unionens (EU) dagordning. Om en utvidgning med ett
antal nya medlemsstater inom Eu:s Ostliga partnerskap och pa vis-
tra Balkan kommer till stdnd gir utvecklingen i motsatt riktning
mot vad ménga befarade nir Storbritannien rostade f6r att limna
unionen 2016. Nir resultatet av denna omrostning stod klart utlystes
varningar om att brexit riskerade att f6ljas av motsvarande uttri-
desprocesser i andra medlemslinder. S& har dock inte blivit fallet.
Den osikra geopolitiska situationen till foljd av Rysslands krig mot
Ukraina och Kinas allemer aktiva roll i virldspolitiken har snarare
stirkt insikten om att ett ndra samarbete mellan europeiska stater dr
bade nédvindigt och 6nskvirt.

Frigan om EU:s framtida storlek dr emellertid komplicerad. A
ena sidan vill Eu bidra till att bygga en ny europisk sikerhetsord-
ning som gagnar bide unionens nuvarande medlemslinder och kan-
didatlinderna i unionens niromride. EU-medlemskapet sdvil som
Natomedlemskapet dr centrala hornstenar i en sidan ordning som
forvintas bidra till ett okat ekonomiskt vilstdnd, demokrati och
forstirkt sikerhet. A andra sidan finns det ett flertal risker med en
fortsatt utvidgning av unionen med sju eller kanske till och med tio
nya medlemslinder. Manga av dessa linder stdr infor utmaningar
med demokratiskt underskott, korruption och en svag ekonomisk
utveckling. Dessutom har Ryssland olosta militdra konflikter med tre
av linderna, Ukraina, Georgien och Moldavien. Den ryska ledningen



FORORD

vill sannolikt se att dessa konflikter forblir olosta for att kunna
bevara ett inflytande over lindernas utveckling. Det ir mojligt att
dessa fragor kan hanteras inom en tiodrsperiod, men likvil ir det en
utmaning fér unionen.

I samband med diskussionen om en framtida utvidgning hojs
ocksa roster for att en sidan skulle kriva en omvandling av EU. En
storre union skulle kunna péverka maktforhallanden mellan EU och
medlemsstaterna, inom EU:s institutioner och mellan medlemslin-
der, samt forhallandena pa £uU:s inre marknad, inklusive arbetsmark-
naden. I samband med detta dyker oundvikligen frigor om EU:s
beslutsregler dter upp pa dagordningen. Vidare debatteras livligt fra-
gan om hur EU:s migrationspolitik ska utformas samt hur unionens
medlemslinder ska kunna bidra till en férbéttrad arbetsmarknad for
att integrera de minniskor som flyktinginvandrat till Eu under det
senaste artiondet.

Detta dr den tjugosjunde utgdvan av Europaperspektiv. I denna
utgiva analyserar forskare i juridik, ekonomi och statskunskap fra-
gor som beror EU:s djup och storlek i en tid av ofred utifrin olika
perspektiv. I boken stills ett flertal centrala frigor pa sin spets: Hur
skonjs konturerna av ett stérre EU, och vilka premisser kommer att
gilla for intridet av nya medlemmar? Vilka lirdomar f6r unionens
djup och storlek kan dras av Storbritanniens uttride ur EU och hur
har brexit piverkat den politiska dynamiken i unionen? Innebir
europeisk solidaritet ett krav p3 ett kollektivt forsvar av Eu? Hur skall
fornyade flyktingstrommar till EU hanteras i skuggan av en hotfull
omvirld? Vad ska innehéllet i Eu-medborgarskapet vara och hur
bor solidariteten mellan arbetstagare utformas? Hur kommer EU:s
framtida arbetsmarknad att utvecklas i ljuset av artificiell intelligens?

Dessa och andra fragor behandlas av forfattarna i 2024 drs utgiva
av Europaperspektiv. Boken tar en mangvetenskaplig ansats och forfat-
tarna presenterar i sina respektive kapitel en analys av EU:s utveck-
ling inom sina expertomraden. Europaperspektiv ges ut gemensamt av
nitverken i Europaforskning i ekonomi, juridik och statsvetenskap
vid svenska universitet och lirositen. Undertecknade har fungerat
som bokens redaktorer. Som foretridare f6r vart och ett av dessa tre
nitverk har vi faststillt bokens tema och direfter valt amnen och
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forfattare. Samordningen av vért redaktionella arbete med boken har
utforts av Per Ekman vid Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala.
Bokens uppligg behandlades pa ett seminarium med forfattarna i
Stockholm den 30 maj 2023.

Stockholm, Uppsala och Lund i januari 2024

Bjorn Lundquist, Anna Michalski och Lars Oxelheim






Inledning

For EU utgor Rysslands oprovocerade och illegitima invasion av
Ukraina i februari 2022 ett abrupt uppvaknande till en komplex och
odesdiger utmaning. Kan unionen visa sig handlingskraftig i det
kortare perspektivet genom att ge direkt militirt, politiskt, ekono-
miskt och humanitirt st6d till Ukraina f6r att vinna kriget, och i det
lingre perspektivet solidaritet for att dteruppritta trygghet, sam-
hillsekonomisk utveckling och uthéllighet i Europa i en ny europeisk
sikerhetsordning?

Sedan krigsutbrottet har EU uppvisat stor enighet i sitt stod till
Ukraina som enligt Europeiska ridet i upprepade uttalanden under
2023 kommer att utgd ”si linge som det krivs”. Stodet har tagit flera
former: militdrstrategiskt i form av vapensystem, finansiering av
krigsmaterial och utbildning av den ukrainska armén; ekonomiskt
genom makroekonomiskt stéd och 16fte om finansiering av Ukrainas
dteruppbyggnad; och humanitirt genom aktivering av massflykts-
direktivet for ukrainare. Stodet har ocksé varit politiskt i form av
upprepande férdomanden mot ryskt agerande, av antagandet av flera
omfattande sanktionspaket och manga andra diplomatiska atgirder.
Mihinda viktigast av allt dr £uU:s tydliga signaler 2023 att man
redan di ansdg att Ukraina, Moldavien och Georgien omfattas av
den europeiska sikerhetsgemenskapen och dirmed grusat Rysslands
president Vladimir Putins mélsittning att inférliva dessa linder i den
ryska intressesfiren.

Kriget i Ukraina har resulterat i att EU och dess medlemslinder
tagit pa sig ett ofrinkomligt ansvar for Europas framtid som i huvud-
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sak endast kan verkstillas inom ramen f6r en utvidgning av Eu. Det
ddesmittade uppdraget sammanfattades av Ursula von der Leyen i
samband med publiceringen av Europeiska kommissionens rapport
om EU:s utvidgning i oktober 2023 i att ”[F]ullborda var union ir ett
historiskt kall, det 4r den Europeiska unionens naturliga horisont”
(von der Leyen, 2023). Det Europeiska radet gav sitt stod till kom-
missionens forslag vid toppmétet den 14 december 2023 och beslot
att oppna medlemskapsférhandlingar med Ukraina och Moldavien.
Efter manga ar av utvidgningstrotthet har kriget i Ukraina verkat
som en utlosande faktor f6r EU att i december 2023 besluta om for-
handlingar om Eu-medlemskap med Ukraina och Moldova, att blasa
nytt liv i de pigiende férhandlingarna med Montenegro, Serbien,
Albanien, och Nordmakedonien, samt att utlova férhandlingar med
Bosnien och Hercegovina och Georgien s snart linderna har genom-
fort nédvindiga reformer. Under 2024 kommer EU att piborja en
omfattande och komplex utvidgningsprocess som forvintas utmynna
i en union som efter utvidgningen kan komma att bestd av upp till 35
linder. Minga av de linder som ir aktuella 4r enligt kommissionens
egna bedomningar langt ifran att uppfylla kraven pa medlemskap vad
giller ekonomisk utveckling och forméga att tillimpa £u:s lagar och
regelverk. Dessa linder stér tillika infor stora utmaningar vad giller
att konsolidera demokratin, bekimpa endemisk korruption, hantera
grannkonflikter, forstirka en undermalig forvaltning, och i vissa fall,
anamma en utrikespolitisk orientering i linje med EU. Av yttersta vikt
blir i detta sammanhang EU:s egen férméga att hantera en utvidgning
av medlemskretsen och innesluta en mingd heterogena linder, inte
minst di unionen redan brottas med medlemslinder som fornekar
den overstatliga karaktiren av Eu:s lagstiftning, sitter det egna in-
tresset fore det europeiska och inte drar sig for att motsitta sig poli-
tiska dtgirder, gemensamma stéllningstaganden och reforminitiativ.
Mot bakgrund av dessa utmaningar infinner sig frigor om varfor EU
paborjar denna utvidgningsprocess, vilka huvudsakliga problem som
kan forutspés, och hur Eu ska hantera problematiken kring utvidg-
ning kontra fordjupning.

12



Fordjupning och utvidgning i perspektiv

Det ir nigot av en paradox att EU stir infor sin kanske mest kom-
plexa utvidgning nagonsin bara nigra fa ar efter att Storbritannien
som forsta land limnade EU 2020. Uttridesprocessen visade sig vara
mer komplex och utdragen dn vad dess féresprakare hade hivdat
under kampanjen infér folkomrostningen i juni 2016 och resulterade
i overvigande negativa konsekvenser savil for Storbritannien som
féor Eu. Som Nicholas Aylott visar i sitt kapitel i denna bok har
Storbritannien visserligen atertagit den formella lagstiftningsmakten
men forlorat tilleridet till EU:s inre marknad och ritten att medverka
i BU:s program. Uttrddet ur EU har paradoxalt nog ocksé inneburit en
utbyggnad av den brittiska byrakratin. Brexit medforde dock initialt
en debatt om Storbritanniens beslut att limna v skulle foljas av an-
dra linder och om detta i slutindan skulle leda till £U:s upplosning.
Foérhandlingarna om Storbritanniens uttride kastade ljus over de
principer som EU-linderna virdesitter for att halla unionen samman
och som ocksé kan vara vigledande i strategiska 6verviganden infor
nista stora utvidgningsvag. En forsta viktig princip {6r Eu-linderna
ir att EU-medlemskapet inte skall kunna urholkas av att linder som
star utanfor EU tillits fa inflytande 6ver utformningen av unionens
politik eller att de tillskansar sig otillborliga fordelar genom att
medverka i vissa samarbetsomridden men inte i andra. En andra
princip ir att medlemskapet innebir rittigheter och skyldigheter
som balanseras over tid och mellan politikomraden, om dn nédvin-
digtvis inte vid varje beslut. En tredje princip dr att medlemskapet
har tydliga juridiska grinser, det vill siga att det inte finns olika
grader av medlemskap. I den debatt som pigér infoér de stundande
utvidgningsférhandlingarna har den tredje principen alltmer kom-
mit i rampljuset och utmanas av réster inifrin Eu-linderna.

Fragan om forhallandet mellan utvidgning och fordjupning av v,
eller snarare om en utvidgning av EU nodvindiggér en fordjupning
som bor foregd inférlivningen av nya medlemmar, restes inte pé
allvar forrin i samband med den stora 6stutvidgningen 2004/07 da
EU nistan férdubblade medlemsskaran med tolv nya medlemmar. I
de utvidgningar som foregick ostutvidgningen inforlivades nya med-
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lemmar i de befintliga strukturerna. Icke desto mindre frammanade
ocksd dessa utvidgningar interna diskussioner om problem i unio-
nens funktionssitt, upplevda orittvisor i Eu:s politik och politiska
prioriteringar, samt om och hur de nya medlemmarna skulle pverka
EU:s interna balans. Ett vilkint historiskt exempel pa hur ett sidant
mangfacetterat dilemma 16sts dr reformpaketet som kringgirdade
utvidgningen till Portugal och Spanien 1985. Detta paket inneholl
forutom en reform av de gemensamma beslutsreglerna, upprittandet
av en ny sammanhallningsfond, en férdjupning av det utrikespoli-
tiska samarbetet, samt en formalisering av stats- och regeringschefer-
nas overliggningar. Sammantaget mojliggjorde reformerna inte bara
utvidgningen till Spanien och Portugal utan lade ocksd grunden for
fullbordandet av Eu:s inre marknad.

Den 6stliga utvidgningen féranledde en bred debatt om hur unio-
nen skulle piverkas av en utdkning av medlemskretsen till linder vars
samhillsekonomiska utveckling inte bara var pa en mycket ligre niva
in de befintliga Eu-linderna utan som ocksé var utformad enligt en
helt annan ekonomisk modell. Dirtill hade 6stlinderna under &rti-
onden styrts av auktoritira kommunistiska regimer vilket innebar
att demokratiska institutioner, praktiker och virderingar dnnu inte
var forankrade. Vid sidan av dessa frigor oroade sig EU ocksi for att
forvaltningarna i 6stlinderna inte skulle ha férmagan att verka i EU:s
flernivasystem dir ett stort ansvar ligger pa nationella férvaltningar
att implementera unionens lagstiftning samt att hantera det ansen-
liga finansiella stod som de nya medlemslinderna férvintades fa frin
EU:s fonder och jordbrukspolitiken. Det fanns ocksi en oro kring
systemhotande korruption, etnisk diskriminering och spinningar,
olésta grinstvister, en oberiknelig politisk kultur och ett instabilt
forhillande till den tidigare ryska hegemonen.

Dessa farhdgor och deras eventuella konsekvenser nirde en dis-
kussion om nir, hur och pa vilka villkor EU:s utvidgning mot dst
skulle dga rum. Liknade argument aterfinns i debatten 2024 och
dirfor kan det vara av vikt att upprepa dem hir. Vad giller frigan
om nir kandidatlinderna skulle vara redo att inlemmas utgick U
ifrAn principen att de maste ha inférlivat EU:s acquis (lagar, regelverk,
och utrikespolitiska uttalanden) med tilligget frdin Kopenhamns-
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kriterierna att de ocksd méste vara fungerande marknadsekonomier
som kan utstd konkurrensforhallandena pd den inre marknaden,
ha en fungerande rittsstat, samt kunna uppritthilla demokratiska
virderingar och styrelseskick. Omfattningen av de nodvindiga for-
indringarna resulterade i att vissa menade att anpassningen skulle
iga rum innan linderna blev medlemmar, dven om det skulle ta lang
tid. Andra menade att anpassningen inte behovde vara perfeke vid
intridet. Undantag, dtminstone tillfilliga sidan, skulle beviljas och
forberedelseperioden borde dirfor enligt detta synsitt vara relativt
kort. I frigan om hur intriddet i EU skulle organiseras hade medlems-
linderna olika bud pa om kandidatlinderna skulle beviljas intride
nir de pa individuell basis befanns vara redo, eller om de skulle delas
in i grupper. EU-linderna kunde inte enas i frigan eftersom de hade
olika preferenser gentemot kandidatlinderna. Linderna som sokte
medlemskap i unionen motsatte sig i sin tur starkt logiken om en
tivlan mellan dem, vilket de menade skulle uppstd om intride pa
individuell fértjanst tillimpades. Till slut kom frigan om villkoren
for utvidgningen - vid sidan av kandidatlindernas anpassning — att
handla om ru:s egen kapacitet att fungera med manga fler med-
lemslinder. Denna aspekt gick under benimningen "EU:s absorp-
tionskapacitet”. Redan innan utvidgningsforhandlingarna paborjades
faststilldes tre principer i Europeiska kommissionens rapport Agenda
2000 som publicerades 1997. Dir fastslogs det som férsta princip att
EU:s institutionella forutsittningar att ta beslut inte fick forsdmras
efter inférlivningen av minga fler medlemmar. Den andra principen
handlade om att vissa viktiga politiska prioriteringar, sisom den
Ekonomiska och monetira unionen (EMU) och inférandet av eu-
ron, inte fick dventyras av utvidgningen. Den tredje principen som
applicerades handlade om kandidatlindernas absorptionskapacitet i
ekonomiska termer gillande finansiellt stod frin EU som sattes vid 4
procent av bruttonationalprodukten (BNP). I synnerhet den forsta av
dessa principer innebar att EU:s institutioner och beslutsférfaranden
miste genomga reformer innan intridet av nya medlemmar och att
dessa reformer skulle ta en utékning av EU:s kompetensomriden
i beaktan genom ytterligare 6verforing av befogenheter till EuU:s
institutioner inom nya och befintliga politikomriden.
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Utvidgningen 2004/07 resulterade med andra ord i en f6rdjupning
av EU:s institutionella struktur, en effektivisering av beslutsférfaran-
den och en utékning av Eu:s kompetens, inklusive en fordjupning
av flera politikomriden. Den resulterade ocksd i en hogre grad av
diversifiering av integrationen i olika omraden. Sjilvfallet var 6stut-
vidgningen inte den enda drivkraften bakom denna utveckling men
en utokad medlemskrets medforde ett storre tryck frin de befintliga
EU-linder som ville uppni en djupare integration, vilket tydliggjorde
skillnader i medlemslindernas ambition gentemot EU. Diversifiering
i deltagandet i olika politikomriden har tagit sig olika uttryck. Detta
handlar lika mycket om att befintliga medlemslinder inte vill med-
verka i vissa politikomraden, som att skydda dessa samarbeten frin
medlemmar som inte uppfyller kraven, vilka di gir utéver de som
sitts for Eu-medlemskapet. Det ror till exempel det tredje steget i
EMU di euron ersitter nationella valutor, eller i Schengensamarbetet
dir de inre grinserna upploses. I dessa politikomriden deltar inte
alla Eu:s medlemmar och i grinssamarbetet Schengen ingédr dven
linder som inte dr medlemmar i EU (Norge, Island, Lichtenstein och
Schweiz). Ocksd inom foérsvarsomradet i det Permanenta strukture-
rade samarbetet (Pesco) ir deltagande frivilligt och medlemslinderna
avgor sjilva om de vill delta i samarbetet pé ett 6vergripande plan och
i vilken grad de vill delta i gemensamma projekt. Detsamma giller
det Europeiska dklagarimbetet. Dessa samarbetsformer brukar ga
under namnet “differentierad integration” och tillits inom ramen for
Forstirkta samarbeten (para. 20 i Férdraget om Europeiska unionen
och titel 111 i Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt).
En annan typ av differentiering dr den som uppkommit till f6ljd av
utvidgning dir undantag beviljas efter begiran frin kandidatlandet.
Oftast ror detta omriden dir uppfyllandet av acquis ir kostsam och
tidsddande, t.ex. inom miljépolitiken. Undantag har dven begirts av
befintliga medlemslidnder for ate mildra effekterna inom sektorer och
for specifika grupper. Infor utvidgningen till 6stlinderna 2004/07
tillits befintliga medlemslinder tillimpa ett sjudrigt undantag av
arbetskraftens fria rorlighet, och en utdragen tillimpning av EU:s
jordbrukspolitik pa ostlinderna applicerades, dven efter dessa linders
medlemskap. Vissa permanenta undantag har beviljats inom begrin-

16



INLEDNING

sade omrdden med restriktioner sisom till exempel forsiljningen
av snus som tillits i Sverige men ir forbjuden i andra ru-linder.
Grundprincipen for undantag frin anpassningen till €U:s acquis dr
att de ska vara temporira. I fall dir £u har haft sirskild oro for
kandidatlandets formaga att anpassa sig till Eu-medlemskapet har en
sirskild overvakning av implementeringen av EU:s lagar och regler
tillimpats. Det var fallet i samband med att Bulgarien och Ruminien
blev medlemmar i EU 2007. De underkastades en 6vervakningsme-
kanism som var i kraft till och med 2023 da lindernas medlemskap
slutligen fullbordades. Denna form av integration kan betecknas som
en stegvis tillnarmning till ett fullt medlemskap dir landet blir med-
lem men tidsbestimda restriktioner gillande deltagandet i specifika
politikomriden tillimpas.

Dessa former av differentierad integration anvinds dterkommande
i U och bygger pi att de beslutas inom férdragens ramar, involverar
EU:s institutioner, inklusive EU-domstolen, samt bygger pa temporir
och begrinsad anpassning till medlemskapets rittigheter och skyldig-
heter. De utmanar dirfor inte medlemskapets utformning i grunden.
Vid olika tidpunkter har andra former av differentierad integration
diskuterats men som till skillnad fran variabel och gradvis integration
inbegriper olika status nir det kommer till medlemskapet. Formen
av europeiskt samarbete 4 la carte bygger pd en lig ambitionsniva
for gemensam politik och tilldter linderna att vilja som pd en meny
over vilka delar av ®u:s politik de vill delta i. En annan variant -
koncentriska cirklar — bygger i stillet pd att integrationsnivin inte
ir densamma f6r alla linder och att linderna grupperar sig i olika
nivder (cirklar) utifrdn hur hog grad av politisk/6verstatlig integra-
tion de foresprakar. Ett dverstatligt unionsmedlemskap utgér den
inre cirkeln och omgirdas av olika cirklar med allt mindre tvingande
former av samarbete.

I debatten om hur EU:s kommande utvidgning osterut och till
linderna pa vistra Balkan ska utformas dterkommer dessa teman
i delvis ny tappning. Ett grundtema ir ifall nodvindiga reformer
av EU:s institutioner och politik maste genomféras innan unionen
kan ta emot nya medlemslinder. Detta sdrskilt i en situation dir
omvirldsfaktorer kriver att EU mojliggor ett (relativt) snabbt intride
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trots att de nya medlemslinderna vid den tidpunkten inte ir i stind
att uppfylla medlemskapets skyldigheter eller hunnit implementera
EU:s acquis. Problemet ir att omfattande reformer med storsta san-
nolikhet kriver en fordragsforindring vilken ir tidskrivande och f6r-
enad med stor osiikerhet vilket kan komma att dventyra utvidgningen
yteerligare. EU star dirmed infor ett mycket svért val som inbegriper
stora risker och utmaningar. Synen pa vilket alternativ som dr minst
kostsamt — utvidgning med eller utan intern reform - ir i grunden
forknippad med tvé konkurrerande uppfattningar om utvidgningens
funktion: 4r den i huvudsak ett verktyg — ett medel for att nd hogre
mil — exempelvis fred i Europa, eller ir den existentiell fér EU och
forutsiteningarna for ate driva politik i ett utvidgat EU.

Vad star pa spel i den kommande utvidgningen

Nir Ukrainas president, Volodymyr Zelenskyj, limnade in Ukrainas
ansokan om medlemskap i EU veckan efter den ryska invasionen,
tfoljd av Moldaviens ansokan samma dag, kunde Europeiska kom-
missionen ordférande, Ursula von der Leyen, inte annat dn vilkomna
lindernas 6nskan att bli medlemmar i Ev. Sedan dess har Eu:s in-
stitutioner och medlemslinder fortsate att ge stod 4t Ukrainas och
Moldaviens medlemsskapsambitioner och blast liv i utvidgnings-
férhandlingarna som sedan flera dr pigir med flertalet av linderna
pa Balkan. I slutet av 2023 bestimde Europeiska ridet att pd allvar
utforma en utvidgningsprocess som ger upp till sju, och kanske fler,
linder i Osteuropa och pa vistra Balkan méjligheten att bli medlem-
mar i EU inom en 6verskidlig framtid. Frigan ir alltsd inte lingre
om men hur EU ska inférliva dessa linder. Utan tvekan ir Eu:s beslut
drivet av strategiska skil. Europeiska kommissionen skrev i sitt med-
delande om utvidgningen i november 2023 att ”EU:s utvidgning ir
en drivkraft for lingsiktig stabilitet, fred och vilméiende for hela
kontinenten. EU-medlemskapet ir en geostrategisk investering i ett
starkt, stabilt och enat Europa grundat pid gemensamma virden.
Den ir ett kraftfullt verktyg att frimja demokrati, rittsstaten och
grundliggande rittigheter.” Europeiska ridet motiverade beslutet i
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december 2023 att 6ppna forhandlingar med Ukraina och Moldavien
genom uttalandet att ”utvidgningen dr en geostrategisk investering
i fred, sikerhet, stabilitet och vilstind” (Officiell 6versittning av
Europeiska rddets slutsatser). Trots att EU:s beslut togs med kraft
och enighet ir skilen méinga till att denna utvidgning kommer att
stilla EU:s ledare och institutioner pa stora prov. Denna utvidgning
kommer att uppvisa vissa likheter med utvidgningen 2004/07, men
ocksd stora skillnader.

Den obestridligt storsta skillnaden fran tidigare utvidgningar ir
den geostrategiska kontexten. Rysslands krig i Ukraina, dess aggres-
siva paverkansstrategier gentemot Moldavien, och den starka still-
ning som Ryssland och Kina har ekonomiskt och politiske i flera av
linderna pa vistra Balkan gor Eu:s utvidgning till dessa linder sir-
skilt betydelsefull. Dessa kontextuella faktorer paverkar frigan hur
utvidgningen ska ga till och om strategiska overviganden bér trumfa
overviganden om kandidatlindernas fullgérande av Eu:s kriterier for
medlemskap. Minga menar att bara genom att 6ppna utvidgnings-
forhandlingar med Ukraina och Moldavien har EU signalerat att
dessa linder ofrankomligen har blivit en del av den vistliga sfiren.
De har gjort valet att anamma demokratiska virden och styrskick
och vint sig bort frin den autokratiska, korrupta och godtyckliga
ryska politiska modellen. Dock ir EU:s utvidgningsprocess baserad
pd en omfattande europeisering av statsapparaten, statsskicket och
de politikomraden som associeras till en modern, demokratisk vil-
firdsstat. Den omvilvningen tar lang tid, utmanar inhemska eliter
och kan oftast inte snabbt nog leverera det materiella vilstind som
befolkningen hyser férhoppningar om. I detta perspektiv maste EU
hitta former for att hantera bide den geostrategiska utmaningen och
motverka att villridighet om EU:s intentioner och om fordelarna
med Eu-medlemskapet tar éverhanden. Det innebir ocksi att dven
om forhandlingar om ett medlemskap i EU {6r exempelvis Ukraina
paborjas innan ett fredsavtal med Ryssland foreligger - vilket inte dr
fallet i friga om medlemskap i Nato — kan EU inte ersitta Nato i friga
om sikerhetsgarantier till Ukraina och Moldavien.

En annan skillnad om 4n i grad snarare 4n i natur ir kandidat-
lindernas ekonomiska, politiska och sociala utveckling i jimforelse
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med EU:s genomsnitt. I jimforelse med kandidatlinderna 2004/07
ir skillnaderna dnnu storre denna ging. Vad giller BNP per capita
ligger 2022 Luxemburg i topp med ca 126 426 amerikanska dollar
(usp) foljt av Irland 104039 USD och Danmark med 66983 UsD.
Ligsta BNP per capita 2022 foér nuvarande medlemslinder finner
man i Bulgarien med 13772 UsD. Dessa siffror skall jimforas med en
BNP per capita pd 4534 UsD for Ukraina, 5563 UsD for Moldavien
och 6628 UsD for Georgien. Frimst handlar detta om Ukraina vars
storlek och omfattande jordbrukssektor utmanar férdelningen av
medel i EU:s nuvarande fonder och jordbrukspolitik. Berikningar
visar att alla nuvarande nettomottagarlinder i Eu:s budget kommer
att bli nettobidragsgivare och de storsta transfereringarna kommer
ate tillfalla Ukraina. Detta dr berikningar gjorda pd Ukrainas eko-
nomi innan kriget. Ateruppbyggnaden av Ukraina och saneringen
av miljéforstéringen som kriget orsakat kommer ocksa att ligga pa
EU:s ansvar att organisera med medverkan av det internationella
samfundet. Vid sidan av de ekonomiska aspekterna tillkommer ocksé
de institutionella och politiska férindringarna som nista utvidgning
kommer att medféra, till detta ska liggas den oundvikliga piverkan
pa EU:s utrikes- och sikerhetspolitiska utveckling, di linder med
mycket problematiska erfarenheter av Ryssland som Ukraina och
Moldavien ingir i medlemskretsen.

Slutligen ska det framhallas att erfarenheterna av férhandlingarna
med linderna pa vistra Balkan som i vissa fall har pagatt under flera
dr har varit langt ifrdn entydigt positiva. Anpassningen till Eu har
varit problematisk di linder som exempelvis Serbien vid flera tillfil-
len sokt samarbeten med Kina inom ramen for det si kallade ”Belt
and road initiativet” vars villkor gir pa tvirs med EU:s acquis inom
omraden sisom miljo- och arbetslagstiftning. Vidare s har vissa EU-
linder blockerat kandidatlindernas progression med hinvisning till
hinder som inte motiveras av anpassningen till EU:s lagar och regler
utan av nationella partikularistiska intressen, sisom Bulgariens krav
gentemot Nordmakedonien gillande sprak och nationell identitet.

Bland de outtalade utmaningarna aterfinns ocksd problemet med
vissa nuvarande EU-linders bristande efterlevnad av demokratiska
virden och rittigheter samt urholkning av rittsstaten och fri media.
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Detta upplevs som en underliggande problematik som inte kan tillatas
forvirras i en utvidgad union. En liknande utmaning upplevs gillande
problemet med endemisk korruption och kooptering av statsapparaten
av politiska eliter med kopplingar till organiserad brottslighet.

Var star EU idag?

Europeiska kommissionen deklarerade i oktober 2023 att unionen stod
redo att piborja medlemskapsférhandlingar med Ukraina och Molda-
vien, intensifiera pigdende forhandlingar med Serbien, Nordmakedo-
nien, Montenegro och Albanien, och férkunnade att Georgien skulle
bli ett officiellt kandidatland jimte Bosnien och Hercegovina som
tillerkindes denna status i december 2022. Kommissionen framholl
att processen gillande Kosovo, som ansokte om medlemskap i de-
cember 2022, dr problematisk pa grund av att inte samtliga Eu-linder
erkinner landets sjilvstindighet samt att processen har bromsats av
interna oroligheter och spinningar mellan landets etniskt albanska
styre och den serbiska minoriteten. Vad giller utvecklingen i Turkiet
nojde sig kommissionen att konstatera att landet fortsatt stir mycket
langt ifran att dteruppta medlemskapsférhandlingar med £vu. [Kom-
missionens uppfattning om liget och dess forslag om hur £u bor gi
vidare godkindes av Europeiska ridet i sitt mote i december 2023.
Som nimndes ovan dr EU:s motivering till att terigen forpliktiga sig
till en omfattande och komplex utvidgning framfor allt geopolitisk.
Detta innebir dock inte att EU har for avsikt att tumma pé kraven
som sitts pa linder som vill be medlemmar. Med kinnedom om
kandidatlindernas utvecklingsnivd och erfarenheter frin pigiende
férhandlingar med linderna pé vistra Balkan vicks frigan om hur Eu
ska lyckas ro denna komplexa uppgift i hamn utan att dventyra sin
handlingskraft och sammanhillning.

Europeiska kommissionen satte upp ett antal principer for utvidg-
ningen i sitt meddelande i november 2023. Den viktigaste principen
ir att medlemskap beviljas pa grundval av kandidatlindernas fram-
steg vad giller att uppfylla EU:s acquis, vilket igenkinns frin tidigare
utvidgningsomgangar. Diremot framhills att processen att tillimpa
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EU:s lagar och regler ska foregds av ett uppfyllande av vissa fun-
damentala principer som enligt kommissionen avser: rittsstaten,
grundliggande rittigheter, fungerande demokratiska institutioner,
forvaltningsreform, och ekonomiska kriterier”. I sig dr dessa prin-
ciper inte annorlunda 4n de som uttrycks i Képenhamnskriterierna
men har i kommissionens meddelande fatt en hogre prioritet. Denna
prioritering ska forstds i ljuset av erfarenheterna av utvidgningen
2004/07 och EU:s handfallenhet att hantera Ungerns och Polens
bristande efterlevnad av Eu:s grundliggande virden och principer.
EU star infor dilemmat att krav pd reformer och férindringar kan sit-
tas pa kandidatlinder fram till dess att de ir medlemmar, men att EU
forlorar den formagan efter att medlemskapet ir fullbordat. Detta dd
linderna nir de vl blivit Eu-medlemmar kan blockera dtgirder som
syftar till att fA dem att uppna efterlevnad. En annan princip som har
forstirkes i kommissionens bedomning av kandidatlindernas anpass-
ning till EU:s acquis ir att det som riknas som framsteg ir den prak-
tiska efterlevnaden av reformer och inte bara det formella inférandet
av nya lagar och féreskrifter, och att denna évervakning kan komma
att fortsitta efter landet formellt blivit medlem. Slutligen betonar
kommissionen i en uppmaning riktad till presumtiva medlemslinder
att beslutet att bli medlem i EU Vir ett strategiskt val”. Med detta
vill man betona att det forutsitts “act kandidatlinderna fullstindigt
omfamnar och frimjar Eu:s virderingar” och att ”anslutningen till
EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik dr en mer betydelse-
full signal 4n nigonsin om gemensamma virderingar och strategisk
orientering i en ny geopolitisk kontext”.

I februari 2020 lanserade Europeiska kommissionen en ny me-
todologi for utvidgningen mot linderna pa vistra Balkan i syfte att
forstirka processens trovirdighet bade vad giller kandidat- och med-
lemslindernas dtaganden. I meddelandet framhaller kommissionen
vikten av en mer forutsidgbar process grundad i positiv och negativ
villkorlighet baserad pé verkliga framsteg och ett starkare politiskt
engagemang. Till skillnad fran tidigare utvidgningar sker férhand-
lingarna i sex omradeskluster dir kluster ett "grundliggande fragor”
behandlas bade forst och sist i forhandlingarna f6r att maximera EU:s
formaga att forma kandidatlinderna att uppritthilla sina dtaganden
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om att reformera demokratiska institutioner, rittsstaten och nationell
forvaltning. Positiv villkorlighet innefattar st6d av olika slag, inbegripet
ekonomiskt stod till reformer och deltagande i EU:s institutioners
arbete, myndigheter och program, medan negativ villkorlighet avser
principen om reversibilitet, det vill siga att utvidgningsprocessen kan
avbrytas, till och med dterkallas, om s befinns nédvindigt. Forslagen
i meddelandet 2020 tillimpas redan i pigdende férhandlingar med
vissa linder pa vistra Balkan och nimns i kommissionens med-
delande i oktober 2023 som grundplaten i utvidgningsprocessen for
resterande linder.

Det som inte nimns i Europeiska kommissionens meddelande ir
hur man stiller sig till EU:s absorptionsférmaga och eventuella behov
av reformer av EU:s institutioner, beslutsprocedurer och ekonomiska
ramverk. Vid sitt mote den 14 december 2023 framhéll Europeiska
radet att en framgéngsrik europeisk integration kriver att unionens
politik ir framtidsanpassad och finansieras pé ett hillbart sitt, samt
att EU-institutionerna méste fortsitta fungera effektivt. De politiska
ledarna lovade att ta upp frigan om kommande reformer och ligga
fast en firdplan f6r det framtida arbetet senast sommaren 2024.
Dessa frigor debatteras intensivt runt om i Europa och flera bud pi
hur denna problematik ska hanteras har lagts fram. Ett aterkom-
mande tema ir att reformer i ndgon form av institutionell och bud-
getdr natur samt dndringar i EU:s beslutsregler ir ofrinkomliga. Vad
giller EU:s institutioner menar man att ledamoterna i Europeiska
kommissionens kollegium bor minskas (efter en utvidgning) eller,
om det inte dr mojligt, dtminstone organiseras i grupper dir leda-
moterna har olika status sdsom, exempelvis i det brittiska systemet
med ”ministers of state” och “junior ministers”. Antalet ledamoter
i Europaparlamentet bor bibehéllas pa nuvarande niv. Man menar
ocksa att den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken bor utar-
betas pa grundval av majoritetsbeslut.

Enligt den italienska statsvetaren Sergio Fabbrini handlar dessa
forslag i grunden om Eu:s konstitutionella ordning, det vill siga hur
relationerna mellan olika konstituerande enheter bor organiseras,
hur hog grad av centralisering som ska allokeras till Eu:s institutioner
jamte medlemsstaterna, och vad det gemensamma i unionen egent-
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ligen boér utgora. Frin ett sddant perspektiv foresprakar Fabbrini att
EU i framtiden bor utvecklas till en multi-tier union, alltsi en union
i flera nivder dir den yttre nivin utgors av den Europeiska politiska
gemenskapen som sjosattes av den franske presidenten Emmanuel
Macron 2022. Den skulle ta formen av en europeisk konfedera-
tion och innefatta ett samarbete med upp till fyrtio eller fler linder
baserade pd gemensamma intressen i olika omriden identifierade
pd grundval av mellanstatliga 6verenskommelser. Den mellanlig-
gande nivén skulle utgoéras av en gemenskap organiserad runt den
inre marknaden dir rU:s institutioner skulle inneha ungefir samma
ansvar och funktioner som under 2020-talets férsta hilft. Gemenska-
pen skulle inbegripa £u:s befintliga medlemmar, men med distink-
tionen att linder som inte erkinner Eu-lagstiftningens overstatlighet
inte lingre skulle platsa i gemenskapen. Den innersta nivin skulle
utgdras av en union, en slags europeisk federation, formad kring
linderna i euroomridet som genom en konstitutionell pakt skulle
avge ytterligare make till ett gemensamt federalt styre.

Aven om Fabbrinis modell fér en framtida politisk ordning fér
Europa dr mer av ett tankeexperiment dn en fullfjidrad plan fram-
héller andra rapporter att EU bor éverviga att kombinera den stora
utvidgningen mot linderna i 6st och pa vistra Balkan med en storre
oversyn av EU:s struktur och di framfor allt av principerna for den
tidigare utvidgningsprocessen. I detta perspektiv framhalls en ut-
vidgning i tydliga steg (staged accession) dir dven befintliga Eu-linders
medlemskap kan komma att villkoras ur ett politiskt-, budgetirt- och
grundliggande rittighetsperspektiv.

Den stundande utvidgningen av U lyfter ddrmed oundvikligen
frigor om EU:s framtida sammansittning, jimte frigor om fordjup-
ningen av EU:s befogenheter och omfattningen av dess politik. 1
perspektivet av ett utvidgat EU aktualiseras dterigen principerna
om subsidiaritet, medlemskapets rittigheter och skyldigheter samt
avvigningen i regleringen av olika niringar och politikomraden,
sdvil som en utveckling av innebérden av europeisk identitet och
medborgarskap.

I den 27:e utgdvan av Europaperspektiv belyser forskare frigor om
EU:s djup och storlek i termer av medlemmar, politik och sikerhet i
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en tid av omvilvning och ofred. Hur har Storbritanniens uttride ur
EU paverkat den politiska dynamiken i unionen och vilka lirdomar
kan dras av brexit? Hur skdnjs konturerna av ett storre EU, och
vilka premisser kommer att gilla for intridet av nya medlemmar?
Innebir europeisk solidaritet ett krav pd ett kollektivt forsvar av
EU? Hur hanteras fornyade flyktingstrommar till U i skuggan av en
hotfull omvirld? Vad ska Eu-medborgarskapet innehalla och hur kan
solidaritet mellan arbetstagare utformas? Hur formas EU:s framtida
arbetsmarknadsdynamik i ljuset av artificiell intelligens? Dessa och
andra frigor diskuteras av forskare inom ekonomi, juridik och stats-
vetenskap i bokens nio kapitel.

I bokens férsta kapitel analyserar Mats Ohlén Eu:s framtida utvidg-
ningsplaner. Forfattaren menar att EU:s framtida utvidgningsprocess
har fatt ett nytt momentum i en tid av ofred och kapitlets fragestill-
ning dr hur EU kan, och bor, hantera det dilemma av risker och
méjligheter som en utvidgning innebir. Ohlén redogor i sitt kapitel
for statsvetenskapliga perspektiv pa EU:s utvidgningar utifran olika
drivkrafter: ekonomiska, geopolitiska och normativa. Dessutom dis-
kuterar han hur EU:s utvidgningsprocesser har forindrats 6ver tid
och kommit att bli alltmer utdragna i takt med att nya medlemsstater
har utgjorts av nya demokratier som behover utvirderas i hogre grad
innan medlemskap blir aktuellt.

Ohlén analyserar direfter tva regioner dir frigan om utvidgning
av unionen aktualiserats pa senare tid: vistra Balkan och det Ostliga
partnerskapet. Dessa tvé regioner skiljer sig it nir det géller utma-
ningar fér en EU-utvidgning vilket gor en jimforelse relevant. Dir-
efter diskuterar forfattaren EU:s egen kapacitet for utvidgning vilket
ir sirskilt relevant i ljuset av den utvidgningstrotthet som uppkom
efter utvidgningarna 2004 och 2007. I detta avsnitt presenteras dven
de forslag pa institutionella reformer av EU som har lyfts i samband
med diskussionen om framtida utvidgningar. Hir diskuteras ocksé de
forslag som cirkulerar om att géra U mer flexibelt f6r att hantera ett
mer heterogent EU. Kapitlet avslutas med en diskussion rorande de
dilemman som EU stir infér och hur U kan hantera dessa. Ohléns
centrala budskap ir att en framgingsrik hantering av utvidgningsfra-
gan bygger pa att EU internt sluter upp kring sjilva grundfrigan, det
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vill siga att medlemslinderna och institutionerna enas om huruvida
en utvidgning av unionen ir onskvird eller inte, samt att man dér-
efter visar uthillighet och tilamod i processen. Endast d4 kan EU pa
ett trovirdigt sitt driva processen framit, samtidigt som ansokarlin-
derna har en storre motivation att genomdriva nédvindiga reformer.

I bokens andra kapitel diskuterar Ester Herlin-Karnell huruvida
EU har adekvata mekanismer for kollektivt sjilvforsvar. Detta gors
genom en analys av den s kallade solidaritetsklausulen i EUP-for-
draget, samt bestimmelsen om 6msesidigt bistdnd i Eu-fordraget.
Herlin-Karnell diskuterar hur Eu:s regler ir utformade efter det in-
ternationella regelverket och sirskilt hur det i vissa avseenden liknar
regionala fredsbevarande allianser sdsom Nato. Hon visar dven att
det kantianska arvet har format reglerna for sjilvforsvar i FN-stadgan
och forklarar hur denna insikt kan hjilpa oss att forstd grinserna for
att anvinda sjilvforsvar inom EU-ritten. Enligt forfattaren dr det
kantianska arvet relevant pd ménga plan inom EU-ritten, d4 EU dels
ir ett fredsprojekt, dels dr grundat pd idén att handel gynnar fred.
Bada dessa tankar dr sprungna ur kantianska idéer.

Vidare, jimfor Herlin-Karnell sjilvforsvar i krigssituationer med
reglerna om sjilvforsvar inom straffritten (s som den generellt ser
ut i de flesta linder), d4 denna jimforelse ofta gors inom politisk
teori om det rittfirdiga kriget. Direfter diskuterar forfattaren EU:s
roll och kapacitet nir det giller just frigan om kollektivt sjilviorsvar
samt sdkerhetsfrigor i bredare bemirkelse. Herlin-Karnell menar
avslutningsvis att Kants kategoriska imperativ kan agera som en
kompass for EU:s sikerhetssamarbete och i frigan om kollektivt
sjilvforsvar — EU och dess medlemslinder bor agera pa det sitt som
de sjilva vill bli behandlade.

I kapitel tre gor Pehr-Johan Norbdick en historisk tillbakablick éver
Storbritanniens komplicerade forhillande till Europa. Kapitlet visar
hur debatten om Storbritanniens deltagande i den europiska integra-
tionsprocessen startade redan i borjan av 1950-talet di Storbritan-
nien valde att inte ansluta sig till foregdngaren till Eu, den Europeiska
kol- och stilgemenskapen. Forklaringen till Storbritanniens initiala
motvilja att delta i det europeiska integrationsprojektet kan enligt
forfattaren spéras till landets unika historiska och konstitutionella
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utvecklingsprocess, att man som ¢-nation aldrig besegrats eller ocku-
perats av en utlindsk makt, och till Storbritanniens férflutna som
imperiemakt. Norbick menar att Storbritannien mer eller mindre
tvingades soka medlemskap i den divarande Europeiska gemenska-
pen for att vinda en neddtgdende spiral av svag ekonomisk utveckling
och ett minskat politiskt inflytande i virlden. I sd métto var Storbri-
tanniens intride mer resultatet av en ren nyttokalkyl dn av nigon
genuin passion for europeisk integration. Detta kan ha underlittat
for beslutet att limna EU nir euroskepticismen 6kade under olika
kriser och ekonomiska och teknologiska chocker.

Vad kan da rU ldra av brexit? Norbick piminner om att Storbri-
tannien skiljer sig pa s méinga sitt frin ovriga Eu-linder och att det
dirmed dr svért att utifrin brexit dra generella slutsatser om varfor
ett land vill [imna unionen. Han menar att brexitprocessen visar hur
svart och kostsamt det ir f6r ett medlemsland att limna EU efter
ménga drs medlemskap, men lyfter samtidigt fram att den huvudsak-
liga lirdomen av brexit inte stir att finna i hur ”oférnuftigt” det ir att
limna unionen. I stillet betonar han att brexit blivit en pAminnelse
for Eu:s kvarvarande medlemmar om virdet av att skydda den inre
marknaden och £U:s beslutsprocess, samt hur detta skapade en vilja
och beslutsamhet att sluta sig samman och agera effektivt. Aven om
det fanns stora skillnader mellan hur olika medlemslinder skulle
drabbas, och trots att det i minga medlemslinder fanns grupper som
ville f6lja Storbritanniens uttride, lyckades Eu-linderna halla ihop
genom den langa och komplicerade brexitprocessen. Vidare menar
Norbick att enigheten och sammanhéllningen efter brexit gett EU
ett storre sjilvfortroende att agera under efterféljande kriser, vilket
star i bjirt kontrast till hur man exempelvis hanterade eurokrisen
2012. EU har forst hanterat covid-19-pandemin for att sedan kunnat
visa upp en (nistan) enad front mot Rysslands angreppskrig mot
Ukraina, med gemensamma sanktionspaket och till och med gemen-
samt finansierat militirt stod till Ukraina. Norbick menar dirfor
avslutningsvis att EU:s viktigaste lirdom av brexit ir vad unionen kan
dstadkomma under enighet.

Aven bokens fjirde kapitel av Nicholas Aylott analyserar brexit, men
utgar frin en annan angreppsvinkel. Kapitlet stiller sig frigan hur
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brexit har piverkat utvecklingen inom unionen. Svaret pd den fragan
kompliceras naturligtvis av allt annat som har intriffat i och kring EU
under perioden, sisom covid-19-pandemin och Rysslands krig mot
Ukraina. Aylott viljer dirfor att med aktorernas preferenser i dtanke
stilla den kontrafaktiska frigan vad som hade varit annorlunda om
Storbritannien fortfarande hade varit medlem i EU under dessa kriser.

Kapitlets overgripande argument ér att brexit har paskyndat inte-
grationen mellan de dterstiende EU-medlemsstaterna. Aylott visar att
EU utan den brittiska bromsklossen lyckades enas om en omfattande
dterhimtningsfond efter pandemin, delvis finansierad av forséljningen
av EU:s egna obligationer pa de internationella finansmarknaderna.
Det ir enligt foérfattaren osannolikt att Storbritannien hade gatt
med pd en sidan overforing av ekonomiskpolitisk befogenhet till
unionens institutioner. Nir det kommer till Rysslands krig hade
Storbritannien sannolikt inte motarbetat det starka st6d som EU gett
till Ukraina, eftersom Storbritanniens eget stod varit minst lika tyd-
ligt. Diaremot hade landet som medlemsstat troligen inte accepterat
forstirkningen av EU:s egna instrument for att kanalisera resurser
till Ukraina. Hir dsyftas exempelvis den europeiska fredsfaciliteten
samt unionens férnyade ambition att stirka sin roll i virldspolitiken.

Enligt Aylott forstirkte brexit EU pa ytterligare ett sdtt. Vissa
befarade att den brittiska folkomrostningen skulle utlosa en vig
av EU-skepticism dven i andra medlemsstater. Inledningsvis fanns
tecken pa just detta. I samband med den turbulenta brexitprocessen
tystnade dock de mest Eu-kritiska rosterna och stodet for unionen
har i stillet 6kat ndgot bland dess medborgare. Den mest sannolika
forklaringen till detta dr att den konstitutionella krisen som den
brittiska folkomréstningen framkallade hade en avskrickande ef-
fekt bland ru-medborgare. Kapitlet avslutas med en varning om
att brexits paskyndande effekt pi den europeiska integrationen inte
nodvindigtvis kommer att bestd. P4 sikt kan Storbritanniens ekono-
miska utveckling vinda uppit, medan unionen kan komma att std
infor mycket stora utmaningar.

I bokens femte kapitel skriver Katarina Hyltén-Cavallius om mojlig-
heterna till och begrisningarna for att fordjupa unionsmedborgar-
skapets innebérd, samtidigt som tillgdngen till den fria rérligheten
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for personer kan ¢ppnas upp mer for tredjelandsmedborgare som ir
bosatta inom EU. Kapitlets huvudsakliga frigestillningar dr vilken
rittslig innebord och effekt som unionsmedborgarskap ska ha, samt
vilka som ska inkluderas i dess status eller pa alternativa sitt tillgd
dess tillhoérande rittigheter. Hyltén-Cavallius redogor i kapitlet {or
kopplingen mellan unionsmedborgarskapets status och den fria ror-
ligheten f6r personer. Hon pekar pd de tendenser i Eu-domstolens
rittspraxis och den ovriga rittsutvecklingen som visar att denna
koppling redan finns och med st6d i primérritten fortsatt kan 16s-
goras. P4 sa sitt skulle fler personer kunna tilldelas ritten att utéva
den fria rorligheten inom EU och dirmed tillgd rU-stadgans skydd
for grundliggande rittigheter som kanaliseras genom den fria ror-
ligheten. Hon pekar ocksd pa hur det redan finns en rittsutveck-
ling inom EU-ritten som utmejslar ett distinkt ritesligt innehall i
unionsmedborgarskapets status, helt utanfor den fria rorlighetens
kontext.

I detta sammanhang lyfter Hyltén-Cavallius fram Eu-rittens skydd
for unionsmedborgarskapets politiska rittigheter, skyddet mot att en
unionsmedborgare tvingas limna EU:s territorium, samt skyddet mot
forlust av unionsmedborgarskapet som en f6ljd av att en medlemsstat
itertar individens nationella medborgarskap. Konkret foreslar forfat-
taren att EU-ritten bor fortsitta utveckla nya konstitutionella djup
i unionsmedborgarskapets status, sisom skyddet for EU:s virden,
samt att EU-lagstiftaren bor anta Europeiska kommissionens for-
battringsforslag av direktiv 2003/209/EG for att stirka tillgangen till
rittigheter pd den inre marknaden for tredjelandsmedborgare som ar
varaktigt bosatta inom EU.

Ann-Christine Hartzén diskuterar i bokens sjitte kapitel vikten
av att EU fortsatt frimjar forbittrade levnads- och arbetsvillkor for
sina medborgare utan att samtidigt riskera konkurrens mellan ar-
betstagare frin olika medlemsstater. Problemdiskussionen grundas
i betydelsen av sociala forbittringar for att £U ska kunna bibehélla
stdd bland medborgarna och den problematik som uppstér nir EU-
ritten moter medlemsstaternas olika nivder och regleringsmodel-
ler for socialt skydd. Kapitlet inleds med att Hartzén presenterar
problemomradet genom att belysa hur skillnaderna inom EU har

29



INLEDNING

okat under 2000-talet och hur dessa har medfort konflikter och spin-
ningar som skapat en grogrund foér EU-skepticism, med brexit som
ett konkret resultat. Direfter diskuterar Hartzén bakgrunden till och
utformningen av minimilénedirektivet som ett exempel pa hur EU
kan adressera medborgarnas behov av sociala férbittringar. I kapitlet
lyfter Hartzén fram minimilénedirektivets specifika regleringsmo-
dell som ett tydligt exempel pd hur EU kan férena behovet av initiativ
som forbittrar f6r medborgarna, utan att samtidigt riskera att under-
minera befintliga reglerings- och skyddsmodeller. Hartzén klargor i
kapitlets slutsatser att denna form av regleringsteknik framéver kan
utgora en vig framit f6r EU i frigan om att oka mojligheterna till att
stirka solidariteten mellan arbetstagare i olika medlemsstater.

I bokens sjunde kapitel analyserar Ozge Oner och Hans Seerar Wes-
terberg hur EU:s medlemslinder lyckats med arbetsmarknadsinte-
grationen av flyktinginvandrare. Oner och Seerar Westerberg inleder
med att visa hur synen pa flyktinginvandrare i EU varierar mellan
olika medlemslinder, sivil som 6ver tid. Mot bakgrund av unionens
varierande och ibland inkonsekventa instillning till migration disku-
teras direfter tongingarna kring huruvida en gemensam migrations-
politik for EU ir mojlig.

Forfattarna poingterar att allesedan flyktingkrisen 2015 har flyk-
tinginvandring varit foremal for diskussion i manga medlemslinder,
inom vilken problem med den sociala och ekonomiska integrationen
av nyanlinda ofta lyfts upp. Vidare konstaterar Oner och Seerar Wes-
terberg att arbete och sjilvforsorjning dr en central anpassningsme-
kanism for lyckad integration. For att vidare i en detaljerad inblick i
arbetsmarknadsintegrationen av individer som invandrat till Europa
med asyl- eller skyddsbehov som frimsta skil, analyseras statistik
fran BU:s statistikkontor Eurostat. Ndarmare bestimt presenteras siff-
ror kring hur manga flyktinginvandrare som ir i arbete, hur manga
som ir arbetsldsa, och hur ménga som helt stir utanfér den reguljira
arbetsmarknaden. Vidare analyseras hur flyktinginvandrare i ett land
star sig jimfort med befolkningen i stort pa denna arbetsmarknad.
Avslutningsvis menar forfattarna att EU pé ett bittre sitt méste nyttja
den mangfald av outnyttjade formigor och kompetenser som finns
bland flyktinginvandrare och frimja en inkluderande arbetsmarknad.
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Detta skulle potentiellt kunna forbittra £u:s ekonomiska konkur-
renskraft och innovation.

I bokens dttonde kapitel belyser Andreas Spehar den brokiga ut-
vecklingen mot en gemensam asyl- och migrationspolitik. Den 6ver-
gripande frigan som diskuteras i kapitlet ir i vilken utstrickning den
nya asyl- och migrationspakten som forhandlades fram under 2023
loser de grundliggande problemen med EU:s gemensamma migra-
tionspolitik. Spehar argumenterar for att de frimsta anledningarna
till att EU har svirt att leva upp till och uppritthalla en human, rites-
siker och hallbar migrationspolitik 4r den varaktiga bristfilligheten
i Eu:s politikomridden som hanterar olika former av migration, samt
bristen pé solidaritet mellan medlemsstaterna. Vidare menar Spehar
att i synnerhet EU:s hantering av flyktingkrisen 2015 bekriftade
dessa tva brister. Dels tog ett fital medlemslinder ansvar for en stor
majoritet av de asylsdkande, dels behandlas asylsdkande inte lika i
alla ru:s medlemslinder. Detta gjorde att asylsdkande sokte sig till
vissa medlemslinder framfér andra.

Vidare diskuterar forfattaren EU:s mélsittning att minska antalet
flyktingar som nar EU:s yttre grinser, samt den onskan som finns att
stivja irreguljir migration. Detta har tagit sig uttryck i savil en for-
stirkning som en externalisering av den yttre grinsen. Vidare menar
forfattaren att medel sisom handelsavtal och bistindspolitik efter 2015
i allt hogre grad har format rU:s migrationshantering. Som ett led i
detta har en avsevird del av de politiska och ekonomiska satsningar
som gjorts riktats mot stater och omridden utanfér EU:s grinser.
Spehar argumenterar for att den nya asyl- och migrationspakten for-
stirker bilden av EU som ”fistning Europa” dir grinser och sikerhet
ir av storsta vikt. Forfattaren menar att den nya asyl- och migrations-
pakten trots Europeiska kommissionens proklamering om en nystart
frimst handlar om en pragmatisk omformulering av gamla idéer.
Vissa innovativa tilligg finns dock, amnade att 6vertyga motvilliga
stater att fortsitta vara en del av EU:s Overstatliga migrationspolitik.
Kravet pa solidaritet stater emellan och vad detta ska anses innebira
fortsitter att vara en stotesten.

Avslutningsvis rekommenderar Spehar att EU bor se dver sin po-
litik kring arbetskraftsinvandring och etablera fler lagliga vigar att
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ta sig in pd EU:s arbetsmarknad, inte bara for hogutbildade arbets-
migranter fran tredje linder, utan dven fér medel- och ligutbildade.
Dessutom menar hon att EU bor utdka antalet siikra vigar till inter-
nationellt skydd. For skyddsbehévande personer kan lagliga vigar
handla om vidarebosittningsprogram for kvotflyktingar, andra typer
av humanitira uttagnings- och mottagandeprogram, och méjligheter
att ansdka om humanitira visum.

I bokens nionde och avslutande kapitel undersoker Robin Teigland
och Mikael Wiberg vilken betydelse artificiell intelligens (A1) och
digitalisering har for Eu:s arbetsmarknad och vilka konsekvenser
detta kan fa for ®u:s djup och storlek. Digital teknik och A1, och
sirskilt generativ A1 som exempelvis ChatGpT, vicker méinga frigor
relaterade till morgondagens arbetsmarknad, och det rider stor osi-
kerhet om vart denna utveckling leder pé lang sikt. I kapitlet lyfter
forfattarna ett flertal frigestillningar. Hur kommer EU att se ut om
ett decennium? Vilken roll kommer digital teknik att spela, inklusive
utvecklingen av A1? Och inte minst, vilka alternativa vigar framat
kan skonjas?

For att svara pd dessa frigor anvinder forfattarna en metod som pé
engelska kallas ”disciplined imagination”, en form av scenarioarbete
med syfte att pa ett analytiskt sitt blicka in i framtiden. Teigland och
Wiberg utarbetar en scenariomatris och tar med ldsaren fram till ar
2035. Dir utforskas fyra distinkta men 4nda rimliga scenarier f6r hur
EU och virlden, samt teknikens och arbetsmarknadens form, kan
utvecklas. For att utveckla dessa fyra scenarier ifragasitter forfattarna
miénga antaganden om teknik, arbetsmarknad och dven samhillet
och dess utveckling som anses sjilvklara - bdde inom EU och gent-
emot andra linder i virlden. P3 sd sitt gor dessa fyra scenarier det
mojligt for lisaren att bryta sig loss fran ett lige runt dr 2024 - ett
nulige som kinnetecknas av betydande oro och en osiker utveckling.

Aven om inget av dessa scenarier kan bedémas som mer troligt in
ndgot annat foreslis ett antal policyrekommendationer pa metaniva.
Vidare presenteras idéer kring regleringen av A1 som kan hjilpa v
att rora sig mot det forfattarna anser ir det mest 6nskvirda scenariot
fér unionen - det som benimns ”Sikta mot stjirnorna”. For att nd
dit menar Teigland och Wiberg att EU behdver genomfora politiska
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dtgirder lings bida axlarna i scenariomatrisen, det vill siga mot det
som forfattarna benimner som teknologi for utforskning och det
som bendmns som en hég vilja att integrera. Om ritt frigor stills om
framtiden och limpliga atgirder vidtas menar forfattarna att EU har
goda mojligheter ate stilla om i en rikening mot en héllbar framtida
arbetsmarknad.

Bokens nio kapitel som foljer hirefter behandlar silunda olika
dimensioner i EU:s framtida utveckling i skuggan av en stundande
utvidgning. Denna kommer att sitta tonen for den politiska dyna-
miken i EU under minga ir framét men EU:s utveckling ir sjilvfallet
inte beroende endast av hur utvidgningsprocessen organiseras och
genomfors. Som belyses i bokens analyser spelar Eu:s ekonomiska
konkurrenskraft och férmiga att tilligna sig ny teknologi stor roll
for de finansiella ramar som unionen har att agera inom. En annan
stor friga dr hur det fortsatt starka migrationstrycket hanteras av EU
och dess medlemslinder dir ett misslyckande ofrinkomligen skulle
leda till 6kade politiska spinningar inom EU. Aven andra frigor som
ror sikerhet, det europeiska medborgarskapet och arbetsmarkna-
dens férméga att integrera arbetskraften piverkar EU:s formiga att
beméta inre och yttre utmaningar. Vid sidan av £u:s utvidgning och
politik spelar sikerhetspolitiska hot, 6kade spinningar mellan stor-
makter, yttre paverkansforsok, framgangar for euroskeptiska partier
och méinga andra utmaningar stor roll for hur £u:s framtida djup och
storlek kommer att te sig.
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EU:s framtida utvidgningar

Mojligheter och dilemman

av Mats Ohlén

I juni 2022 beslutade EU att ge Ukraina och Moldavien kandidatsta-
tus till ate bli medlemmar i Eu. En manad dérefter gav EU klartecken
att inleda medlemskapsférhandlingar med Albanien och Nordmake-
donien. Ett och ett halvt &r senare, i december 2023, togs nista steg
ndr EU gav gront ljus for att inleda formella medlemskapsforhand-
lingar med Ukraina och Moldavien. Vid samma tillfille beslutade U
att ge Georgien status som kandidatland. Utvecklingen som beskrivs
ovan ir en tydlig indikation pa ett skifte i EU:s planer pd framtida
utvidgningar, planer som legat i trida i ett drygt decennium. Europa
befinner sig i en turbulent tid fororsakad inte minst av Rysslands
fullskaliga invasion av Ukraina 2022. Invasionen har inneburit ett
sikerhetspolitiskt paradigmskifte och har potential att pdskynda EU:s
utvidgningsplaner. Eurobarometern frin juni 2023 visar att betyd-
ligt fler (53 procent) stodjer en utvidgning jimfort med 2018 (43
procent). Europeiska ridets ordforande Charles Michel framholl i
augusti 2023 att EU bor gora sig redo for att ta in nya medlemslinder
2030. Aven om detta speglar en ambition snarare in ett formellt
beslut finns tydliga signaler om att U ser en chans att driva frigan
om utvidgning mer offensivt.

Situationen som beskrivs ovan speglar tydligt denna antologis
teman om EU:s djup och storlek i en tid av omvilvning och ofred. Ar
en ny utvidgning det rimliga svaret fér att markera mot Ryssland och
for att stabilisera situationen i grannskapet? En utvidgning medfor
alltid ett moment av risk eftersom fler medlemmar medfor en storre
komplexitet for Eu-samarbetet. Dessutom har vi hir att géra med
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linder med svaga ekonomier och en bricklig historisk erfarenhet
av demokrati. Konflikterna mellan EU och till exempel Ungern och
Polen de senaste dren visar tydligt vilka risker som finns med att
acceptera nya demokratier som EU-medlemmar. Samtidigt finns en
risk med att inte utvidga samarbetet. Det skulle skicka en signal till
ansokarlinderna att de inte r vilkomna i den europeiska familjen
vilket i lingden kan innebira ate de vinder sig till andra mer auktori-
tirt sinnade samarbetspartners. Ett annat dilemma handlar om sjilva
utvidgningsprocessen. A ena sidan ir det viktigt att stilla tydliga krav
for medlemskap for att inte sldppa in linder som dnnu inte ir helt redo.
A andra sidan finns en risk att ansokarlinder trétenar om de fir vinta
for linge pd medlemskap och att det i stillet vixer fram en negativ
opinion mot EU i dessa linder. En sidan utveckling kan 6ppna upp
for alternativa samarbetspartners som till exempel Ryssland eller Kina.

Det ir dessa ovanstiende dilemman som ir utgdngspunkt for detta
kapitel. I en tid av ofred har Eu:s framtida utvidgningsprocess fatt ett
nytt momentum och grundfrigan ir siledes hur Eu kan (och bor)
hantera det dilemma av risker och méjligheter som en utvidgning
innebir? Kapitlet inleds med en bakgrund som gir igenom EU:s
drivkrafter for att utvidga unionen. Detta foljs av ett avsnitt som
behandlar utvidgningsprocessen och hur denna har utvecklats his-
toriskt. Efter detta kommer tva avsnitt som fokuserar konkret pa de
regioner som i slutet av 2023 ir aktuella for utvidgning, det forsta om
vistra Balkan och det andra om det Ostliga grannskapet (Turkiets
eventuella medlemskap behandlas inte i detta kapitel). Direfter foljer
ett avsnitt som diskuterar EU:s kapacitet fér en framtida utvidgning.
Kapitlet avslutas med en sammanfattande diskussion om hur EU
skulle kunna hantera de olika dilemman som en utvidgning innebir.

Drivkrafter bakom EU:s utvidgningar

Idén om ett enat Europa skapades inte med Kol- och stdlunionen.
Redan efter det forsta virldskriget hojdes roster for en europeisk
federation for att undvika framtida krig. Den mest kidnda dr Richard
von Coudenhove-Kalergis manifest ”Pan-Europa” 1923. Samma idé
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uttrycktes i Altiero Spinellis si kallade ”Ventotene-manifest” fran
1941. Aven nir Europeiska kol- och stilgemenskapen etablerades
1951 fanns referenser till ett enat Europa och det finns en tydlig for-
mulering i EU-fordraget, artikel 49 om att unionen ir éppen for alla
europeiska stater: ”Varje europeisk stat som respekterar de virden
som avses i artikel 2 och som forbinder sig att frimja dem fir ansoka
om att bli medlem av unionen.”

EU har sedan samarbetets start 1951 genomgétt utvidgningar i ett
antal steg. Det handlar om sammanlagt sju utvidgningar fran den for-
sta 1973 till den senaste 2013. EU har alltsd utvecklats frin en ganska
liten och homogen sammanslutning med sex linder till en kulturellt
och ekonomiskt mer splittrad och svarstyrd union som efter brexit
omfattar 27 linder. Man kan fraga sig vilka drivkrafter som ligger
till grund f6r dessa dterkommande utvidgningar? Enligt statsvetaren
Karen Smith ir utvidgningen EU:s starkaste utrikespolitiska verktyg.
Hir har Eu mojlighet ate stilla upp villkor fér medlemskap och
konkret paverka ansokarlinderna i 6nskad riktning. Motiven bakom
utvidgning kan dock skifta. Inom statsvetenskaplig forskning ir det
framfor alle tre forklaringsmodeller som trider fram: geopolitiska,
ekonomiska och normativa.

Den geopolitiska forklaringen grundar sig i en realistisk syn pi
internationell politik dir fokus ligger pa sikerhetsfrigor men dven
internationell makt och prestige. Varje utvidgning har lett till en ex-
pansion bade vad giller territorium och befolkning. EU startade med
ett samarbete bestiende av sex linder och 185 miljoner invanare i slu-
tet av 1950-talet. Utvidgningarna som genomfordes direfter innebar
(dven efter brexit) en union med 27 medlemsstater, en befolkning pa
450 miljoner invdnare och en geografisk utstrickning frin Atlanten
till Ostersjon samt till Svarta havet och Medelhavet. Detta innebir att
EU vid sidan av att vara en stor handelsmakt ocksd har blivit en geo-
politisk aktor i virlden. Ostutvidgningen 2004 och 2007 uppvisade
tydliga geopolitiska ambitioner. Detta har setts som en maktbalanse-
rande strategi ifrin EU:s sida i skuggan av framtida rysk revanschism.
Enligt statsvetaren Michael Baun handlade utvidgningarna dven om
att stabilisera liget i EU:s niromride. Hela regionen var en killa till
instabilitet och spinningar med irredentism, stora etniska minorite-
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ter kombinerat med svaga och oerfarna statsforvaltningar. Dessutom
fanns en oro for att inbordeskriget i davarande Jugoslavien skulle
spridas till évriga Central- och Osteuropa. U ville alltsi genom en
utvidgning bidra till en stabilisering av hela regionen och dirmed
minimera ett potentiellt sikerhetshot.

De ekonomiska drivkrafterna bakom utvidgningarna har handlat
om oOkade méjligheter till ekonomisk tillvixt i bdde gamla och nya
medlemsstater. De ekonomiska férdelarna kan enligt statsvetaren
Milada Anna Vachudova vara att tullar och andra handelshinder
forsvinner, samt att de nya medlemsstaternas rittssystem marknads-
anpassas. Detta skapar i sin tur mojligheter for foretag i EU:s med-
lemsstater att expandera till nya marknader. En utvidgning innebir
dven att EU:s ekonomiska maktposition 6kar globalt. Det ir ett faktum
att utvidgningarna har inneburit att EU i slutet av 2023 utgor en av
virldens tre storsta ekonomier tillsammans med Kina och usa. Storlek
kan spela en avgorande roll vid ett eventuellt handelskrig dér sanktio-
ner ifrdn EU kan fi dramatiska konsekvenser f6r linder utanfér unionen.

De normativa drivkrafterna {6r utvidgning utgar ifrin EU:s sjilv-
bild som en ”gemenskap av virderingar” snarare dn att maximera eko-
nomisk vinning eller geopolitiska intressen. Detta blev sirskilt tydligt
infor utvidgningen 2004 dir ansokarlinderna hade svaga ekonomier
och svag demokratisk erfarenhet. Att erbjuda dessa linder medlem-
skap innebar snarare en risk dn en mojlighet fér EU savil politiskt
som ckonomiskt. Likvil utvidgades unionen. Den grundliggande
idén med europeisk integration var att skapa en sikerhetsgemenskap
som skulle ersitta de gamla maktspelen och rivaliteterna mellan
Europas stater. Detta byggde dock pa att medlemmarna stillde upp
pa grundliggande virden som demokrati, rittsstat och minskliga rit-
tigheter. Kopenhamnskriterierna som antogs 1993 handlade om att
sikerstilla att dessa virderingar konsoliderades i kandidatlinderna
innan de blev EU-medlemmar. Enligt den tyske statsvetaren Frank
Schimmelfennig fanns dock en dynamik av inldsning i denna process.
Han pekade pa att retoriken om att alla europeiska stater som delade
dessa virderingar var vilkomna in i unionen ledde till en ”retorisk
filla” som i praktiken gjorde det omojligt att neka staterna i Central-
och Osteuropa medlemskap.
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Det bor nimnas att ovanstidende drivkrafter for utvidgning lika
girna kan anvindas for att forklara skepticism eller motstind mot ut-
vidgning. Den ekonomiska faktorn har till exempel varit framtridan-
de vid motstind mot utvidgningar till fattigare linder vilket innebir en
belastning pa £u:s budget och 6kade utgifter for netrtogivarna bland
EU:s medlemsstater. Den geopolitiska faktorn kan ocksa vindas till
ett problem. Detta beror dels en oro {6r att ta in nya medlemsstater
med territoriella konflikter, dels en ovilja att provocera andra aktorer
som till exempel Ryssland. Vad giller den normativa dimensionen
kan detta speglas i en oro for att de presumtiva medlemsstaterna
inte lever upp till Eu:s grundliggande virderingar om demokrati,
rittsstat och minskliga rittigheter. Alla dessa dimensioner har fun-
nits med nir medlemsstater har lyft fram tveksamhet angdende £u:s
utvidgningsplaner for vistra Balkan och det Ostliga grannskapet.
Innan vi gar in mer specifikt pd £U:s utvidgningsplaner bor vi dock
forst bekanta oss med procedurerna foér utvidgning. Dessa har for-
dndrats over tid och har utvecklats till ett eget politikomrade med en
till viss del egen dynamik.

Den formella (och informella) processen for
utvidgning

Frin och med att EU etablerades har det funnits regler i fordra-
gen angdende antagandet av nya unionsmedlemmar. Procedurerna
fér utvidgning har dock genomgéitt markanta forindringar sedan
kalla krigets slut d& férberedelserna for utvidgning till Central- och
Osteuropa inleddes. Dessa forindringar omfattar bade villkoren for
medlemskap och sjilva processen for utvidgning. Trenden har varit
tydlig: villkoren f6r medlemskap har blivit stringare och proces-
sen har blivit mer utdragen och granskande. Bakgrunden var att
linderna som var intresserade av EU-medlemskap befann sig mitt i
en transitionsprocess frin kommunistisk diktatur och planekonomi
till demokrati och marknadsekonomi. Det var en utmaning fér EU
att hantera relationen till dessa linder som ville bli EU-medlemmar
men som innu inte kunde uppfylla villkoren for Eu:s regelverk.
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Utvidgningen blev dirmed en viktig del av EU:s strategi for externt
inflytande; genom att anvinda medlemskap som en morot kunde EU
fa inflytande 6ver ansokarlinderna och se till att reformer verkligen
genomfoérdes och att linderna tog viktiga steg i processen mot demo-
krati och marknadsekonomi.

Nir det giller de formella villkoren f6r medlemskap var dessa
initialt mycket knapphindiga. I Romférdraget som undertecknades
1957 stipulerades endast att alla europeiska stater kunde ansoka om
medlemskap. I Amsterdamfordraget ifrin 1997 inkluderades kravet
om respekt for unionens grundliggande virden och i Nicefordraget
som undertecknades 2001 togs dnnu ett steg vilket stipulerade att
Europeiska radet kunde ligga till yteerligare villkor. Nir det giller
villkor for att bli slutlig medlem inférdes som nimndes ovan de si
kallade Koépenhamnskriterierna 1993 enligt nedan:

« Stabila institutioner som sikerstiller demokrati, rittsstatlig-
het, minskliga rittigheter samt respekt och skydd for mino-
riteter.

« En fungerande marknadsekonomi och férmaga ate klara kon-
kurrenstrycket och marknadskrafterna inom ru.

« Formdga att axla de plikter som ett medlemskap innebir,
bl. a. gillande gemensamma regler fér unionsritten och den
monetdra unionen.

Dessa kriterier har sedan dess varit utgingspunkt nir EU ska utvir-
dera om presumtiva medlemsstater kan accepteras som nya medlem-
mar. Utover dessa inkluderades en mindre kind punkt om unionens
”kapacitet” att absorbera nya medlemmar. Denna punkt spelade liten
roll fér utvidgningarna 2004 och 2007 men kom att fa stor betydelse
angiende utvidgningen till vistra Balkan. Hir har appliceringen av
kriterierna tolkats bredare dn vad som angavs explicit. Foljaktligen
har dven korruption och organiserad brottslighet kommit att inklu-
deras och sedan 1999 har dven goda grannskapsférbindelser lagts
till. Niar det giller vistra Balkan har Europeiska kommissionen lagt
fram ytterligare villkor som att samarbeta med den internationella
krigstorbrytartribunalen.
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Nir det giller sjilva processen har EU sedan 1989 utvecklat en
praxis fér utvidgning som gér l[ingt bortom de procedurer som anges
i fordragen. Som vi skall se fick kommissionen en nyckelroll i denna
nya praxis som innebir en mer utdragen och utvirderande process
in tidigare. Detta avspeglades i att kommissionen 1999 skapade ett
separat generaldirektorat for utvidgningsfragor. I breda termer gar
det att urskilja tre faser i utvidgningsprocessen som till viss del
overlappar varandra: Den forsta dr associeringsstatus, den andra ir
kandidatstatus och den tredje 4r medlemskapsférhandlingar. Nedan
foljer en kort genomgang av vad som kinnetecknar varje fas.

Associationsavtalen handlar om att etablera langsiktiga juridiska
ramverk for EU:s relationer med potentiella medlemsstater. Dessa
avtal vixte fram under 199o-talets utvidgningsforhandlingar med
linderna i Central- och Osteuropa och blev ny praxis fér EU:s ut-
vidgning. En viktig skillnad gentemot utvidgningar som skedde fore
2004 dr att de formella medlemsansokningarna kommer in lingt
senare i processen. Orsaken ir att de potentiella medlemslinderna
inte uppfyller EU:s regelverk och villkor for medlemskap. Associa-
tionsavtalen har dirmed blivit ett steg pd vigen mot medlemskap
och ett sitt att utvirdera potentiella medlemsstater innan de formellt
ansoker om medlemskap. Grundtanken ir att landet i fraga erhéller
ekonomiskt och politiskt stod samt riddgivning i utbyte mot att det
genomfor nédvindiga reformer for att implementera avtalen. Dessa
avtal innehaller utover uppfyllande av vissa marknadsregler dven
villkor om demokrati, rittsstat och minskliga rittigheter. Europeiska
kommissionen har en central roll i denna process d& den regelbundet
granskar varje lands framsteg utifrn associationsavtalet och fattar
beslut om fortsatt ekonomiskt stéd och (innu viktigare) om landet
ir redo for nista steg: kandidatstatus.

Det andra steget i processen — kandidatstatus — anvindes initialt
endast for linder som inlett medlemskapsforhandlingar. P4 senare
ar har det dock fatt en ny innebord; ett slags beloning for framsteg i
reformarbetet 4ven om landet i friga inte ir redo att inleda formella
forhandlingar. Nir ett land vill bli medlem i EU skickar det in en for-
mell ansokan till ministerrddet som i sin tur ger kommissionen i upp-
drag att avge ett yttrande. Hir underrittas dven Europaparlamentet
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formellt om ansékan. Om kommissionen direfter ger ett positivt
yttrande krivs att Europeiska radet - med enhillighet — beslutar att
ge landet kandidatstatus. Nir kandidatstatus har erhallits upprittas
en formell politisk ram i form av bilateralt ”anslutningspartnerskap”
som specificerar vilka férberedelser som krivs for att landet ska kun-
na uppfylla £U:s medlemskapsvillkor. Aven om hastigheten i landets
anpassning dr upp till kandidatlandet sjilvt finns en tydlig link mel-
lan 4 ena sidan framsteg i reformerna och 4 andra sidan finansiellt stod
ifrin EU och mojligheten att komma framét i anslutningsprocessen.
Det bér nimnas att kandidatstatusen inte ersitter associationsavtalet,
det senare fortsitter formellt att gilla fram till medlemskapet.

Det tredje steget — de formella medlemskapsférhandlingarna — kan
inledas efter att Europeiska kommissionen har limnat in en rekom-
mendation samt att samtliga medlemsstater enhilligt godkinner att
forhandlingar ska inledas. Detta steg sker inte per automatik. Det ér
inte sjilvklart att kommissionen anser att landet dr redo och det ér
inte heller sikert att samtliga medlemsstater godkinner detta. Hir
kan det handla om medlemsstater utnyttjar situationen genom att
kriva ndgot i utbyte mot sitt godkdnnande. Det kan dven handla om
medlemsstater som ir generellt skeptiska till utvidgning eller om
medlemsstater som har en kontrovers med kandidatlandet. Ett exem-
pel ir Nordmakedonien dir formella medlemskapsforhandlingar har
skjutits ett flertal ganger, forst pd grund av synpunkter ifrin Grekland
och senare ifrin Bulgarien. Sjilva férhandlingarna ir indelade i mer
in 30 olika kapitel (antalet kapitel har varierat mellan olika utvidg-
ningar) som ticker EU:s olika politikomriden. Under férhandlingens
gang beslutar ministerradet utifrin kommissionens rekommendation
om huruvida fler kapitel ska 6ppnas. Kommissionen och kandidat-
landet undersoker landets lagstiftning och avgor vilka skillnader som
finns. Ett kapitel kan endast anses klart om ministerradet (enhilligt)
samt kandidatlandet dr 6verens om detta. Samtidigt r inte forhand-
lingarna avslutade forrin samtliga kapitel dr klara. Det innebir att
EU (och kandidatlandet) dterigen kan oppna ett tidigare ”stingt”
kapitel om de anser det nédvindigt. Medlemskapsforhandlingarna
priglas overlag av ett starkt dvertag for EU gentemot kandidatlandet
som forvintas anpassa sin lagstiftning efter Eu:s regelverk. Nir vil
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férhandlingarna ir firdiga upprittas ett anslutningsférdrag. For att
landet i friga ska bli medlem i EU méste detta ratificeras av EU:s
institutioner. Det mdste dven ratificeras av samtliga Eu-linder, an-
tingen genom folkomrostningar eller i omrostningar i parlamenten.
Aven kandidatlandet maiste ratificera anslutningsfordraget genom
folkomrostning eller genom en omréstning i parlamentet.

I alla tre faser som beskrivits ovan har Europeiska kommissionen
en central roll. Sedan 199o-talet har kommissionen alltmer agerat
som agendasittare genom att férhandla fram pragmatiska 6verens-
kommelser for vigen fram till utvidgning, hanterat relationerna med
potentiella medlemsstater och utvirderat deras arbete for EU-anpass-
ning. Den har dven format utfallet i medlemskapsférhandlingarna
genom att medla och ligga fram kompromissforslag. Det bér nimnas
att kommissionen sedan 2013 har arbetat fram en ny strategi for
utvidgning. En av initiativtagarna var den svenska generaldirektoren
fér kommissionens arbete med grannskapspolitik och utvidgnings-
férhandlingar, Christian Danielsson. Tanken ir att i ett tidigt skede
ligga ett starkare fokus pd centrala frigor som rittsstatsprincipen,
ekonomisk styrning och reformer av den offentliga sektorn. Aven
uppligget i medlemskapsférhandlingarna forindrades. I stillet for
att g kapitel efter kapitel lades de viktigaste kapitlen om minskliga
rattigheter, demokrati och korruption samman i ett kluster av kapitel
som oOppnas forst och stings sist. Detta skapar en starkare politisk
kraft i férhandlingarna och visar att EU tar dessa friagor pa allvar for
att ett land ska kunna bli medlem.

For att summera har vigen till Eu-medlemskap blivit alltmer
utdragen och komplicerad. For att kunna hantera ansokarlinder med
svag erfarenhet av demokrati och marknadsekonomi samt en instabil
politisk situation med territoriella tvister, har EU infort stringare
villkor samt fler moment och “kontrollstationer” i processen mot
medlemskap. For att komma vidare i varje kontrollstation krivs gront
ljus ifrAn kommissionen och ett enhilligt beslut ifrin samtliga med-
lemsstater. Detta innebir att det finns gott om mdijligheter for skep-
tiska medlemsstater att stoppa eller férdréja processen. Konsekvensen
har blivit att processen blivit alltmer tidskrivande vilket kommer bli
synligt i kommande avsnitt om vistra Balkan.
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Utvidgningsplanerna pa vastra Balkan

EU:s utvidgningsplaner gentemot vistra Balkan har dels priglats av
sviterna efter inbordeskriget i Jugoslavien, dels av EuU:s erfarenheter
av férhandlingarna infér den stora éstutvidgningen 2004 och 2007.
Drivkrafterna for en utvidgning till denna region har enligt Milada
Anna Vachudova varit geopolitiska och normativa snarare dn ekono-
miska. Efter fredsavtalet i Dayton 1995, har EU tagit ett allt storre
ansvar for hela regionen gillande stabilisering, rekonstruktion och
framtida europeisk integration. Grundtanken har varit att expandera
EU:s kdrnviarden som demokrati, rittsstat och minskliga rittigheter
och dirmed bidra till sikerhet och stabilitet i regionen och till f6ljd
dirav for hela Europa. Utvidgningsprocessen gentemot vistra Bal-
kan inleddes pé allvar 1999 di EU efter ett tyskt initiativ beslutade
att utvidga sitt 16fte om framtida medlemskap till denna region.
Dessa ambitioner bekriftades och gavs ett institutionellt ramverk med
Thessaloniki-deklarationen 2003. Trots denna initiala optimism kom
dock utvidgningsprocessen i vistra Balkan att stagnera. Slovenien
blev medlem 2004 och Kroatien blev 2013 accepterad som medlem
i EU:s senaste utvidgning men for de 6vriga linderna - Albanien,
Bosnien-Hercegovina, Montenegro, Nordmakedonien och Serbien
(och senare Kosovo) — har medlemskapsprocessen dragit ut pa tiden
(se tabell 1). Det finns en frustration i regionen om hur l[Angsamt det
gar men det finns likvil flera forklaringar till detta.

For det forsta infann sig en generell “utvidgningstrotthet” hos EU
efter den stora utvidgningen 2004 och 2007 och EU:s Yabsorptions-
formaga” forekom alltmer flitigt i debatten. For det andra har det
sedan 2007 uppkommit ett pirlband av kriser: finanskrisen och euro-
krisen 2007-2009, arabiska viren 2011, Krimkrisen 2014, flyktingkri-
sen 2015 samt brexitprocessen som inleddes 2016. Detta medforde att
mycket av EU:s energi och fokus lig pa att hantera dessa kriser. I ett
uttalande 2014 sa Europeiska kommissionens ordférande Jean-Claude
Juncker att EU behovde en ”paus” och att nigon ytterligare utvidgning
inte var aktuell under hans femariga mandatperiod 2014-2019. For
det tredje har det funnits mer omedelbara problem i Balkanregionen
som forsvirat utvidgningsplanerna. Bosnien-Hercegovina fungerar
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knappt som statsbildning, Nordmakedoniens Eu-medlemskap har
forsinkats av diplomatiska gril férst med Grekland och direfter med
Bulgarien, Kosovos status har orsakat spinningar med Serbien men
iven mellan olika medlemsstater som har olika syn pa ett erkiinnande
av Kosovo som sjilvstindig stat. Utover detta har det skett demokra-
tiska bakslag i olika linder i regionen. Enligt en rapport publicerad
av amerikanska Freedom House ifrin 2016 vinde demokratitrenden
nedat for regionen som helhet efter 2010. Det bor nimnas att lin-
derna pa vistra Balkan inte ir passiva mottagare i denna process utan
agerar strategiskt utifrdn deras egna intressen. Det ir signifikativt att
det gjordes viktiga framsteg i regionen fram till 2009-2010 men att
utvecklingen avstannade nir EU signalerade att en utvidgning inte
var aktuell pd kort sikt. Ledarna i regionen var beredda att genomfora
reformer om det ledde till konkreta beléningar som de kunde ta it
sig dran av i form av till exempel visumfria resor till EU f6r lindernas
medborgare. For det fjirde har EU som nimnts i féregdende avsnitt
infort fler och stringare villkor angiende utvidgningsprocessen i
vistra Balkan vilket i sig har varit tidskridvande. Detta bygger dels pa
lirdomar efter utvidgningarna 2004 och 2007, dels pé de utmaningar
ivistra Balkan som nimnts ovan samt pa de sérskilda omstindigheter
som ridde efter inbordeskriget i Jugoslavien.

Aven om utvidgningsplanerna har avstannat har inte arbetet sttt
stilla efter Thessalonikideklarationen 2003. Europeiska kommissionen
har arbetat systematiskt med specifika stabiliserings- och associe-
ringsavtal for varje land pa vistra Balkan (se tabell 1). Dessa avtal byg-
ger pa en sorts beloningslogik; EU erbjuder finansiella och tekniska
stod samt mojlighet till tullfri handel med EU (inom vissa omriden)
med villkoret att partnerlandet gor framsteg med politiska och eko-
nomiska reformer. Som nimnts ovan har kommissionen dven arbetat
med en ny utvidgningsstrategi som handlar om att i ett tidigare skede
ta itu med grundliggande reformer gillande rittsstatsprincipen, eko-
nomisk styrning och den offentliga forvaltningen. Vissa framsteg har
trots allt gjorts. Serbien har till exempel bérjat samarbeta angdende
utlimnande av misstinkta krigsférbrytare och har borjat férhandla
angdende Kosovos status. Dessutom initierades den si kallade Ber-
linprocessen 2014 for att hilla liv i EU:s stagnerande relationer med
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vistra Balkan. Processen har trots svarigheter gitt framat. Namnkon-
flikten mellan Grekland och Makedonien 16stes 2018 da landet bytte
namn till Nordmakedonien. Ar 2022 uppnaddes 4ven en kompromiss
i en sprakkonflikt mellan Nordmakedonien och Bulgarien. Under
sommaren 2022 beslutade EU att inleda medlemskapsférhandlingar
med Albanien och Nordmakedonien. Av sex ansokarldnder pa vistra
Balkan har alltsa fyra kommit fram till stadiet av konkreta medlem-
skapsforhandlingar (se tabell 1). Kosovo och Bosnien-Hercegovina r
ett specialfall som kriver en sirskild behandling men de fyra 6vriga
ser ut att kunna gi mot ett medlemskap. Eller ir det sa enkelt?

TABELL 1. UTVIDGNINGSPROCESSEN PA VASTRA BALKAN

Stabiliserings- Ansékan om . Medlemskaps-
. Erkdnt som .. .

och associe- EU-medlem- . férhandlingar

. kandidatland .

ringsavtal skap inleds
Albanien 2009 2009 2014 2022
Bosnien- 2015 2016 2022 :
Hercegovina
Kosovo 2016 2022 - -
Montenegro 2010 2008 2010 2012
Nord- 2004 2004 2005 2022
makedonien
Serbien 2013 2009 2012 2014

KALLA: "JOINING THE EU", EU:S OFFICIELLA HEMSIDA, EUROPEISKA UNIONEN.

Ett dilemma for EU ir om en potentiell utvidgning till vistra Balkan
skall ske dir alla sex linder samtidigt ansluter sig till EU eller om det
ska ske for varje specifikt land beroende pa hur lingt framskridna
forhandlingarna ir. Ett andra dilemma ér hur explicit EU ska vara i
sitt ”16fte” om framtida medlemskap. Problemet dr att EU har skickat
dubbla signaler i bdda dessa dilemman. I ett tal ifrAn 2017 beskrev
Europeiska kommissionens ordférande Jean-Claude Juncker Mon-
tenegro och Serbien som si kallade ”frontrunner-kandidater” men
aret efter signalerade EU i ett strategidokument att vistra Balkan ska
behandlas som en gemensam grupp. Nir det giller [6ftesdilemmat

46



EU:S FRAMTIDA UTVIDGNINGAR ...

signalerade kommissionen 2018 om ett historiskt mojlighetsféns-
ter” for dessa linder att binda sin framtid till EU men att det krivde
att regeringarna visade ledarskap och stédde denna linje. Aret efter,
2019 blockerade Frankrike uppstarten av medlemskapsférhandlingar
med Albanien och Nordmakedonien.

EU har ddrmed (hittills) inte lyckats hantera de dilemman som en
utvidgningsprocess till vistra Balkan innebir. Det saknas fortfarande
enighet hos EU:s 27 medlemsstater om hur bra expansionsplanen till
vistra Balkan egentligen 4r. Det saknas till och med enighet om vilka
linder som kan ses som kvalificerade for ett medlemskap. Nir det
kommer till Kosovo finns exempelvis en oenighet inom EU gillande
dess legitimitet som sjilvstindig stat. Spanien, Slovakien, Cypern,
Ruminien och Grekland har dnnu inte erkint Kosovo. Om med-
lemskapsforhandlingar ska kunna inledas maste dessa linder forst
erkinna Kosovo vilket inte ér sjilvklart. Denna friga hinger dven
samman med Serbiens framtida Eu-medlemskap. Serbien anser fort-
farande att Kosovo ir en del av Serbien och si linge den héllningen
ligger fast dr det omdijligt for bdda linderna att bli medlemmar. P3
samma sitt dr det osannolikt att de linder som erkinner Kosovos
sjilvstindighet kommer att acceptera Serbien som EU-medlem si
linge landet vidhaller att Kosovo ir en del av Serbien. Aven nir det
giller Nordmakedoniens kommande Eu-medlemskap har det funnits
en oenighet inom EU dven efter att namnfragan 1ostes 2018. Bulga-
rien blockerade medlemskapsférhandlingar med landet pi grund av
makedonsk historiebeskrivning samt huruvida makedonska kan ses
som ett eget sprik. Ett medlingsforslag ifrin Frankrike i juni 2022
om att Nordmakedonien i sin grundlag ska erkinna existensen av en
etnisk bulgarisk minoritet. Forslaget gick ocksa ut pa att det skulle
goras dterkommande utvirderingar av hur dispyten mellan de tvd
linderna hanterades. Nordmakedoniens president och regering har
signalerat att de stdder medlingsforslaget men detta har lete till om-
fattande protester och det finns fortfarande starka spinningar kvar
mellan linderna.

Mycket hinger alltsi pd EU sjilvt i denna process; hur starkt
lofte om medlemskap U vill ge dessa linder. Erfarenheten ifrin
utvidgningen 2004 var att ett tydligt 16fte om medlemskap och ett
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datum 6kade ansokarlindernas drivkraft att genomdriva de reformer
som krivdes. Men kontexten som omger utvidgningsplanerna till
vistra Balkan dr annorlunda. Tiden efter utvidgningen 2004 visar att
argumentet om att EU:s utvidgningar stirker demokrati och ritts-
sikerhet i nya medlemslidnder riskerar att bli allemer ihaligt. Sarskile
nir nya medlemmar som till exempel Ungern kritiseras for brister i
just dessa fragor. For det andra ir det oklart om EU:s drivkrafter for
en utvidgning till vdstra Balkan ir tillridckligt starka for att 6vervinna
ovannimnda svarigheter. Omridet ir territoriellt helt omringat av
EU. Dessutom har omradet liten geopolitisk betydelse efter Albaniens,
Montenegros, och Nordmakedoniens intride i Nato. Regionen har
inte heller nigon storre ekonomisk betydelse for Eu:s del. For det
tredje finns en parallell utveckling dir ”utvidgningstrotthet” alltmer
har gatt 6ver i oppet motstind mot en framtida utvidgning. Detta har
sin grund i dels en generell existentiell kris inom EU med allt fler popu-
listiska krafter som utmadlar hela EU-projektet som illegitimt, dels en
ovilja ifrdn ansokarlinderna att acceptera alla de villkor som EU har
stillt upp. Hiri finns viktiga utmaningar som EU méste hantera.

Utvidgningsplanerna till det Ostliga
partnerskapet

I jimforelse med vistra Balkan har Eu:s relation till de post-sovjetiska
staterna (forutom de tre baltiska staterna) varit mer avvaktande och
diskussioner om medlemskap har kommit betydligt senare. Rela-
tionerna har ocksé haft en annan dynamik givet att EU konkurrerar
med Ryssland om inflytande i dessa linder. Rysslands annektering
av Krim 2014 samt dess fullskaliga invasion av Ukraina 2022 har
medfért snabba forindringar hos EU nir det giller just utvidgning
till regionen. Nedan foljer en redogérelse av hur EU:s relationer med
denna region har utvecklats 6ver tid samt vilka dilemman EU star
infor angdende utvidgningsfragan.

Nir Sovjetunionen kollapsade 1991 var EU:s reaktion avvaktande
och det saknades en genomtinkt strategi. Partnerskaps- och sam-
arbetsavtal initierades med respektive post-sovjetiskt land i grann-
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skapet (se tabell 2). Dessa var dock betydligt mindre generésa 4n
avtalen med linderna i Central- och Osteuropa eller pa vistra Balkan
och innehéll inga formuleringar om medlemskap. En forklaring till
EU:s avvaktande héllning till dessa linder handlade om en osiker-
het nir det giller hur regionen skulle utvecklas. Detta handlade
om nyblivna stater med svag eller ingen erfarenhet av demokrati
och marknadsekonomi. I stillet var det sovjetiska arvet tydligt med
auktoritira tendenser, korruption, klientelism samt personbaserade
politiska partier med svag koppling till civilsamhillet.

Det skulle dréja fram till 2002 innan EU formulerade en enhetlig
strategi — en “grannskapspolitik” f6r de post-sovjetiska grannlinderna
som inkluderade Belarus, Moldavien, Ryssland och Ukraina. Efter
intensiva patryckningar ifrin Armenien, Azerbajdzjan och Georgien
inkluderades dven dessa linder 2004. Ryssland fick en inbjudan att
delta men avstod. Grannskapspolitiken pdminde till viss del om
stabiliserings- och associeringsavtalen med linderna pa vistra Balkan:
partnerlinderna erbjods ekonomisk integration och férdjupat po-
litiskt samarbete i utbyte mot att de implementerade reformer for
demokrati, rittsstat och minskliga rittigheter. Skillnaden lag i att det
fortfarande saknades referenser till framtida Eu-medlemskap.

Ar 2008 sjosattes ett svensk-polskt initiativ om fordjupat ”Ostligt
partnerskap”. Till skillnad ifrin de tidigare avtalen var ambitionen
att inleda forberedelser for ett framtida Eu-medlemskap. EU erbjod
mer ambitisa associationsavtal som innebar ett fordjupat frihan-
delsomrade inklusive viss visumfrihet gentemot Ev. Hir fanns en
diskussion angdende att dven tydligt auktoritira stater som Belarus
och Azerbajdzjan bjods in att delta. Bakgrunden var att Eu da hade
férhoppningar om att ett férdjupat samarbete med dessa linder skulle
kunna stirka reformer for demokrati och minskliga rittigheter. EU
var mer splittrat angdende hur lingt man skulle gé i formuleringarna.
Sirskilt Ukraina utovade patryckningar att deras ambitioner om EU-
medlemskap skulle speglas i avtalet. De skeptiska medlemsstaterna
argumenterade mot att Ukraina skulle erkidnnas explicit som ett
europeiskt land som kunde ans6ka om medlemskap under artikel 49
i unionsfordraget. Resultat blev en kompromiss. I deklarationen ifrin
2008 nimndes inget om ett framtida medlemskap men landets euro-
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peiska identitet erkindes och Eu ”vilkomnade” dess europeiska val.

EU:s plan var att de fordjupade associationsavtalen skulle under-
tecknas vid ett toppméte i Vilnius 2013 men Ryssland var mycket
kritiskt. Ur ett ryskt perspektiv var associationsavtalen ett forsok att
expandera EU:s inflytande och utmana Rysslands intressesfir och en
rival till Rysslands projekt med en Euroasiatisk ekonomisk union.
Efter ryska pitryckningar drog sig Armenien och senare dven Ukrai-
na ur detta avtal. Den ukrainska regeringens beslut ledde till en kedja
av dramatiska hindelser i Ukraina: stora folkliga protester — de s
kallade Euromajdanprotesterna — resulterade i att presidenten flydde
landet och formellt avsattes av det ukrainska parlamentet, Ryssland
annekterade Krim 2014 och stodde ett vipnat uppror i sydostra
Ukraina som i sin tur ledde till utropandet av ”folkrepublikerna”
Donetsk och Luhansk. For forsta gingen sedan andra virldskriget
hade ett europeiskt land med véld erévrat och annekterat ett annat
lands territorium. De internationella reaktionerna var kraftiga och
detta gillde d4ven EU som anklagade Ryssland for att ha brutit mot
folkritten och flera andra internationella avtal.

Rysslands annektering av Krim blev ett uppvaknande for flera
regeringar inom EU. Det blev alltmer uppenbart att detta hade ut-
vecklats till ndgot storre dn hur ordvalen skulle utformas i ett associe-
ringsavtal. Det handlade i stillet om en dragkamp i de post-sovjetiska
staterna mellan tvd politiska modeller. Enkelt uttryckt erbjuder Eu
grannlinderna visterlindsk demokrati, ritesstat och marknadseko-
nomi medan Ryssland vill frimja den ”ryska civilisationen” och auk-
toritirt styre. Samma konflikt mellan tva paradigm fanns i synen pa
internationella relationer. EU representerar en virldsordning byggd
pd samarbete, regler och multilateralism medan Ryssland star for
bilateralism och hinsyn till de miktiga staternas behov av intresses-
firer. Krimkrisen 2014 blev didrmed startpunkten pa en ny héllning
ifrdn EU:s sida dir geopolitiska drivkrafter blev dominerande i EU:s
relation till det Ostliga partnerskapet; inte for att EU drev pa for
detta utan pa grund av Rysslands agerande. Ar 2014 underteckna-
des de tidigare nimnda associationsavtalen slutligen med Ukraina,
Moldavien och Georgien och dessa foljdes 2016 upp med fordjupade
handelsavtal som innebar tillging till EU:s inre marknad inom vissa
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sektorer samt visumfrihet for resor inom Schengenomridet. Trots
den nya geopolitiska situationen efter 2014 kvarstod indd en viss
splittring inom EU angdende framtida utvidgning till denna region.
Denna interna splittring ledde till en viss passivitet ifrin EU:s sida:
instrumenten for att bistd linderna i att uppna £u:s villkor var svaga
och anvindes utan sirskilt stor medvetenhet om hur mycket som stod
pa spel. Skulle £u:s utvidgningsplaner till det Ostliga grannskapet
hamna i samma somniga autopilot” som priglat utvidgningspla-
nerna till vistra Balkan?

EU:s passivitet gillande framtida utvidgningsplaner till det Ostliga
grannskapet fick ett abrupt slut med Rysslands fullskaliga invasion av
Ukraina den 24 februari 2022. Detta innebar dnnu ett paradigmskifte
inom EU bdde i synen pd Ryssland och pa en potentiell framtida
utvidgning till staterna inom det Ostliga partnerskapet. Om Ryss-
lands annektering av Krim var ett brott mot folkritten var den
fullskaliga invasionen ndgot helt annat: den utgjorde ett allvarligt
hot mot den europeiska sikerheten och stabiliteten (se vidare Kjell
Engelbrekts kapitel i Europaperspektiv 2023). Enkelt uttryckt var det
mycket som stod pd spel i denna konflikt och EU sévil som dess
medlemslinder uppvisade ett mycket starkt stod for Ukraina. Med
undantag for enstaka medlemsstater som Ungern och Slovakien ir
detta stod fortfarande i slutet av 2023 intakt. Kort efter invasionen
skickade Ukraina, Moldavien och Georgien in formella ansokningar
om EU-medlemskap. Utifrin den speciella kontexten behandlades
dessa anmirkningsvirt snabbt och i juni 2022 blev Ukraina och
Moldavien godkinda som kandidatlinder. Georgien blev erkind som
en ”potentiell kandidat”. T december 2023 erkindes Georgien som
kandidatland medan beslut om att inleda formella medlemskaps-
férhandlingar fattades for Moldavien och Ukraina.
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TABELL 2. EU:S RELATIONER MED DET OSTLIGA GRANNSKAPET

Partner- Det Associe- Ansékan  Kan-
skaps- och  éstliga ringsavtal om med- didat-
samarbets- partner- lemskap  status
avtal skapet
Armenien 1996 2009 - - -
Azerbajdzjan 1996 2009 - - -
Belarus 1995* 2009** - - -
Georgien 1996 2009 2014 2022 2023
Moldavien 1994 2009 2014 2022 2022
Ukraina 1994 2009 2014 2022 2022

*EJ RATIFICERAT AV EU; **SUSPENDERAD;

KALLA: "JOINING THE EU", EU:S OFFICIELLA HEMSIDA, EUROPEISKA UNIONEN; "EU TRADE BY
COUNTRY/REGION", EUROPEISKA KOMMISSIONENS OFFICIELLA HEMSIDA.

Men dven om det gick anmirkningsvirt snabbt att erkidnna Ukraina
och Moldavien som kandidatlinder ir det enligt nationalekonomen
André Sapir mindre troligt att ett medlemskap kan férhandlas fram
i ett snabbspar. Att ge kandidatstatus och potentiell kandidatstatus
till dessa tre linder kan snarare ses som en tydlig symbol for st6d och
solidaritet samt en markering mot Ryssland. I Ukraina ir det folkliga
stodet for medlemskap stort men det finns orealistiska forvintningar
pd hur fort detta kan gi. I en undersékning genomférd av Raring
Group Ukraine i juni 2022 trodde cirka 40 procent att medlemskap
higrar inom ett till tvd ar och en tredjedel trodde att det kommer
ta upp till fem ar. Endast tre procent trodde pa det mer verklighets-
forankrade alternativet pd 1020 ar. Det finns hir en risk for en dnnu
starkare besvikelse 4n pa vistra Balkan som EU maste hantera.
Faktum 4r ate vigen till ett potentiellt medlemskap kan bli lika
utdragen som pa vistra Balkan. Inte nog med att ansokarlinderna
ska uppfylla ett antal svara kriterier, EU miste dven kinna att det
har kapacitet och vilja att inkludera nya medlemmar. Innan Ryssland
inledde sin fullskaliga invasion var sannolikheten 1ag att Ukraina,
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Moldavien och Georgien skulle fi kandidatstatus om de hade be-
slutat att limna in sina medlemsansokningar. Det var framfér all
tva faktorer som var problematiska. For det forsta fanns olosta terri-
toriella konflikter inom alla tre linders territorier; samtliga med
ryska trupper involverade. Det dr tveksamt om ett medlemskap ir
mojligt innan nidgon form av éverenskommelse har ndtts angdende
dessa konflikter. For det andra kvarstod problem med lindernas
institutioner, sirskilt gillande demokrati, rittsstat, transparens och
effektivitet.

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina 2022 gjorde att EU tem-
porirt kunde bortse ifrin dessa utmaningar och ge kandidatstatus
till Ukraina och Moldavien. Det ir inte helt klart i vilken grad dessa
problem mdste vara helt I6sta innan et slutligt medlemskap kan
uppnds. EU har en viss erfarenhet av denna typ av situation med
tanke pd 2004 drs utvidgning till Cypern som fortfarande har en
olost territoriell konflikt. Detta visar att det trots allt finns mojliga
vigar framét. Det som talar till Ukrainas och Moldaviens fordel dr
att de associationsavtal som de undertecknade med EU 2014 var mer
ambitidsa dn stabiliserings- och associationsavtalen. Faktum ir att
kapitlen i associationsavtalen i princip ticker alla kapitel i medlem-
skapsforhandlingarna vilket innebir att Ukraina och Moldavien rent
tekniskt har kommit lingre i att uppfylla Eu:s villkor for medlemskap
in linderna pé vistra Balkan. De politiska kriterierna om rittsstat,
effektivitet och transparens kvarstar dock och av naturliga skil finns
inte tid f6r mer djupgiende reformer i Ukraina mitt under brinnande
krig. En sannolik bedomning dr dirmed att en slutlig utvidgning till
regionen kan uppnids forst nir nigon form av fredsoverenskommelse
har uppnatts mellan Ryssland och Ukraina och nir EU har fatt viss tid
pé sig att direfter granska Ukrainas och Moldaviens framsteg.

EU:s kapacitet for utvidgning

Ett dterkommande tema i detta kapitel har varit Eu:s ambivalens
angdende nya utvidgningar. Detta har framfor allt handlat om en
tveksamhet ifrdn vissa medlemslinder om huruvida ansokarlinderna
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verkligen ir redo for ett medlemskap. Men det har dven handlat
om EU:s “absorptionsforméga”, alltsi om EU dverhuvudtaget kan
eller vill utvidga. Hir maste mer interna EU-frigor lyftas fram for
att forstd problematiken. De skeptiska rosterna har argumenterat
for ate det krivs institutionella reformer i EU fér att kunna hantera
en utvidgning. Detta handlar mestadels om att inféra kvalificerad
majoritetsomrostning inom fler omraden som ar 2023 beslutas med
enhillighet. Denna friga har drivits frimst av Europaparlamentet
och Europeiska kommissionen men intresset for nya férdragsind-
ringar ir minst sagt ljumt ifrin medlemsstaterna dir endast Frank-
rike fortsitter att driva frigan. En annan problematik som lyfts fram
ir de ekonomiska utmaningarna som en utvidgning kan innebira.
De nya kandidaterna for medlemskap ir fattiga linder jaimfort med
EU:s genomsnitt. Om vi dirtill ligger till kostnaderna f6r Ukrainas
dteruppbyggnad krivs det en visentlig forstirkning av u:s budget
och dess utgifter skulle i hog grad ga till de nya medlemsstaterna. Det
ir inte sikert att alla medlemslinder av ar 2023 gir med pé detta.
Frigan ir di om vi stir infor en situation dir EU girna vill utvidga
men pa grund av interna farhigor hos medlemsstaterna méste skjuta
frigan sd lingt fram i tiden att processen helt och hallet forlorar sin
legitimitet. Min uppfattning ir att denna pessimism ir 6verdriven.
Det finns lite empiriskt stod for att utvidgning leder till ett paraly-
serat EU-maskineri. Den franske statsvetaren Sylvain Kahn péapekar
att den period i Eu:s historia som varit mest svirstyrd var dren
1963-1969, alltsd nir det endast fanns sex medlemsstater. Blocke-
ringar inom EU handlar snarare om friktioner mellan olika idéer, om
olika syn pa samarbetet och om méjligheten att finna kompromisser.
Faktum ér att varningar har uppkommit i samband med varje tidigare
utvidgning om att EU riskerar att bli ohanterligt som ett resultat av
fler medlemsstater. Ett exempel dr farhdgorna infor den stora utvidg-
ningen 2004 och 2007 som till stor del visade sig vara obefogade.
EU:s institutioner och beslutsprocesser paverkades inte nimnvirt av
detta. En delforklaring till att utvidgningen 2004 och 2007 gick s
pass smidigt ligger i att det dven fanns informella spar i EU:s arbete
for att forbereda ansokarlinderna for medlemskap. Ett viktigt ex-
empel pa detta som jag sjilv har studerat ir de europeiska partierna
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som byggde upp nira relationer till partierna i ansékarlinderna fore
medlemskapet. I min doktorsavhandling, The Eastward Enlargement of
European Parties: Party adaptation in the light of EU enlargement, pavisar
jag att de europeiska partierna genom medlemskapskriterier och
utbildningar och informella motesplatser successivt integrerade de
nya partierna in sina respektive europeiska partifamiljer samt bidrog
med kunskap om hur partier férvintas agera i en demokrati. Samma
arbete med att knyta band till systerpartier i pigar dven 2023 i savil
vistra Balkan som i det Ostliga partnerskapet. Som jag under varen
2023 papekade i en rapport for SIEPS har de europeiska partierna ar-
betat intensivt for att stodja sina systerpartier i Ukraina. Hir arbetar
de dven utifran sina starka nitverk inom U for att hjilpa Ukrainas
regering med att forbereda de nya reformer som krivs, samt agera
som ambassadérer for Ukrainas Eu-medlemskap gentemot EU:s in-
stitutioner och medlemsstater.

Nir det giller kraven pa stora institutionella reformer ska nog
detta snarare ses som forsok att driva igenom dessa i en kontext dir
det finns en oro for vad en ny utvidgning skulle innebira. Utsikterna
att fi gehor f6r dessa reformer ser smé ut, framfor allt eftersom de
allra flesta medlemsstater anser att EU redan har genomgitt stora
fordragsindringar sedan 199o-talet och att Lissabonfoérdraget dnnu
ar 2023 fungerar relativt vil. Dessutom visar historien att EU har en
enastdende formaga att anpassa sig i det dagliga arbetet utifran stin-
digt nya forutsittningar. Den ekonomiska utmaningen diremot ir
vird att ta pé storre allvar. En utvidgning till linderna pa vistra Balkan
och till det Ostliga grannskapet i kombination med teruppbygg-
naden av Ukraina efter kriget kommer innebira stora belastningar
pd Eu:s budget. Dessutom skulle Ukrainas stora jordbrukssektor
innebira bade ett potentiellt hot mot 2023 ars medlemsstaters mark-
nadspositioner samt en stor belastning fér EU:s jordbruksbudget.
Jag menar ate det dr av storsta vike att det finns en genomtinkt och
verklighetsforankrad plan f6r detta och att denna kan finna gehor hos
EU:s medlemsstater.

Ett annat forslag som framfor allt Frankrike har fort fram ir ett
mer flexibelt EU som en l6sning pa allt fler medlemmar. Tanken ir att
EU dr 2023 med 27 medlemmar ir en heterogen samling och att nya
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utvidgningar forstirker detta innu mer. Forslaget dr dirmed att in-
fora sa kallad “differentierad integration” vilket innebir att dven om
alla u-medlemmar méste ingd i vissa centrala delar av samarbetet
som till exempel den inre marknaden, kan det finnas olika grupper
av linder som pi frivillig basis gir lingre. Tendenser till detta finns
redan med den monetira unionen och planerna pi ett framtida for-
svarssamarbete. Fordelen med detta skulle vara att det ger utrymme
for medlemsstater att gd lingre i vissa samarbetsomriden utifrin
lindernas intressen och behov. Nackdelen som ménga kritiker har
lyft dr ate detta riskerar att skapa ett A- och B-lag inom unionen vilket
i lingden kan underminera hela samarbetet. Huruvida detta forslag
kommer att presenteras som ett ultimatum for nya utvidgningar eller
ej aterstar att se.

Ytterligare ett franskt initiativ har varit en ”Europeisk politisk
gemenskap” som skapades 2022. Detta utgér ett forum for diskus-
sion mellan ledarna foér de demokratiska linderna i Europa, alltsd
bade EU:s medlemsstater och icke-medlemsstater. En liknande idé
om ett "Kontinentalt partnerskap” 2016 fokuserade pa den framtida
relationen mellan EU och Storbritannien efter brexit men kan dven
appliceras pd linder som Ukraina. Deltagarlinderna som ej ir EU-
medlemmar skulle inda fi tilleridde il vissa EU-institutioner (utan
rostritt) samt tillerdde till delar av EU:s interna marknad. Anso-
karlinderna uttryckte tidigt en oro for att dessa initiativ kan skapa
forutsittningar for EU att stinga ute ansokarlinderna men enligt
André Sapir kan detta vara en pragmatisk 6vergingslosning eftersom
det kan dréja lang tid for 2023 drs ansokarlinder att bli medlemmar.

Nyckeln till utvidgning: politisk vilja och
talamod

Detta kapitel har fokuserat pd EuU:s framtida utvidgningsplaner till
tva separata regioner, var och en med sina egna utmaningar. I vistra
Balkan handlar en stor del av problematiken om spinningar inom
ansokarlinderna (Bosnien-Hercegovina), mellan ansokarlinderna
(Serbien-Kosovo) eller mellan ansokarlinderna och Eu:s medlems-
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stater (Bulgarien-Nordmakedonien). Problematiken nir det giller
Ukraina, Moldavien och Georgien handlar till stor del om olosta ter-
ritoriella konflikter inom linderna med rysk trupp involverad i samt-
liga tre fall. I bida regionerna finns en gemensam problematik med
ineffektiv byrdkrati, svag transparens, svag rittsstat och korruption.
Aven om Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina har inneburit en
nystart for utvidgningsprocessen har detta kapitel lyft fram de svira
utmaningarna som indock kvarstar. For det forsta finns i bida regio-
nerna utmaningar i ansokarlinderna som nimnts ovan. Det ir oklart
om EU kan g framit med utvidgning innan dessa utmaningar ir
l6sta och ingen kommer att l6sas inom en kort tidshorisont. For det
andra ir EU splittrat om utvidgningsplanerna. Medlemskapsproces-
sen erbjuder méinga tillfillen fér medlemsstater att stilla motvillkor
vilket dr forodande f6r trovirdigheten i hela utvidgningsprocessen.

En pessimistisk slutsats skulle hir kunna ifragasitta om ett med-
lemskap verkligen dr uppnéeligt for dessa linder. Jag vill dock hivda
att detta ir en overdrivet dystopisk bild di den endast mélar upp U
som passivt utvirderande. EU ir tvirtom en aktiv del i denna pro-
cess och har bidragit till stora framsteg inom bida regionerna. Som
pévisats i detta kapitel agerar EU bade som en kravstillare (utifran
medlemskapsvillkoren) och en hjilpande hand som radgivare och
bistidndsgivare for att uppmuntra reformer i ansokarlinderna. EU stir
infor svdra dilemman men jag menar att dessa ir mojliga act hantera.
Lét oss kort diskutera ett i taget.

For det forsta, ska man acceptera linder med olosta territoriella
tvister? Det faktum att Cypern blev medlem i EU 2004 visar att det
gar att acceptera ett land med en olst territoriell konflikt. Detta ir
allesd mojligt dven om det krivs stor pragmatism ifrén £U:s sida. For
det andra, ska ansokarlinderna hanteras som en grupp, i mindre
grupper av linder eller till och med enligt principen varje land for
sig? En viktig lirdom frin den tidigare utvidgningen 2004 ir att
en ”stor” utvidgning riskerar att leda till utvidgningstrotthet och
att linder som inte uppfyller alla villkor slipps in. Jag menar att en
forsiktig strategi ir klokare dir EU arbetar systematiskt med varje
ansokarland utan alltfor storvulna uttalanden som skapar orealistiska
férvintningar. For det tredje, hur stringa krav ska U stilla? Eu bor
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vara string i sina krav pd nir det kommer till centrala virderingar
som demokrati och rittsstat men pragmatisk gillande andra aspek-
ter. Hir ligger kommissionen helt ritt i sin nya strategi. Dock finns
problem med medlemsstater som har tvister med ansokarlinder och
hir rekommenderar jag likt Anders Aslund och Torbjorn Becker
(se Europaperspektiv 2023) att EU bor ta bort ritten for Eu-linder
att motsitta sig utvidgningsforhandlingar for linder som de har
granntvister med. Dessutom bor EU ta bort kraven pé enhillighet for
varje steg framdt i processen. Krav pé enhillighet i varje steg skapar
en negativ atmosfir kring hela processen som riskerar att avstanna.
For det fjirde, vilka interna forindringar krivs i EU for en utvidg-
ning? Hir menar jag att de roster som hojts for fordragsindringar
gillande beslutsprocedurer for att effektivisera EU inte har ndgot
stod. Forslagen om ett mer differentierat Eu-samarbete ir visserligen
intressanta men det finns en risk att man férsoker hitta en enkel
l6sning pi komplicerade problem. Min rekommendation ir i stillet
att EU internt bor fokusera pd den praktiska frigan kring hur en
framtida Eu-budget ska hanteras vid en utvidgning.

Som ovanstiende resonemang visar gir det att med pragmatism
och diplomatisk fingertoppskinsla hantera ovanstiende dilemman
men till syvende och sist handlar en framgéngsrik utvidgningsprocess
om politisk vilja ifrAn EU:s sida. En viktig lirdom frin utvidgningen
2004 var att om EU var trovirdig i sitt l6fte om medlemskap skapade
detta starka incitament hos ansokarlinderna atc driva igenom de
reformer som krivdes. For att en utvidgning ska komma till stind
behover EU komma 6verens om att en siddan ir 6nskvird. Med
”EU” menas hir inte bara kommissionen och Europaparlamentet
utan dven samtliga EU:s medlemsstater. Hir vill jag pAminna om
vikten av att lyfta blicken och fraga sig hur Europa hade sett ut om
EU inte hade utvidgats under de senaste decennierna. Det finns en
tendens att fokusera pd problemen med utvidgningarna sirskilt till
Central- och Osteuropa, men faktum ir att tidigare utvidgningar har
varit en framging och haft en tydligt demokratiserande effekt. Den
nordmakedonska diplomaten och skribenten Ivica Bocevski menar
att EU riskerar att missa en viktig mojlighet att bidra till stabilitet
och demokrati pd vistra Balkan om unionen fortsitter att bromsa ut-
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vidgningsprocessen. Jag dr beredd att hilla med och samma logik bor
gilla for det Ostliga grannskapet. I slutet av 2023 stir mer pa spel in
utokad handel och ekonomiska vinster. Rysslands hinsynslosa krig
mot Ukraina har skapat ett mojlighetsfonster av starka geopolitiska
och normativa drivkrafter f6r nya utvidgningar. Sammanfattningsvis
har EU en unik mojlighet ate bidra till ett mer lingsiktigt stabilt,
fredligt och demokratiskt Europa om unionen och dess medlemssta-
ter gir vidare med kommande utvidgningar och gor detta med lugn,
méilmedvetenhet och tilamod.

Kallor och litteratur

Vetenskaplig litteratur om EU:s utvidgningsprocesser ir mestadels
koncentrerad till tiden strax fore och efter den stora utvidgningen
2004. Ett standardverk som ger en historisk 6éverblick och olika
perspektiv dr Neil Nugent (red.), European Union enlargement. Ba-
singstoke: Palgrave Macmillan, 2004. En bok som ir mer fokuserad
pé processerna runt utvidgning ir Michael Bauns A wider Europe: The
process and politics of European Union enlargement. Lanham: Rowman
& Littlefield, 2000. En viktig analys av normernas betydelse finns i
Frank Schimmelfennig "The community trap: liberal norms and the
eastern enlargement of the European union,” International Organiza-
tion, 2001, vol. 55, nr 1. Angidende de europeiska partifamiljernas
roll fér utvidgning kan man konsultera Mats Ohléns The eastward
enlargement of the European Union: party adaptation in the light of EU-
enlargement. Orebro: Orebro Studies in Political Science, 2013. P4
samma tema fast med fokus pd situationen i Ukraina 2022 finns dven
Mats Ohlén ”The role of European parties in Ukraine: the invisible
EU membership facilitator?”, SIEPS 2023:7¢epa. Svensksprikig littera-
tur pd temat ir mindre vanlig men sNs rapport ifrin 2009, Europa
efter utvidgningen ger ett bra perspektiv och dmnet berors dven i ti-
digare versioner av Europaperspektiv. I detta kapitel hinvisas sirskilt
till Anders Aslunds och Torbjorn Becker ”En europeisk Marshallplan
for ett Ukraina pa vig mot EU” och till Kjell Engelbrekt ”Den euro-
peiska sikerhetsordningen: dr detta vigs ende?”, bida i Antonina
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Bakardjieva-Engelbrekt, Anna Michalski och Lars Oxelheim, red.
Europaperspektiv 2023. Stockholm: Santérus forlag.

Nir det giller Eu:s relation till vistra Balkan och det Ostliga
grannskapet finns en rik litteratur. En bok som gér pa djupet nir det
giller utmaningarna med EU:s utvidgningsplaner 4r Tatjana Sekuli¢,
The European Union and the paradox of enlargement: the complex accession
of the Western Balkans, Springer International Publishing, 2020. En
mer fokuserad analys pa olika nationella ekonomiska och geopoli-
tiska intressen kring utvidgning levereras av Milada Anna Vachudova
”EU leverage and national Interests in the Balkans: the puzzles of
enlargement ten years on”, Journal of Common Market Studies, 2014,
vol. 52, nr1. Om man vill férdjupa sig i skillnaderna mellan utvidg-
ningsplanerna 2023 med situationen 2004 rekommenderas Vero-
nica Anghel och Jelena Dzanki¢, ”Wartime EU: consequences of
the Russia — Ukraine war on the enlargement process”, Journal of
European Integration, vol. 45, nr 3, 2023. En artikel som fokuserar
pd utmaningarna med fokus pd Ukraina dr André Sapir, ”Ukraine
and the EU: enlargement at a new crossroads”, Intereconomics, vol. 4,
nrs7, 2022. Utdver detta kan rekommenderas kortare artiklar ifrdn
sdvil tankesmedjor som forskningsinstitut, ofta med en rittfram
och policy-rekommenderande ton. Ett exempel ir Amanda Paul och
Ionela Ciolan, ”Lessons from the Eastern Partnership: looking back
to move forward”, European Policy Centre, 2021. Ett bra komplement
ir slutligen information ifran Eu:s officiella hemsida samt de arliga
rapporterna ifrin Nations in Transit (Freedom House) som utvirderar
situationen bland nya demokratier och diribland ansokarlindernas
situation.

Slutligen rekommenderas EU:s egna publikationer om kommande
utvidgningar. Hir finns bredare strategidokument som behandlar
EU:s dilemman och férslag pa losningar. Ett exempel dr Europeiska
kommissionens rapport frin 2015, The western Balkans and EU enlarge-
ment: lessons learned, ways forward and prospects ahead. Dessutom re-
kommenderas dven kommissionens dterkommande utvirderingar av
ansokarldnderna vilka finns tillgingliga pd kommissionens hemsida.
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Kollektivt sjalvforsvar och
EU-ratten

av Ester Herlin-Karnell

Sjilvforsvar dr ett centralt begrepp i internationell ritt, men hur ir
detta relevant inom EU-ritten? De senaste tvd aren har visat att sjilv-
forsvar dter kommit ate bli en av de viktigaste frigorna i den interna-
tionella politiken och skakat om sikerhetsliget: Rysslands invasion
av Ukraina och kriget mellan Israel och terrororganisationen Hamas
ir hindelser som nir detta skrivs i slutet av 2023 bigge aktualiserar
frigorna om ritten till sjilvférsvar och kampen for staters existens.
Varken Ryssland eller Hamas erkidnner Ukrainas respektive Israels
legitimitet. I fallet Israel, vill Hamas totalt radera Israel frin kartan
(frigan om blockaden mot Gaza, Vistbanken samt vem som har ritt
till vilket territorium limnar jag dirhin). Krigen aktualiserar var
grinsen gir for vad som kan anses vara proportionerligt sjilvforsvar,
den tragedi som uppstér nir civilbefolkning drabbas, samt den dystra
verkligheten att internationell ritt forefaller vara relativt tandlos nir
det giller staters och olika privata aktorers efterlevnad av spelreg-
lerna i krigssituationerna. Dessa frigor om krigets lagar ir till synes
langt ifrAn EU-rittens traditionella omrdde med fri rorlighet.

Den nuvarande regleringen av sjilvférsvar har dock en klar his-
torisk dimension. Fér dven om sjilvforsvar dterfinns i artikel 51
FN-stadgan, sd ir regleringen betydligt dldre 4n si. Frigan om sjilv-
forsvar ir niamligen kopplad till frigan om ritefirdiga krig. Redan
Hugo Grotius gjorde skillnad mellan rittfirdiga och orittfirdiga
krig. Vidare har frimst Immanuel Kants tva verk Dex eviga freden frin
1795 och Rdtisdoktrinen frin 1797 visat sig ha betydelse for att forma
reglerna om nir sjilvforsvar fir anvindas av stater och for hur krigets
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lagar ser ut idag. Detta kapitel kommer att fokusera pa sjilvforsvar
och EU-ritten, men vi kommer att borja ndgon annanstans, nimligen
i internationell ritt.

Vad dr det som gor premisserna for valdsanvindning si viktiga for
att bevara fred? PA det internationella planet klargor artikel 2 (4) i
FN-stadgan att linder i sina internationella férbindelser ska avhilla
sig frin hot om eller bruk av vild. Enligt den svenske professorn i
folkrite PAl Wrange framgar det av artikel 51 1 FN-stadgan att staterna
har ritt att anvinda vald i sjilvforsvar och att detta ytterst dr en friga
om balansging mellan 4 ena sidan FN:s sikerhetsrads foretriadesritt
att hantera frigor om internationell fred och sikerhet och 4 andra
sidan staternas intresse av att sjilva kunna agera nir sikerhetsridet
inte formar gora det. FN-stadgan tillater siledes avsteg fran forbudet
av anvindandet av vald for stater under tvad omstindigheter: siker-
hetsradets bemyndigande att dteruppritta internationell fred (artikel
42) och sjilvforsvar (artikel 51). All anvindning av vald méste dess-
utom motiveras med hinsyn till proportionalitet och nédvindighet.

I ljuset av ovan, behover vi friga om EU har sina egna bestimmel-
ser om sjalvforsvar och nir dessa i sa fall anvinds? Vi kanske dven kan
stilla frigan om EU verkligen behover egna regler om sjilvforsvar.
Sjalvforsvar dr ju annars en central friga pa straffrittens omrade.
Med andra ord, pé straffrittens territorium faller straffrittsteoretiska
bestimmelser om sjilvforsvar inom den individuella medlemsstatens
kompetens och ir inte en friga fér EU (dven om EU har viss kom-
petens att lagstifta pa straffrittens omride i enlighet med artikel 83
Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget)).
Men om medlemslinder skulle bli attackerade dr frigan om sjilv-
forsvar ocksa en unionsrittslig friga om sammanhallning och éver-
levnad. Detta aktualiserar frigan om kollektivt sjilvforsvar. Idén
om kollektivt sjilvforsvar fér onekligen tankarna till Natos artikel 5
(Nordatlantiska fordraget), dir Nato-medlemsstaterna forplikear sig
att 6msesidigt hjilpa varandra vid ett angrepp mot ett av medlems-
linderna. Medlemsstaterna i Eu, varav de flesta ocksd ir medlemmar
i Nato, bestimmer sjilva over sina militira strukcurer. Det finns
dock grinser f6r hur autonoma medlemsstaterna kan tillatas vara da
de bide har en langtgiende lojalitetsplikt gentemot andra medlems-
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stater och i sina relationer till tredje land gentemot EU:s egna externa
forbindelser. Trots att medlemsstaterna har behallit sin suverina ritc
att bestimma om sikerhetspolitiska beslut har EU ocksd bestim-
melser som liknar Natos regler om kollektivt sjilvforsvar, nimligen
artiklarna 222 BUP-fordraget och artikel 42 (7) EU-férdraget som
bygger pd begreppen solidaritet och émsesidighet samt bistand.

Syftet med detta kapitel dr ace diskutera Eu:s regler om kollektivt
sjilvforsvar i ljuset av den internationella rittens regler om sjilvfor-
svar, samt dess historik. Det kantianska arvet dr relevant pd manga
plan inom EU-ritten, di EU dels ir ett fredsprojeke, dels grundat pa
idén att handel gynnar fred. Bida dessa dr sprungna ur kantianska
idéer. Vidare, som nimnts ovan, si har reglerna om sjilvforsvar en
stark kantiansk prigel.

I detta kapitel kommer jag att underséka huruvida EU har egna
mekanismer for kollektivt sjilvforsvar genom att diskutera solida-
ritetsklausulen i artikel 222 EUP-fordraget, samt bestimmelsen om
omsesidigt bistdind 42 (7) BU-fordraget. Jag kommer idven att dis-
kutera hur det kantianska arvet har format reglerna for sjilvforsvar
i FN-stadgan och hur det kan hjilpa oss att forstd grinserna for att
anvinda sjilvfoérsvar inom EU-ritten. Vidare, kommer jag kortfattat
jaimfora sjilvforsvar i krigssituationer med reglerna om sjilvforsvar
inom straffritten (som den generellt ser ut i de flesta linder). Dir-
efter diskuterar kapitlet £u:s roll och kapacitet nir det giller just
fragan om kollektivt sjilvfoérsvar. Kapitlet kommer sedan att titta pd
Sverige och vir Natoansokan. I skrivande stund (november 2023)
har Turkiets president Recep Tayyip Erdogan precis godkint Sve-
riges ansokan och limnar den vidare till turkiska parlamentet, men
vigen har varit ling och processen idr dnnu inte avslutad. Kapitlet
avslutas med rekommendationer for framtiden gillande hur vi ska
forstd anvindandet av kollektivt sjilviorsvar pd EU-niva.

Nedan foljer en kortfattad redogorelse f6r de mest centrala stad-
gandena i EU-fordragen nir det giller just kollektivt sjilviérsvar och
gemensamma regler om forsvar i krig och andra katastrofer.
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Artikel 222 EUF-férdraget och artikel 42 (7) FEU

Enligt artikel 222 EUF-fordraget ska unionen och dess medlems-
stater i korthet ”handla gemensamt i en anda av solidaritet om
en medlemsstat utsitts for en terroristattack eller drabbas av en
naturkatastrof eller en katastrof som orsakas av minniskor”. Artikel
222 BUP-fordraget dr frimst inriktad pa terroristattacker och andra
katastrofer. Grinsdragningen mellan en terroristattack och andra
sikerhetssituationer som liknar krig ir dock inte glasklar. Vidare sa
anges i artikel 42 (7) FEU att om en medlemsstat utsitts for ett vipnat
angrepp pa sitt territorium ir de 6vriga medlemsstaterna skyldiga att
ge medlemsstaten stod och bistind. Artikeln stadgar uttryckligen att
medlemsstaters nationella sikerhets- och férsvarspolitik ska respek-
teras. Med detta sagt finns det dock en langtgiende solidaritetsplikt
som lojalitetsplikt fér medlemsstaterna vilket gor frigan om natio-
nell identitet ndgot komplex. Exempelvis kan det argumenteras for
att ingen EU-stat r alliansfri dd Eu-medlemskapet som sidant gor att
medlemsstaten ifriga méste visa sin allians med EU vi en potentiell
attack.

Vi kan tala om tva typer av kollektivt sjilvforsvar. En typ ir base-
rad pé solidaritet, det vill siga att andra medlemsstater inom unionen
ska hjilpa till vid terrorattacker och andra sikerhetsangeligenheter
vilket sker inom ramen fér EU-domstolens jurisdiktion, i enlighet
med artikel 222 EUF. Den andra typen ir baserad pd mer av ett Nato-
liknande samarbete om militirt bistdnd i néd inom ramen for EU:s
externa relationer om en gemensam sikerhets- och utrikespolitik.
Denna typ av sjilvforsvar faller i princip utanfér ru-domstolens
jurisdiktion, se artikel 42. 7 FEU.

En frga som ir intressant att diskutera ir huruvida reglerna om
sjilvforsvar dven kan tillimpas nir det giller flera medlemsstater som
i solidaritet anvinder sig av sjilvforsvar. Exempelvis dr det relevant
att friga sig huruvida var och en av de olika medlemsstaterna som an-
vinder vipnat vald i en sjilvforsvarssituation har en sidan ritt, eller
om det endast dr den attackerande statens territorium som ir visent-
ligt for atc hivda sjalvforsvar? Det r tydligt ur ett juridiskt perspektiv
(till exempel i Natos artikel 5) att rédtten till sjilvforsvar endast giller
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den stat som angrips, eller utifrin den statens territorium. Inom
straffritesteori (i svensk straffritt men dven i de flesta andra linder)
giller sjilvforsvar en bredare kategori av personer som ir nirvarande
vid tidpunkten for nir brottet begis, exempelvis kan en person av-
hjilpa en attack pé en kompis som stér bredvid. Stater kan inte vara
’nirvarande” pd samma sitt som individer och det spelar ingen roll
om det dr grannstaten eller en allierad pa langt hill som kommer till
undsittning. Men vad betyder begreppet ”6verhingande” angrepp
nir de tillimpas i ett komplext EU-sikerhetsrittsligt sammanhang
inom en unionsrittslig konstitutionell struktur? Inom ramen for
krigets lagar dr dven frigan om skillnaden mellan sjilvforsvar och
preventivt sjilvforsvar intressant, eftersom det stiller frigan pa sin
spets angdende vilka krav som stills.

Arvet fran Kant och fragan om sjalvférsvar

Inom folkritten dr premisserna for att anvinda véld starkt férankrade
i den kantianska traditionen. Kant sig krig som barbari och dirfor
godtog han endast vildsanvindning om det skedde i sjilvforsvar.
Kant uteslot generellt sett forebyggande vild, men ansag att det
kunde anvindas under vissa omstindigheter. Till exempel menade
han att forebyggande vild kan vara moraliskt rite vid férsvarskrig om
tidiga strider dr mindre kostsamma pa bada sidor. Redan Kant sa att
falskt spel i krig gir emot krigets lagar. Han betonade exempelvis att
soldater inte fir attackera civila eller falskeligen hissa en vit flagga.
Med andra ord menade Kant att en stat som bedriver ett forsvarskrig
inte stdr fritt frin juridiken. Istillet idr sjilvférsvar en naturlig rite
for ate skydda sig sjilv vilken baseras pé att juridiken behovs for att
istadkomma fred.

Vidare var idén om preventivt vild frimmande f6r Kant. Intressant
nog sa kopplade Kant detta till farhigor om kolonialism. Kant anség
att preventivt vild kunde leda till 6kad kolonisering dir dominerande
stater antog andra stater. I Kants Den eviga freden ir krig aldrig till
for att sikra nya rictigheter, utan det centrala 4r att med juridikens
roll sikra freden. Annars finns det enligt detta resonemang en risk
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att stater ser alla andra nationer som potentiella hot, och dirfér kan
forebyggande krig inte vara ratemitigt. Enligt filosofen och juristen
Arthur Ripstein kopplade Kant ocksa tanken om férebyggande krig
till idén om kontraktsbrott, det vill siga en falsk fiende. P4 s sitt
ir ricevist krig ocksd en friga om ate tillimpa ritevisa spelregler.
Grinsen mellan forsvar och foérebyggande dr dock inte ltt ate dra.
Michael Walzer som ir en vilkind foresprikare av ratefiardigt krig har
i sin klassiska bok Just and Unjust Wars frin 1977 till exempel hivdat
att preventiv valdsanvindning ir forsvarligt om tre villkor foreligger:
1. att det finns en uppenbar avsikt att skada en annan stat, 2. att det
pagar en viss aktiv forberedelse for en attack, 3. att en risk for en stats
territoriella integritet eller politiska oberoende féreligger om inga
dtgirder vidtas. I teorin om rittfirdigt krig mits proportionalitet
inte endast (eller ens nodvindigtvis) i antalet civila dodsfall utan
ir bade framdt- och tillbakablickande med hinsyn till risken for ett
anfall i det givna fallet.

Proportionalitet innebir att krigets destruktivitet inte fir vara
overdrivet i forhallande till den relevanta nytta som kriget kommer
att uppnd. Men bara ett legitime krig (det vill siga dir mélen ir
legitima) kan klara proportionalitetstestet och didrmed riknas som
ett ratefardigt krig. Medan Walzer uttalat att ett rictfardigt krig maste
legitimeras tva ganger jus ad bellum (om en stats beslut att anvinda
vald dr motiverat) och jus in bello (hur ritevist kriget utkdmpas), har
frigan diskuterats ytterligare. Just denna friga om ad bellum och jus
in bello ir intressant. Kant hivdade till exempel att skilet till den
distinktionen dr att iven om en sida i ett krig bedriver ett forsvarskrig
kan bada sidor i kriget fortfarande bryta mot reglerna in bello. In
bello-normerna som styr utférandet eller kriget ir restriktioner eller
anvindningen av forsvarsmakt, eftersom nationellt forsvar dr det
enda legitima skilet till att f6ra krig. Som Arthur Ripstein uttrycker
det: normerna giller bida sidor i ett krig eftersom bada sidor gor fel
om de bryter mot dem, dven om en sida redan gjorde fel genom att
overhuvudraget gé i krig. I det juridiska ssmmanhanget ir proportio-
nalitet ett 6vergripande begrepp som inkluderar bdde skada i form av
att krinka en annan stats territoriell integritet, skada pa infrastruktur
och effekter pa tredje part till f6ljd av ett militirt angrepp.
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I Rysslands krig mot Ukraina har den forstnimnda parten brutit
mot bide jus ad bellum och jus in bello. Det dberopade ryska sjilvfor-
svaret var baserat pd logner vilket gor att kriget inte anses legitimt
enligt teorin om ett rittfardigt krig. Utifrin denna teori dr det den
attackerande staten som doms, inte hur “rdrrvist” som den angripna
staten svarar. Dock giller proportionalitetsprincipen i allminhet.
Arvet frin Kant dr sdledes att modern internationell ritt ligger
stor tyngd vid att vildsanvindning mot andra stater endast anses
godtagbar i sjilvforsvar. Ett vidare medskick frin Kant ir att pro-
portionalitetsbedémningen ir central, och att sjilvforsvaret inte fir
missbrukas. Det finns hir en etisk dimension, och barbari fir inte
férekomma.

Kollektivt sjalvforsvar och EU-solidaritet

Vilket mervirde har kollektivt sjilvférsvar i EU ndr Nato redan har
liknande bestimmelser och di de flesta EU-medlemsstater ir med-
lemmar i Nato? Hur kan de bida komplettera varandra och hur bor
EU-samarbetet se ut nir det giller just sjilvforsvar? Skulle Eu kunna
fungera lika effektivt som Nato, ett quasi-Nato? Den s. k. solidaritets-
tanken forefaller gilla mellan stater i termer av kollektivt sjilvforsvar
pa EU-niva, till skillnad frin Nato som ir ett samarbete mellan olika
stater. Som tidigare nimnts ska unionen och dess medlemsstater
enligt artikel 222 i EUF-fordraget agera gemensamt i en anda av
solidaritet. Artikeln dr utformad som en konstitutionell skyldighet
att hjilpa andra EuU-stater i solidarisk anda (exakt vad det innebir ar
dock inte klarlagt). Pa liknande sitt kan artikel 42.7 i FEU sinda en
stark politisk signal om att EU stdr enat vid ett gemensamt hot mot
dess territorium och samhille, sirskilt som det innebir ett gemen-
samt europeiskt svar inom inre och yttre grinssikerhetsdominer
dir Nato inte kan vidta atgirder (som nir Frankrike aberopade bade
solidaritet och bistind ar 2015 efter terrorattackerna i Paris). Nato:s
artikel § har inte anvints ofta, den dberopades efter attackerna 11
september 2001. Den har dock haft, fir det formodas, en avsevird
preventiv verkan nir det giller just Nato. Inkluderandet av en lik-
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nande artikel i EU-fordraget fir formodas ha ett liknande syfte, dir
just signalen ir att alla medlemsstater stottar varandra.

Som tidigare nimnts ir idén om sjilvforsvar central i FN-stadgan
och internationell ritt. I denna kontext dr det intressant att titta pd
doktrinen om rittfirdigt krig inom politisk teori som spelar en viktig
roll i debatten om hur krigets lagar ska utformas. Vildsanvindning i
sjalvforsvar dr ett viktigt medel f6r att férhindra och bestraffa brott
mot internationell ritt. Till exempel dr vild endast tillatet for stater
for att avhjilpa ett fel, det vill sidga for att sla tillbaka en attack eller
uppritthdlla en viktig funktion for en stat, som exempelvis natur-
resurser. FN faststiller ett ndstan fullstindigt férbud mot anvindning
av vild och proklamerar i artikel 2 i FN-stadgan att alla medlemmar
ska 16sa sina internationella tvister med fredliga medel, och att stater
i sina internationella forbindelser ska avstd frin hot eller anvind-
ning av vald. Detta for att skydda staters territoriella eller politiska
integritet.

Det finns ytterligare tva undantag frin forbudet mot anvindning
av vald inom internationell ritt och FN-stadgan, om 4n nédgot kon-
troversiellt. Det forsta 4r humanitira riddningsinsatser (pi engelska
humanitarian intervention) av medborgare utomlands samt den nira
sammankopplade frigan om humanitir intervention. Frigan ror hur
man ska balansera ritten eller plikten att skydda individer mot staters
ritt och oberoende. FN:s sikerhetsrdd har det primira ansvaret och
skyldigheten for att uppritthilla internationell fred och den skyldig-
heten begrinsar ritten till sjalvforsvar och innebir en éverging frin
unilateralism till multilateralism i jus ad bellum (dvs. det som hinder
innan krig) éverviganden.

Nar kan sjalvforsvar anvdandas? Fragan om
forebyggande sjalvforsvar

Tanken med forebyggande krig ir naturligtvis att avvirja en 6ver-
hingande skada eller skada innan den intriffar. Fragan giller mojlig-

heten till berittigad prevention under exceptionella omstindigheter.
Den amerikanska juristen och etikforskaren David Luban och andra
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har efterlyst mer tillforlitlig underrittelseinformation for ate tillita
ndgon form av forebyggande vild som motivering fér anvindandet
av artikel 51 FN-stadgan om sjilvfoérsvar. Det handlar hir om beslut-
fattande i nddsituationer, dir riskreglering och nédstyrt beslutfat-
tande dr centralt. Det stiller dven frigan pé sin spets huruvida det
ndgonsin kan finnas klarhet i dessa fragor?

Fragan om sjilvforsvar och graden av riskbedomning som ska
tillimpas var uppe till provning redan i borjan av 1840-talet. I det
klassiska Caroline-rittsfallet (Caroline Case, 29 British and Foreign State
Papers (1841) 1137-1138), ansdgs nodvindighetskriteriet betyda: “in-
stant, overwhelming, leaving no choice of means and no moment of delibera-
tion” (fritt dversatt: *overhingande, just nu och ingen tid finns for att
diskutera saken’). Eftersom begreppet sjilvforsvar (dven brett tolkat)
anses utgora den enda legitima grunden for att anvinda vild mot en
annan stat, anses det ibland uteslutet med férebyggande véld, men
det kan (rittmitigt) anvindas i vissa fall. Till exempel anses preven-
tivt vald ibland vara moraliskt férsvarbart om preventiva dtgirder
ir mindre kostsamma for bida sidor nir det giller att skydda civila.
Tink dig, exempelvis, att det stir en armé just utanfor landet A:s
grins. Givetvis behover stat A inte vinta tills stat B:s armé gér over
landets grians for att f3 forsvara sig. Ett problem nir man diskuterar
huruvida en attack kommer att iga rum ir dock den s.k. preventiva
riskbedomningen. Hur kan vi veta nir en annan stat kommer att
attackera? Bestimmelserna rorande doktrinen om rictfirdigt krig ser
hir olikt ut jimfort med straffricten.

Hur ser straffritten (jag menar hir allmin straffritesteori) pa de
omstindigheter som ska foreligga for att en individ ska ha rite ate
anvinda sig av sjilvforsvar? Som tidigare nimnts si miste ett anfall
vara overhingande i den mening att en person exempelvis kommer
rusande med en kniv, forst dé far en person skydda sig med vald. Visst
overvild ir tolererat (nédvirns excess), om nigon ”svérligen kunde
besinna sig” dven i nationell straffritt men dven hir ir proportiona-
litet centralt. Vidare finns vissa undantag exempelvis i kvinnofrids-
bestimmelser dir en kvinna som blivit misshandlad under ling tid
av sin man kan anvinda visst sjilvfoérsvar dven nir angreppet inte dr
overhingande (t.ex. nidr mannen sover) vilket bland annat McCol-
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gan beskriver i sin artikel frin 1993 i Oxford Journal of Legal Studies
om kvinnofredsregler. Hon beskriver hur i vissa fall sjilvforsvar kan
anses rittfirdigat dven nir det sker pa preventivt sitt.

Inom krigets lagar dr det alltsd inte en lika strikt bedomning
av sjilvforsvar som vid sjilvforsvar inom straffritten, och dessa lik-
nar dirmed kvinnofridsbestimmelserna i denna del. Exempelvis kan
vissa preventiva operationer och si kallade férebyggande anfall ("pre-
ventive strikes”) vara forenliga med proportionalitetsprincipen, om
dessa ir strikt nodvindiga. Vidare anses det dven att en viss grad av
oavsiktliga civila forluster (”collateral damage”) édr forenliga med
proportionalitet. Detta dr forstds hogst motbjudande men speglar
tyvirr krigets realiteter.

Som filosofiprofessorn Yitzhak Benbaji uttrycker det i ett bokkapi-
tel om réttvisefrigor och krigsforing, liknar artikel 51 i PN-stadgan i
hog grad det inhemska straffrittsliga systemet for sjilvforsvar, for att
forhindra vald. Aven om sjilvforsvar for stater i krig ofta liknas vid
lagen om sjilvforsvar for individen inom straffritten finns det dock
vissa skillnader. A ena sidan, och till skillnad fran straffrittsliga svar,
terspeglar idén om forebyggande véld en planerad militir opera-
tion som representerar konvergensen av underrittelseinsamling som
brottsbekimpande myndigheter har spirat. A andra sidan kriver
sjilvforsvar inom straffritten vanligtvis ett beslut som fattas pa plats
och denna typ av forebyggande strategi skulle i de flesta fall falla ut-
anfor vad som menas med sjilvférsvar inom straffritt, med undantag
for (till exempel) rittsdebatten om misshandlade kvinnor som ocksé
ticker icke "6verhingande” situationer.

Vi tycks hir moéta riskreglering och nédstyrd reglering (risk regu-
lation och emergency regulation) som stiller frigan pa sin spets om
det nigonsin kan finnas tillricklig kunskap i dessa frigor. Preven-
tion reglerar hindelser i framtiden. And4 ir det fortfarande oklart
huruvida bedémningen av sjilvforsvar {o6r stater boér och kan ha
samma Overhingande kriterier som en individ i straffritesliga sam-
manhang. Fragan verkar ofrankomligt kopplad till tanken pa vad
som menas med prevention och forebyggande atgirder. Siledes kan
vi friga oss vad exakt som menas med “forebyggande” sjilvforsvar?
Exempel pa preventiva atgirder pi EU-niva, bortom krigsritten, ir
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mest uppenbar i kampen mot terrorism, bekimpning av finansie-
ring av terrorism, lagstiftning mot penningtvitt och dtgirder for atc
bekimpa organiserad brottslighet (se vidare Maria Bergstroms kapi-
tel i Europaperspektiv 2023). Forebyggande i detta avseende uppfattas
som mer effektivitet for att uppritcthalla fred 4n att invinta en attack.

Likasd i det vilkdnda ritesfallet Nicaragua var icke-statliga aktorer
ansvariga for en vipnad attack, men en grins drogs mellan stat-
ligt sponsrad terrorism och terrorism som inte ir statligt sponsrad
(Nicaragua v United States of America, International Court of Justice 27
June 1986.). I detta ritesfall slog den Internationella domstolen fast
att det var fel av Usa att ligga sig i andra staters inre angeligenheter
och att stater inte har ritt att stodja t.ex. uppror i en annan stat eller
soka styra hindelseutvecklingen med hjilp av vapen till utbrytare.
I Nicaraguafallet ansig Internationella domstolen att sjilvforsvar
midste vara proportionellt och dirmed inte éverdrivet. Dock menade
domstolen att icke-statliga aktérer ibland kan behandlas som en stat.
EU-ritten bemoter delvis detta genom solidariteten som nimns i
artikel 222 EUP-fordraget, dvs. det finns en solidaritetsplikt for andra
stater inom EU att hjilpa dven om angreppet skett av privata aktorer
sdsom exempelvis vid en terroristattack.

Sékerhetsfragor inom EU

Inom EU:s externa relationer sd beskrivs EU ofta som en strategisk
och viktig sikerhetsaktor. EU dr en autonom internationell legal
person som i omvirlden i princip ses som en enad stat. Internt bestir
dock unionen av 27 olika medlemsstater med bdde gemensamma och
individuella nationella regler som alla méste f6lja £U:s lojalitetsplike,
savil inom unionen som i dess externa relationer.

Enligt Piavi Leino-Sandberg och Hanna Ojanen borde vi dock
fraga oss varfor det inte finns nigon ytterligare integration i forsvars-
fragor inom EU. Frigan ir politisk och medlemsstaterna har varit
vaksamma p3 att ge EU-domstolen makt att avgora utrikespolitiska
fragor. Det har heller inte varit sd populirt i alla medlemsstater d&
Nato ansetts vara ett bittre alternativ, 4ven om Frankrikes president
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Emmanuel Macron drivit pd frigan om ett férdjupat Eu-samarbete
i sikerhetsfrigor. En friga som ir intressant dr hur Eu-samarbetet
potentiellt skulle kunna utvecklas och huruvida ett sidant samarbete
ir att jimféra med Nato?

EU:s relation till Nato har beskrivits som tvd 6msesidigt komplet-
terande organisationer. I sitt kapitel i Europaperspektiv 2023 beskriver
Kjell Engelbrekt att den europeiska sikerhetsordningen stir pé spel
och att relationen mellan EU och Nato ir lika viktig nu som under
det kalla kriget. Sirskilt efter att Rysslands attack mot Ukraina om-
kullkastade freden i £U:s niromride. Enligt Engelbrekt ir vigen till
en robustare sikerhetsordning att bevara samarbetet mellan EU och
Nato samt att den transatlantiska linken uppritthélls for att kunna
agera mot Rysslands aggressioner. Detta ir givetvis beroende av den
politiska verkligheten, som ett eventuellt regimskifte i Ryssland samt
utfallet i presidentvalet i USA 2024 och hur mycket fokus som flyttas
ifrdn kriget i Ukraina pga. kriget mellan Israel och Hamas sedan 7
oktober 2003 (i skrivande stund, november 2023). I vilket fall ir
EU en viktig global aktér. EU har kapacitet att agera, frimst genom
sina omfattande ekonomiska sanktioner som ibland klassificeras som
hybridkrigsforing. Vidare har EU ett omfattande sanktionsprogram
och har exempelvis nir detta skrivs i slutet av 2023 antagit elva
sanktionspaket mot Ryssland. P4 den Europeiska kommissionens
hemsida anges det att som ett svar pd Putins oprovocerade och obe-
rittigade militira aggression mot Ukraina har EU infort exceptionella
sanktioner som ska minska Kremls férméga att finansiera kriget.

Forutom betydande sanktionspaket har EU dven olika militira
engagemang som skots av Europeiska utrikestjinsten och som ror
forsvar och fredsbevarande insatser. Europeiska utrikestjinsten upp-
ger pd sin hemsida att for ate bli en starkare global partner méiste EU
definiera vilken typ av sikerhets- och forsvarsaktér unionen vill vara.
Kort sagt maste EU kunna ta hand om sina egna sikerhetsintressen
och bira sin del av ansvaret som global aktor nir det giller virldsli-
get i vidare bemirkelse. EU arbetar dven med konfliktférebyggande
samt for att stirka den internationella sikerheten. Den Europeiska
utrikestjinsten ir ocksa ansvarig for diverse krishantering, med hjilp
av civila och militira resurser.
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Vidare 4r EU man om att visa engagemang for att férdjupa sam-
arbetet med tredjelinder, vilket ror allt ifrin nya handelsregler och
klimatavtal till sikerhetssamarbete.

Sikerhetsfrigor i EU-sammanhang ir dven titt sammankopplade
med atgirder inom omradet “frihet, sikerhet och rittvisa”. Sirskilt
dtgirderna for att bekimpa terrorism i EU har haft en revolutioneran-
de inverkan p& medlemsstaterna, dels pa grund av att ny lagstiftning
antogs med mycket kort tidsfrist for att inforliva atgirderna i natio-
nell lagstiftning, dels for att den inte lingre anségs tillricklig for att
hantera hotet om terrorism genom den vanliga brottslagstiftningen.
EU:s huvudsakliga taktik i kriget mot terrorfinansiering ir frimst
polisidr, dd kampen mot terrorism sker med hjilp av straffritesliga
bestimmelser. EU har ocksd ett omfattande system for restriktiva
dtgirder genom forvaltningsrittsliga medel som ofta har kritiserats
av olika akademiska experter, bland annat av mig sjilv, for att vara
overdrivet skarpa utan tillrickliga garantier for rittssikerhet. EU:s
sikerhetsuppdrag foljer av de ambitioner som anges i Lissabonfér-
draget, bland annat ska EU ”striva efter att sikerstilla en hog siker-
hetsniva”, enligt artikel 67 TFEU. Det ir sdledes inga vattentita skott
mellan inre och yttre sikerheti Ev.

Den externa dimensionen av sikerhet i EU-sammanhang (den ge-
mensamma utrikes- och sikerhetspolitiken) ir ocksd mycket central
for eU:s sikerhetsambitioner och beror £u:s sikerhet gentemot tred-
jelinder. Det stindiga svaret pa sikerhetsproblem frin grinskontroll
och migrationshantering till strategier for bekdmpning av terrorism
gor att EU for nirvarande dr mycket aktivt pd detta omride och till
stor del féljer de folkrittsliga normerna.

Aven om EuU:s beroende av sikerhet ofta anvinds som ett rittfir-
digande fér EU:s nirvaro i en aktuell friga, spelar sikerhetsaspekten
fortfarande en viktig roll for ru:s sikerhetsagenda. Det bekriftar
dven en forsiktighetsstrategi i kampen mot brottslighet och terro-
rism, som foredrar prevention. Ett problem som uppstar vid allefor
preventiva atgirder dr dock att individens rittigheter — vilka bland
annat finns inskrivna i Rittighetsstadgan och Europeiska konventio-
nen om skydd for de minskliga rittigheterna — sitts at sidan.

Som nimnts ovan, spinner begreppen sikerhet och forsvarsfrigor
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6ver minga sammansvetsade omriden inom EU-ritten. Detta gir
tillbaka till terrorattackerna mot usa den 11 september 2001, och
sedermera andra terrorattacker i Europa, dir snabba lésningar éver
medlemsstaternas grinser behovdes for att bekdmpa terrorismen.
Den ordinarie strafflagstiftningen asidosattes ofta for att motivera
lingre hiktningstider. Dessutom antogs dtgirder ofta inom ramen
for forvaleningsrittsliga forfaranden med avsaknad av processuella
garantier. Intressant nog anvinder EU:s antiterroristdirektiv — som
antogs 2017 — huvudsakligen det straffritesliga ramverket, och inte
det administrativa. Detta skulle kunna innebira att linder inte kan
avvika fran sina skyldigheter att sikerstilla en rittvis rittegdng och
att de ska garanteras proportionalitet i de inskrinkningar av indi-
videns rittigheter som gors. For att forstd dessa frigor s dr det av
betydelse att titta pd Eu:s vidare reglering av dessa sporsmil. En
dterkommande friga inom EU har varit huruvida kampen mot ter-
rorism ska ses som ett straffriteslige projekt 6verhuvudraget. Man
ska veta att flertalet ®u-linder har anvint sig av administrativa for-
faranden, som dels dr snabbare dels ger ett ligre rittighetsskydd for
individen och begrinsad mojlighet till domstolsprévning, med lingre
interneringstider etc. I Frankrike si var exempelvis den nodlagstift-
ningen som antogs efter terroristattacken i Paris november 2015
helt administrativ i sin karaktir. Denna trend har ocksa varit synlig i
bland annat Storbritannien och Nederlinderna och genererat ganska
omfattande debatter.

Begreppet terrorbrott har alltid varit extremt svart att definiera
och det har inte funnits nigon entydig internationell definition. EU
har varit ganska innovativt nir det giller att forsoka tillhandahalla en
definition 4ven om den fortfarande ir bred och relativt vag. Centralt
ir att terrorbrottet har som syfte att injaga allvarlig fruktan hos en
befolkning eller att exempelvis allvarlige destabilisera eller forstora de
grundliggande politiska, konstitutionella, ekonomiska eller sociala
strukturerna i ett land eller i en internationell organisation. Vidare
ar det kriminaliserat att uppmana till terrorbrott, samt att tillhanda-
hélla utbildning av terrorister.

Frigan om nationell sikerhet ir enligt artikel 4 FEU en nationell
kompetens. Dock ir det s att nistan alla frigor om sikerhet i dessa
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dagar har en grinsoverskridande inverkan. Vidare har EU inte nigon
specifik reglering for ett undantagstillstdnd rérande krig och ter-
rorism. Detta ir istillet en friga for medlemsstaterna. Frigan om
relationen mellan nédlagstiftning och kollektivt sjilvférsvar stiller
dock frigan pa sin spets dd det kan hivdas att om andra medlemsstat
dras in ir det ocksd en friga fo6r hela ru. Vidare innebir ett siker-
hetshot mot en medlemsstat i EU ett sikerhetshot fér alla unionens
medlemsstater, detta di det finns en omfattande solidaritetsplikt
inom EU-ritten.

EU:s kapacitet hdnger pa medlemsstaterna

EU:s kapacitet hinger pad medlemsstaternas politiska vilja. Med de
interna kriser som den lingdragna rittsstatskrisen i EU har medfért
och som debatterats flitigt i denna bokserie (se exempelvis Europa-
perspektiv 2018, 2020, 2022), stir EU infér en rad utmaningar inte
minst i skuggan av det ryska kriget i Ukraina. Mer specifikt har Polen
och Ungern brutit mot EU:s virden och rittsstatsprincipen under en
lingre tid. Polen har dock nyligen bytt regering och frigan ir om den
nya regeringen kan reparera demokratin pa ett fullgott sitt.

Vilka dr d& de frimsta sidkerhetspolitiska medel som EU besitter?
Aven om EU inte har en egen armé trots en lingvarig debatt om
denna friga, verkar Eu:s sikerhetsproblem koka ner till vildsan-
vindning i kampen mot terrorism samt sikerhetshot inklusive krig
och fredsbevarande arbete. Europabarometerns undersokning fran
2022 visar att de allra flesta Eu-medborgarna (81 procent) ér f6r en
gemensam forsvars- och sikerhetspolitik, med minst tva tredjedelar i
varje land som stddjer detta. Dir anges dven att omkring 93 procent
héller med om att linderna bor agera tillsammans for att forsvara
EU:s territorium, medan 85 procent anser att forsvarssamarbetet bor
utokas pd EU-niva.

Solidaritetsmekanismen enligt artikel 222 EUP-fordraget kan ticka
manga situationer. Men frigan ir om denna klausul samt frigan om
militdre bistdnd i artikel 42 (7) EUF ir ett fullgott alternativ. En del
forskare, exempelvis Piivi Leino-Sandberg och Hanna Ojanen, re-
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kommenderar att EU:s sikerhetssamarbete fordjupas. Fragan verkar
dven aktualisera solidaritetsfrigan i vidare bemirkelse. Eu-domstolen
har betonat solidaritetsprincipen, inskriven i artikel 2 i EU-fordraget,
som i sig ir en av EU-rittens grundliggande principer. Detta ir
helt klart ett dynamiskt omrade, och solidaritetsmekanismens bredd
har dnnu inte testats inom ramen for artikel 222 i EUP-fordraget.
Dessutom skulle solidaritet som en konstitutionell friga i EU-ritten
kanske kunna utformas som en lojalitetsfriga.

Sverige ir intressant som en fallstudie. Sverige har alltsedan 2022
vintat pa att fi g med i Nato. Turkiets president Recep Tayyip Er-
dogan lovade under sommaren 2023 att slippa fram Sveriges ansokan
till turkiska parlamentet, men vigen dit dr fortfarande ling. Viren
2022 gjorde den divarande svenska regeringen en helomvindning
och ansokte om medlemskap i Nato. Sverige har nir detta skrivs,
inte fitt sin ansokan ratificerad av Turkiet och Ungern. Finland gick
med i Nato viren 2023. Finns det nigon nationell grundlagsbestim-
melse som hindrar Sverige frin att gd med i Nato eller fullgora sina
EU-rittsliga uppgifter pa det forsvarspolitiska omriddet? Om EuU:s
solidaritetsklausul triggas dr Sverige da villigt att hjilpa sivil som
landet sjilvt forvintar sig stod och bistind om det angrips? Solidari-
tetsplikten och den allminna lojalitetsprincipen inom EU stéller hoga
krav pa Sverige, bade att hjilpa andra linder och verka pa ett sitt
som inte motverkar EU:s intressen. Detta betyder dven att Sverige
har mojlighet att £ hjilp av andra linder som da i de flesta fall redan
ir medlemmar i Nato. Innan Natoansokan var det mycket tal om
Sveriges anmodade alliansfrihet. Det finns - enligt denna forfattares
forstdelse — ingenting i grundlagen om neutralitet, bara om de forfa-
randen som ska f6ljas vid krig och om nédsituationer under sidana
omstindigheter, se 15 kap. i grundlagen, Regeringsformen. Det finns
dirfor inget konstitutionellt hinder for Sverige att g med i Nato,
eller for att delta i dmsesidigt bistind enligt artikel 42.7 i FEU, eller
om solidariteten artikel 222 FEU-fordraget. Intressant nog nimner
en statlig offentlig utredning (sou) fran 2016 solidaritet upprepade
ganger och slr fast att Sverige kommer att agera solidariskt med andra
EU-stater vid vipnad aggression och férvintar sig att andra EU-stater
gor detsamma om Sverige dr under attack. I det svenska exemplet sd
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har t.ex. frigan om koranbrinningar stillt yteerligare sikerhetsfragor
pé sin spets. Exempelvis har sikerhetshotet nimnts som ett exempel
som rittfardigar inskrinkningar i yttrandefriheten. Koranbrinning
i ytrrandefrihetens namn har forbryllat manga. Svenska domstolar
har dock inte varit villiga att ta det steget. Som visat ovan si innebir
solidaritetsplikten att andra Eu-medlemsstater kan dras in vid even-
tuella situationer i Sverige som triggar artikel 222 FEU-fordraget.
Avslutningsvis kan det konstateras att det finns utrymme for att
utveckla EU-samarbetet i sikerhetsfragor.

Den stora frigan ir som vanligt i internationella sporsmal, huru-
vida det finns en politisk vilja att satsa pd EU-sikerhetssamarbetet
som i sin tur beror pid hur omvirldsliget utvecklas. Frigor som vi
kan fundera 6ver ir exempelvis om EU isa fall behover anta detaljerad
lagstiftning som klargér utrymmet for att anvinda sekundirlagstift-
ning som férklarar artikel 222 och 42(7) i relation till kollektivt
sjilvforsvar och samspelet mellan EU och Nato? Eller om denna friga
ir ndgot som EU-domstolen bor tillfrigas om, ndgot som hittills inte
skett. Vidare stiller detta frigan om Nato:s funktion i relation till EU
som en global aktér pi sin spets, samt om det framtida samarbetet
med UsA.

Rekommendationer

I det oférutsidgbara omvirldsliget som nu radet dr det nir detta
skrivs i slutet av 2023 svart att sia om framtiden. EU har en intressant
tid framfor sig som en viktig global aktor i att uppritthilla fred i
niromridet. Olika kriser har linge format EU och kommer san-
nolike att fortsitta gora si. Som det ser ut idag kommer bade EU:s
sikerhetssamarbeten och Nato samt samarbetet mellan dessa tva
organisationer vara nodvindiga {6r Europas och omvirldens siker-
het. Klimatfoérindringar och cyberkrigsattacker dr andra sikerhetsut-
maningar som EU star infor. Oavsett nir Sverige fir sin Natoansokan
slutligt godkiand ir det ir 2023 historia som skrivs och frigorna beror
tyvirr krig igen och de olika premisserna for att anvinda sjialvforsvar.

Ovan har jag diskuterat det kantianska arvet nir det giller ut-
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formningen av reglerna for sikerhetssamarbete och anvindandet av
kollektivet sjilvforsvar. Det kan vara bara att piminna sig om det
kategoriska imperativet som kan tjina som en kompass i dessa frigor,
nimligen att stater bor agera som de sjilva vill bli behandlade. Kant
sa ju dven att kolonialisering ir fel, samt att storre stater inte ska
inta mindre stater eller dominera dem, nigot vi ser hinda just nu i
Rysslands krig mot Ukraina.

Kallor och litteratur

Kapitlet bygger till stor del pa tidigare skrifter jag forfattat, dels
bokkapitel, dels bloggar och en debattartikel i Svenska Dagbladet
(”Sverige ir inte neutralt - EU gloms bort” 24 januari 2022). For
vidare lisning rekommenderar jag dirfor Ester Herlin-Karnell, EU
Solidarity as Collective Self-Defence? Constitutionalism and the Public uses
of Force bokkapitel E Herlin-Karnell & E Rossi (red), The Public Uses of
Coercion and Force: From Constitutionalism to War, (Oxford University
Press 2021). For den som ir intresserad av krigsteori och det Kanti-
anska arvet reckommenderas Arthur Ripstein, Kant and the Law of War,
(Oxford University Press 2021). Det finns en omfattande litteratur
kring nir det giller frigan om ritefirdiga krig. Hir rekommenderas
Tamar Meisels, Contemporary Just War, Theory and Practice (Routledge
2018) samt klassikern Michael Walzer, Just and Unjust wars, (Basics
books 1977). For vidare lisning om ©ru:s sikerhetsfrigor rekom-
menderas Rafael Bossung, The Evolution of EU Counter-Terrorism:
European Security Policy after 9/11 Routledge, 2012 samt Christian
Kaunert & Kamil Zwolski, The EU as a Global Security Actor, (Palgrave
2015) samt Kjell Engelbrekt, ”Den europeiska sikerhetsordningen:
ir detta vigs dnde?” Europaperspeksiv, bokkapitel i Antonina Bak-
ardjieva Engelbrekt, Anna Michalski, Lars Oxelheim red (Santérus
forlag 2023).

For den som vill [isa mer om Nato och Sverige rekommenderas Joa-
chim Ahman: ”A Swedish NATO Membership and Its Constitutional
Barriers”, VerfBlog, 2022/5/16 samt Inger Osterdahl, ”Sveriges ansokan
om Natomedlemskap”, Svensk Juristtidning, (2022) och Per Cramér,
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PEtt svenskt NATO-medlemskap i ett europeiskt sammanhang”, Eu-
ropardttslig tidskrift (2022) nr 4, samt dven Ester Herlin-Karnell, ”The
EU as Quasi-NATO: How Russia’s War in Ukraine upends Swedish
Neutrality”, Verfassungsblog 2022/3/16 och ”Erdogan’s Wishlist Come
True?” Verfassungsblog 2023/6/17. Avslutningsvis vill forfattaren tacka
Bjorn Lundqvist och Per Ekman for deras anvindbara kommentarer
samt for overseende med mina oversittningar till svenska som tog
lite lingre 4n det var tinkt.
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Vad kan EU lara av brexit?

av Pehr-Johan Norback

Europas integration har skett genom ett succesivt férdjupat sam-
arbete mellan medlemsstaterna inom ramen for 6verstatliga insti-
tutioner. Antalet medlemmar i den Europeiska gemenskapen har
vuxit frdn de ursprungliga 6 medlemsstaterna, som bildade kol- och
stilgemenskapen i borjan av 1950-talet, till dagens 27 medlemmar i
den Europeiska unionen (EU). Endast en (storre) medlemsstat har
limnat unionen: I en folkomréstning den 23 juni 2016 réstade Stor-
britannien (férenade kungariket) for uttride. Den 29 mars 2017
startades ”brexitprocessen” genom att Artikel 50 i unionsférdraget
aktiverades med en tvadrig tidsfrist fér Storbritannien och EU att
forhandla fram ett uttridesavtal. Efter flera forlingningar och efter
att ett uttridesavtal triffats i oktober 2019, limnade Storbritannien
till sist unionen den 31 januari 2020 efter att landet mer eller mindre
i sista minuten slutit ett handelsavtal med Eu. Dirmed undveks
att handeln mellan U och Storbritannien skulle ha fortgitt under
virldshandelsorganisationen wro:s regler, vilket skulle ha inneburit
importtullar mellan EU och Storbritannien.

Aven om resultatet av folkomrostningen tog manga i den politiska
och ekonomiska eliten i Storbritannien p singen och chockade en hel
virld, borde utfallet inte ha kommit som nigon éverraskning. Storbri-
tannien har under de senaste 70 dren haft svért att finna en fungerande
strategi for att hantera Europafrigan, och detta har paverkat brittisk
politik pa ett sitt som saknar motstycke i andra europeiska linder.

I boken Britain and Europe in a Troubled World, reflekterar histo-
rikern och statsvetaren, Vernon Bogdanor, expert pd den brittiska
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konstitutionen, éver hur brittisk politik skulle ha utvecklats utan den
europeiska integrationsprocessen. Han konstaterar att frigan om hur
Storbritannien skulle férhalla sig till kontinenten och den europeiska
integrationen har forgiftat brittisk politik inda sedan 1950-talet och
att den forstort eller Atminstone férkortat minga vilkinda brittiska
politikers karriirer. Konservativa premidrministrar som Harold Mac-
millan (1957-1963), Edward Heath (1970-1974), Margaret Thatcher
(1979-1990) och John Major (1990-1997) tillhor alla denna skara.

Ar 1981 brot en socialdemokratisk fraktion sig ur Labourpartiet
med den forre utrikesministern David Owen och forre finansmi-
nistern Roy Jenkins. Att forhindra en splittring av Torypartiet var
ocksd det frimsta skilet till att den davarande konservativa premi-
drministern David Cameron i sitt Bloombergtal 2013 utlovade en
folkomrostning gillande Storbritanniens medlemskap i Eu. Nir det
stod klart att en liten majoritet av britterna réstat for att [imna £U (52
procent mot 48 procent) valde Cameron snabbt att avga. Efter folk-
omrostningen 2016 (till i bérjan av 2024 nir det hir kapitlet skrivs)
har Storbritannien haft fem konservativa premiirministrar. Efter
David Cameron fick Theresa May uppdraget att lotsa Storbritannien
ut ur EU. Efter tre turbulenta dr och rekordforluster i parlamentet
for hennes brexit-plan limnade May 6ver premiirministerposten
till Boris Johnson som i valet 2019 vann en jordskredsseger med sin
slogan ”fixa brexit”. Johnsons personliga egenskaper och speciella
forhillningsite till lagar, regler och ingingna avtal ledde i sin tur till
hans avging i september 2022.

Johnson eftertriddes av Liz Truss som stod for en nyliberal ver-
sion av brexit: For att fa fart pd den brittiska ekonomin skulle Stor-
britannien dra nytta av sin nyvunna frihet och med skattesinkningar
och avregleringar skapa ett slags ”Singapore vid Themsen”. Visionen
uppskattades emellertid inte av finansmarknaden: rintorna skot i
hojden och det brittiska pundet £6ll. Truss blev den kortast sittande
premiirministern nigonsin i Storbritannien och avgick i oktober
2022 efter drygt tvd manader pd posten. Truss frimsta rival, Rishi
Sunak, som varnat f6r de ekonomiska effekterna av Truss politik
(men talat for ”dova 6ron”) fick ta 6ver. Med Sunak som premiir-
minister férbittrades relationen med EU, som under brexitprocessen
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hade skadats av konflikter, meningsmotsittningar och brutna avtal.
Genom Windsor-ramavtalet som presenterades i februari 2023 har
man fatt en bittre fungerade 16sning fér Nordirlands stéillning, och
en l6sning har ocksa nétts rorande forskningssamarbeten inom det s&
kallade Horisont Europa-programmet.

Varfor har di den europeiska integrationsprocessen skapat sé stora
politiska problem i Storbritannien? Varfor har Storbritannien haft
sd svirt finna sig till ritta i EU? Kapitlet inleds med att under-
soka varfor Storbritannien valde att std utanfor nir Frankrike och
Tyskland tillsammans med Beneluxlinderna och Italien inledde inte-
grationsprojektet i mitten av 1950-talet, och varfor Storbritannien
senare indrade sig och ansokte om medlemskap. Kapitlet beskriver
problemen som uppstod nir intridet kom att fordrojas och vilka
svirigheter landet sedan motte som senkommen medlem i borjan av
1970-talet. Kapitlet framhéller bidragen som gjordes av Storbritan-
nien som medlem for att fora integrationen framit pid 198o-talet
genom skapandet av den inre marknaden, men ocksa hur denna kom
att skapa nya spanningar, inte minst genom den monetira integratio-
nen. Vidare beskriver kapitlet hur olika ekonomiska kriser spidde pa
en redan existerande euroskepticism som ocksa forstirkes av de stora
migrationsstrommar som foljde av EU:s utvidgning 6sterut. Kapitlet
avslutas med en diskussion om vad EU kan lira av Storbritanniens
uteride.

Britternas ovilja att delta i den tidiga
europeiska integrationsprocessen

Under en period av drygt 70 ar hade Europa genomlidit tre krig:
det fransk-tyska kriget, 1870-1871; forsta virldskriget, 1914-1918;
och andra virldskriget 1939-1945. Efter krigsslutet 1945 lig Europa
dter i ruiner och frigan var hur framtida krig skulle undvikas. Svaret
blev att forsoka integrera Europa. En milstolpe i den europeiska
integrationsprocessen dr undertecknandet av fordraget om den Euro-
peiska kol- och stilgemenskapen (EKSG) i Paris 1951, med Frankrike,
Tyskland, Italien och Beneluxldnderna (Belgien, Nederlinderna och
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Luxemburg) som signatirer. Kol- och stilgemenskapen blev resulta-
tet av en plan utarbetad av den franska diplomaten och affirsmannen
Jean Monnet. Monnet ville skapa en gemensam marknad for kol- och
stalindustrierna i Tyskland och Frankrike stilld under en 6verstatlig
”hég myndighet” som skulle se till Europas bista. Med ekonomiska
medel skulle man ni det politiska mélet att skapa en europeisk
federation. Denna plan kind som Schumanplanen efter den franska
utrikesministern Robert Schuman som 9 maj 1950 framfoérde den,
lade grunden till kol- och stalgemenskapen och dirmed till det £U vi
har i borjan av 2024 nir den hir texten skrivs.

I stillet for att producera vapen och ammunition for framtida krig
skulle kol- och stalindustrierna anvindas for fredliga dndamal och
ligga grunden till Europas ateruppbyggnad. Med 6kad handel och
okad ekonomisk integration skulle de forna motstindarna Frankrike
och Tyskland svetsas samman. Ett kat vilstind skulle i sin tur omoj-
liggora krig mellan de bida linderna. Genom internationell kontroll
och o6verstatliga institutioner skulle man kunna ateruppbygga den
tunga tyska industrin utan att behdva oroa sig for konsekvenserna av
en tysk upprustning.

Atc Tyskland pa detta site skulle aterintegreras i Europa var
ingalunda sjilvklart under ren efter krigsslutet. Den amerikanska
finansministern under president Franklin D. Roosevelt, Henry Mor-
genthau, JR, stod exempelvis bakom en plan dir Tyskland skulle
avindustrialiseras och sedan under en 6verskidlig tid f6rbli en agrar
ckonomi. Planen genomférdes dock inte. Med tiden stod det klart
att det stora hotet mot freden i Europa efter krigsslutet inte kom
fran Tyskland. Hotet kom i stillet frin Sovjetunionen som under
Josef Stalin ockuperat den 6stra delen av Europa och dirtill den 6stra
delen av Tyskland. Under Harry S. Trumans presidentskap valde usa
att understddja dteruppbyggnaden av Europa genom ett omfattande
ekonomiske bistdnd, den sa kallade Marshallhjilpen. For att f4 del av
bistdndet krivde amerikanerna emellertid att de europeiska staterna
skulle riva sina handelsmurar mot varandra, och pa s sitt piborjades
den europeiska integrationen.

Den amerikanska ledningen utryckte en stark vilja att Storbritan-
nien skulle ta pa sig ledarskapet f6r den europeiska integrationen.
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Men detta skulle kriva ett brittisk deltagande i kol- och stilgemen-
skapen vars ambitioner var att skapa en europeisk federation - ett
Europas forenta stater. De amerikanska énskemalen mottes av ett
instinktivt, ndstan kinslomissigt motstind. Under en forelisning pa
Columbiauniversitet i Usa 1952 gav Anthony Eden, utrikesminister
under Winston Churchill och sedermera ocksé premiirminister, ut-
tryck for den brittisk motviljan pd foljande vis: Han uttryckte det
som att: “det hir vet vi djupt inom oss att vi inte kan gora”.

Britternas ovilja och motstind mot att involvera sig i det europe-
iska overstatliga integrationsprojektet fanns alltsa redan pa 1950-ta-
let och detta motstind leder oss sedan hela vigen fram till utfallet
av brexitomrdstningen 2016. Hur ska man di forstd denna nistan
cementerade ovilja eller tveksamhet? En forsta forklaring tar sin
utgingspunkt i att Storbritannien haft en historisk och konstitutio-
nell utvecklingsprocess som starkt skiljer sig frin andra europeiska
linder. Framfor allt har man haft en ling och stabil utveckling av sin
(oskrivna) konstitution. Hur skulle det brittiska parlamentet med
dess nirmast oinskrinkta makt ate stifta lagar kunna kombineras
med kol- och stilgemenskapens 6verstatliga “hogre myndighet”?
Denna skulle exempelvis ha mandat att ligga ned kolgruvor utan
godkinnande av medlemslindernas parlament.

Det brittiska parlamentariska systemet ansigs vara mer demo-
kratiskt eftersom de brittiska parlamentsledaméterna var folkvalda.
Ledamoterna kunde avsitta regeringen (och enskilda ministrar) om
man inte var néjd med regeringens politik eller vad enskilda minist-
rar hade dstadkommit. Detta var en stark brittisk kritik av EU som
ocksd fortlevt. Ledaméterna for unionens institutioner sigs som tek-
nokrater och byrakrater och det var oklart hur dessa kunde avsittas,
eller hur de skulle kunna hillas ansvariga for sina beslut.

Som 6-nation med geografin pé sin sida hade Storbritannien ald-
rig besegrats eller ockuperats av en utlindsk makt. Aven nir brittiska
styrkor besegrats pd kontinenten kunde man dra sig tillbaka till
sin 6 och skyddas av havet. Kriget — och det faktum att britterna
aldrig besegrades utan kunde std emot Adolf Hitlers aggression — gav
upphov till en stark brittisk sjilvkinsla och en stor optimism om
framtiden. I linderna pa kontinenten var stimningen den motsatta:
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Hir var man tvungna att begrunda hur fascismen och nazismen
kunnat komma till makten - eller hur man kunnat samarbeta med
sddana regimer. For linderna pi kontinenten var det dédrfor littare
att acceptera foérindrade institutioner med mer 6verstatlighet och
mindre sjilvbestimmande.

Arvet efter det stora brittiska imperiet som en ging tickte en
femtedel av jordens landyta fanns ocksd kvar i form av det brittiska
samvildet. Under 1950-talet kinde ménga i Storbritannien en storre
samhorighet med samvildeslinder som Kanada, Nya Zeeland och
Australien, dir man talade engelska och dir manga britter hade
sliktingar. I linderna pé kontinenten talades andra sprak och det var
platser dir manga brittiska soldater — men ocksd ménga soldater frin
samvildeslinderna — mist livet under de tvé virldskrigen.

Efter andra virldskrigets slut forsokte den brittiska utrikespoliti-
ken balansera tre viktiga relationer: Relationen med det engelskta-
lande UsA (som varit till s stor hjilp med att besegra Nazityskland
och som utgjorde en av de tvd stormakterna i virlden); relationen
med samvildeslinderna och; relationen med linderna pd kontinen-
ten. Att ta steget mot kontinenten och delta i kol- och stalgemenska-
pen skulle kunna rubba denna 6mtiliga balans.

En nyttokalkyl utan genuin passion for
europeisk integration

Den 6mtéliga balansen rubbades indd mot slutet av 1950-talet och
kom att tvinga britterna att ta steget mot Europa och bort frin
samvildet. Denna forindring hade visentligen tvé orsaker. Den for-
sta var ekonomisk: Samtidigt som den brittiska ekonomin hackade
betinkligt var den ekonomiska utvecklingen i de sex linderna i kol-
och stalgemenskapen mer gynnsam. Under tidsperioden 1950-1973
som inrymmer bildandet av bide kol- och stilgemenskapen och
dess ersittare den Europeiska ekonomiska gemenskapen och senare
den Europeiska gemenskapen (EG), hade linderna i gemenskapen
en genomsnittlig tillvixt pd 4,2 procent per dr medan motsvarande
tillvixt i Storbritannien var drygt hilften: 2,4 procent per &r. En
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forklaring till den hogre tillvixten pd kontinenten var att den speg-
lade en intensivare dterbyggnadsprocess dé kriget forstort en storre
del av infrastrukturen och produktionskapitalet pi kontinenten. En
mer trolig férklaring var emellertid de stindiga konflikterna pi den
brittiska arbetsmarknaden, de olika regeringarnas svaga position
gentemot de brittiska fackforeningarna, och brister i styrning och
ledning av brittiska foretag som ledde till en l4g produktivitet och lag
konkurrenskraft.

Den andra orsaken till omsvingningen var politisk. Under 1900-ta-
let hade Storbritanniens maktposition gradvis férsimrats. Man var
inte lingre en stormakt. Detta tydliggjordes i samband med Suezkri-
sen 1956 som uppstod efter att Egyptens president Gamal Abdel Nas-
ser nationaliserade Suezkanalen, en kanal som utgjorde en vital link
till samvildeslinderna i Fjirran Ostern. Storbritannien svarade med
att tillsammans med Frankrike utrusta en militdrexpedition i syfte
att dterta kontrollen av kanalen. usa motsatte sig missionen. Ameri-
kanerna prioriterade sin relation med de oljeproducerande linderna
kring Persiska viken, och den gemensamma brittisk-franska aktionen
slutade i fiasko. Av Suezkrisen drog Frankrike slutsatsen att Europa
miste sluta sig samman och gora sig oberoende av usa - Europa var
svagt och miste enas for att kunna na inflytande i virlden. Britterna
ville dock i detta ldge i stillet stirka sin ”speciella” relation med UsA.

Med ett okat sjilvfortroende frin de ekonomiska framgangarna
tog de sex linderna i kol- och stalgemenskapen ett steg vidare mot
politisk integration genom skapandet av en forsvarsgemenskap. Men
forsvarsfordraget kom dock inte att ratificeras. De sex linderna be-
slot di ate dtergd da till den tidigare sd framgangsrika integrations-
strategin: att forst binda samman medlemsstaterna med hjilp av
ekonomisk integration for att sedan — nir medlemsstaterna var titt
sammanvivda av kommersiella forbindelser, avtal och gemensamma
institutioner — gi vidare mot politisk integration. I Romférdragen
som undertecknades pi Capitolium i Rom 1957 med de tidigare med-
lemmarna av kol- och stilgemenskapen som signatirer utokades
nu den ekonomiska integrationen till fler sektorer av ekonomin 4n
stil- och kolindustrierna. De ”fyra friheterna” stadfistes, och varor,
tjinster, arbetskraft och kapital skulle utan hinder fa korsa landsgrin-

87



PEHR-JOHAN NORBACK

serna inom den Europeiska gemenskapen. For att garantera en jimlik
konkurrens mellan foretag i olika medlemsstater inférdes konkur-
rensregler, samt regler fér hur medlemsstaterna fick ge statsstod. EG
blev ett frihandelsomride och en tullunion dir alla medlemmarna
tillimpade samma tullsatser pa import frin linder utanfér gemen-
skapen. Dirutover skapades ocksd en gemensam jordbrukspolitik.

De ckonomiska framgangarna for linderna i EG gjorde det alltmer
tydligt att det brittiska utanfoérskapet skulle bli kostsamt. Férhand-
lingarna om ett frihandelsavtal mellan Storbritannien och andra eu-
ropeiska linder och EG hade misslyckats efter att Charles de Gaulle
valts till fransk president ar 1958. Storbritannien bildade d3 i stil-
let frihandelsomradet EFTA tillsammans med de nordiska linderna
Danmark, Norge och Sverige, samt Schweiz, Osterrike och Portugal.
EFTA var en losare struktur in EG. Medlemskap i EFTA innebar
endast en forpliktelse att avligsna handelshinder mot andra medlem-
mar - utdver detta kunde man fora en valfri handelspolitik. I enlighet
med britternas intressen hade EFTA inga dverstatliga strukturer och
¢j heller laingtgiende planer pé djupare integration mellan medlems-
linderna.

Det kontinentala och alltmer integrerade EG-blocket vixte snab-
bare dn det 16sare sammansatta frihandelsomridet EFTA. Varfor si
var fallet var egentligen nigot av en gita for datidens nationaleko-
nomiska vetenskap. Internationell handel drivet av si kallade kom-
parativa fordelar visade hur linder specialiserade sig mot produktion
av varor och tjinster utifran skillnader i lindernas tillging till tek-
nologi och produktionsfaktorer. Om exempelvis Tyskland var mer
limpat att producera bilar och Frankrike mer limpat att producera
vin, specialiserade sig Tyskland pé bilproduktion och Frankrike p
vinproduktion. Tyskland exporterade sedan bilar till Frankrike och
importerade vin frin Frankrike. Bida linderna, visade teorin, tjinade
pa att specialisera sig mot de varor och tjinster man var bist limpad
att producera. Det var dock inte huvudsakligen denna typ av inter-
industri handel som 6kade under den tidiga integrationsprocessen.
Det var i stillet tvavigshandel inom samma bransch: Tyskar kopte
bilar av franska tillverkare samtidigt som fransmin kopte bilar av
tyska tillverkare. For att férklara denna intra-industri handel utveck-
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lades en ny handelsteori av ekonomer som Paul Krugman som senare
skulle f4 motta Sveriges Riksbanks pris i ekonomisk vetenskap till
Alfred Nobels minne for sina insatser.

Den nya handelsteorin visade att nir handelshindren revs ledde
detta forst till en kraftig 6kning av konkurrensen som i sin tur ledde
till en utslagning av foéretag som inte klarade den okade konkur-
rensen. De overlevande foretagen blev stérre och mer barkraftiga:
produktiviteten 6kade genom bittre utnyttjande av stordriftsfordelar
i produktionen d3 foretagens forsiljning okade pa den storre och mer
integrerade marknaden - detta kom ocksi konsumenterna till godo
genom ldgre priser och ett storre urval av varor och tjinster. Men
teorin gav ytterligare forutsigelser. Den visade att handelsvinsterna
genom okad produktivitet, ligre konsumentpriser och ett 6kat utbud
av varor och tjinster blev storre ju fler linder som anslét sig och
ju storre den integrerade marknaden var. Eftersom linderna i G-
blocket var storre och mer integrerade én linderna i EFTA-blocket
blev det mer foérdelaktigt ate tillhora den stdérre och mer integrerade
EG-marknaden. Detta gjorde EFTA-blocket brickligt. Om ett land i
EFTA-gruppen anslot sig till EG stirktes EG:s attraktionskraft, sam-
tidigt som EFTA:s attraktionskraft minskade, vilket ytterligare for-
svagade de kvarvarande EFTA-medlemmarnas vilja att stanna i EFTA.
Denna dominomekanism (som ocksi beskrivs i Rikard Forslids och
Sten Nybergs kapitel om brexit i Europaperspektiv 2020), ledde till
slut dll ace alla ursprungliga EFTA-medlemmar utom Norge och
Schweiz limnade EFTA.

Det var ocksé for att genom en okad konkurrens f3 till stind en
effektivisering av den stagnerande brittiska industrin och for att &
bittre tillging till den stérre EG-marknaden som den konservativa
premiirministern Harold Macmillan limnade in den férsta brittiska
ansokan om anslutning till EG 1961. Macmillans planer pd medlem-
skap grusades emellertid av ett veto i ministerrddet inlagt av den
franska presidenten Charles de Gaulle 1963. Bakgrunden till de Gaul-
les motstind var den djupa klyfta som 6ppnats mellan Storbritannien
och Frankrike 6ver den gemensamma jordbrukspolitiken. Storbri-
tannien hade en mycket begrinsad jordbrukssektor. Efter en lang pe-
riod av frihandel och gynnad import fran stora jordbruksproducenter
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inom samvildet som Nya Zeeland och Australien importerade man
det mesta av sin livsmedelskonsumtion. I den méan brittiska staten
understédde jordbruket sd anvindes direkta produktionsstdd, subsi-
dier som finansierades via skattsedeln. Detta var en effektiv metod for
att understodja inhemsk produktion eftersom brittiska konsumenter
fortfarande hade tillgang till billig import fran virldsmarknaden.
Jordbrukssektorn pd kontinenten var mycket storre. Franska bonder
garanterades ett hogt pris for sina produkter och skyddades fran
virldsmarknadens liga priser genom hoga skyddstullar, och det var
detta system som antagits for den gemensamma jordbrukspolitiken
inom EG. Kirnan i konflikten var att i Storbritannien var konsumen-
ter viktiga viljare som ville ha liga levnadsomkostnader - i Frankrike
var bonder och jordigare viktiga viljare och dessa ville se sin forsorj-
ning tryggad.

I bérjan 1960-talet stod det klart ate priset for ett brittiskt med-
lemskap i EG skulle bli hégt och att stora anpassningar skulle krivas.
Forutom att behdva acceptera ett system med 6verstatlighet och
minskat sjdlvbestimmande méste man ocksd acceptera den gemen-
samma jordbrukspolitiken. Britternas levnadsomkostnader skulle 6ka
nir dyrare europeiska livsmedel ersatte billig import fran virlds-
marknaden. Britterna skulle ocks tvingas infora tullavgifter pd im-
port frin samvildeslinderna, som man linge hade haft starka band
till. Beslutet att soka intride befanns dock vara nédvindigt under
rddande ekonomiska och politiska forutsittningar.

Efter intradet: den forsta tiden blir en besvikelse

Inte forrin r 1973, under Edward Heath, som var den mest europa-
vinliga av alla konservativa premidrministrar, sikrades det brittiska
medlemskapet i EG. Georges Pompidou som ersatt de Gaulle som
fransk president sa sig ha blivit 6vertygad av Edward Heath om att
Storbritannien nu férindrats till att bli mer ”europeiskt”. Men som
senkommen medlem kunde britterna inte fi igenom stora forind-
ringar av gemenskapens funktionssitt. Efter den sé kallade ”Luxem-
burgkompromissen”, som Frankrike under de Gaulle fitt igenom
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efter att under sex manader ha uteblivit frin alla ministerrddsmoten
(den ”tomma stolens politik”), kunde inga storre férindringar som
anses berora ett medlemslands vitala intressen goras utan fullstindig
enighet i ministerrddet. Hotet mot den gemensamma jordbrukspoli-
tiken frin ett frihandelsvinligt Storbritannien var dirmed avvirjt.

BNP per capita
= 2015-ars priser, kopkrafisjusterade
= |
E
=
] % 7 _/"-
s} e
=™ H,.—-’”
- —
et y J_,-*"'f
o T —
B
S & .
*fgl \"""j' '3;‘9 '\@
Ar
Slorbritannien == ==~ Tyskland
Frankrike

FIGUR 1. UTVECKLINGEN AV BNP PER CAPITA | AMERIKANSKA DOLLAR
OVER PERIODEN 1970-1986 FOR STORBRITANNIEN, TYSKLAND OCH
FRANKRIKE. KOPKRAFTSJUSTERADE 2015-ARS PRISER.

Intriddet i EG blev dock inte den positiva injektion i den brittiska
ekonomin som man hoppats pa. Figur 1 visar utvecklingen av brut-
tonationalprodukten per invinare, BNP per capita (ett vanligt métt
pé vilstdndet i ett land) for Storbritannien, Frankrike och Tyskland
under perioden 1970-1986. Figuren illustrerar hur Storbritannien
hade ett nidgot ligre vilstind 4n bide Frankrike och Tyskland nir
man uppnidde medlemskap 1973. Skillnaden mellan Storbritannien
och linderna pa kontinenten vixte ocksd efter intridet och det var
inte forrin under senare delen av 198o-talet som Storbritannien
borjade himta in inkomstgapet.

Varfor infriades inte férvintningarna om en férbittrad ekonomisk
utveckling efter Storbritanniens intride i EG? Orsakerna ér flera. Nir
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Storbritannien till slut blev medlem 1973 - mer dn ett decennium
efter Macmillans forsta forsok 1961 — var den gyllene period som
startats i och med &terbyggnaden av Europa efter kriget 6ver. Stora
amerikanska fiskala underskott frin ambitiésa vilfirdsprogram, samt
stora kostnader foérknippade med Vietnamkriget, hade lett till en
stigande inflation. Bretton Woods-systemet, som upprittholl fasta
vixelkurser mellan lindernas valutor, f6ll samman. Krig hade utbru-
tit i Mellandstern mellan Israel och Arablinderna (det sd kallade jom
kippur-kriget) och detta hade lett till kraftigt stigande oljepriser som
spidde pd inflationen. Konflikterna pd den brittiska arbetsmarkna-
den tilltog. Vintern 1978-1979 var sirskilt konfliktfylld. Britterna
var ocksd missnojda med de villkor man fite. Utéver problemet med
hogre livsmedelspriser till f6ljd av dyrare import frin Europa, upp-
kom frigan om hur mycket man betalade till gemenskapen och vad
man fick tillbaka.

Innan Storbritannien blev medlem hade en férindring skett vad
giller fordelningen av de tullinkomster som den gemensamma jord-
brukspolitiken inbringade. Dessa medel skulle nu fordelas efter stor-
leken pd medlemslandets jordbrukssektor. Med minga konsumenter
men fi bonder, slussade Storbritannien dirfér stora summor till
gemenskapen som sedan anvindes for att stodja medlemslinder med
stora jordbrukssektorer som Frankrike och Italien. Frigan om stor-
leken pé Storbritanniens nettobetalning till gemenskapen fick sin
16sning forst 1984 i den sa kallade Fontainebleau-dverenskommelsen,
dir premidrminister Margaret Thatcher till slut férhandlade fram en
rabatt pa den brittiska medlemsavgiften.

Oppnandet av den brittiska marknaden fér konkurrens fran kon-
tinenten blev ocksd besvirligare an man forutsett. Brittiska foretag
hade svart att klara konkurrensen frin den franska och tyska indu-
strin som hirdats och effektiviserats av den hirda konkurrensen pi
den gemensamma marknaden. Problemet var att det brittiska intri-
det inte kom till stdnd i en tid av tillvixt — utan i en tid med stigande
inflation och vikande konjunktur. Trots alla dessa svarigheter visade
den folkomréstning som holls 1975 att en stor majoritet av britterna
ind4 onskade stanna kvar i EG. Detta var emellertid inte ett uttryck
for att brittiska viljare var mer positiva till Europa 1975 dn 2016, det
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var snarare ett uttryck for att den sida som ville limna EG pé 1970-ta-
let var forknippad med mer extrema politiker. P4 vinstersidan fanns
till exempel Barbara Castle och Tony Benn, och pa hégersidan Enoch
Powell. Brittiska viljare litade mera pé sina partiledare och pa mitten-
politiker som argumenterade for att man skulle stanna kvar. Under
folkomréstningen 2016 var detta monster inte alls lika tydligt.

Mot slutet av 1970-talet skedde stora politiska férindringar. La-
bour, som 6vertagit regeringsmakten efter valet 1974, kunde inte
lingre hantera konflikterna pa arbetsmarknaden och detta banade
vig for Tories och dess nya ledare Margaret Thatcher som hade ersatt
Edward Heath. Nir Thatcher vann valet 1979 borjade hon genom-
fora ett program for att férsvaga fackféreningsrorelsen, genomféra
stora privatiseringar och minska statens roll i ekonomin. Som visas
i Figur 1 borjade ocksd den brittiska ekonomin dterhimta sig under
1980-talet. Aven om Margaret Thatcher med tiden blev alltmer kri-
tisk till federalistiska inslag i den europeiska integrationsprocessen,
startade hon sin politiska bana som en entusiastisk anhingare av
Storbritanniens anslutning till EG. Hon banade dven vigen for en
fordjupad europisk integration: hon hade tillsammans med kommis-
sionsordféranden Jacques Delors en avgérande roll i skapandet av
den inre marknaden.

Milet med den inre marknaden var att skapa en verkligt gemen-
sam marknad, med fri rorlighet for arbetskraft, kapital, varor och
tjinster. Medlemslinderna hade sedan Romférdragen 1957 arbetat
for att ta bort hinder som importtullar och importkvoter som forsva-
rade handeln sinsemellan. Men dessa hinder hade, i allt hogre grad,
ersatts med icke-tariffira handelshinder som nationella standarder
eller andra regleringar som gjorde det svérare for foretag frin andra
medlemslinder att konkurrera med nationella féretag. Vissa regle-
ringar var motiverade utifrin sikerhetsskil eller arbetarskydd. Andra
anvindes for att skydda inhemska féretag mot utlindsk konkurrens.
Ett stort antal sidana handelshinder hade identifierats och dessa kunde
inte elimineras utan att man inférde ett rostningsforfarande i minister-
ridet med majoritetsregler: om det nationella vetot skulle kvarstd
skulle man inte kunna fa bort hindren eftersom enskilda linder (un-
der politiskt tryck hemifrin) alltid skulle vilja behilla vissa av dem.
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For att Storbritannien skulle kunna dra nytta av London som
Europas finansiella centrum, ville Margaret Thatcher rensa bort hin-
der som forsvirade brittisk export av finansiella tjinster. Margaret
Thatcher undertecknade dirfor for Storbritanniens rikning den sd
kallade Europeiska enhetsakten ar 1986, som ectablerade den inre
marknaden men som dirtill inférde majoritetsbeslut i ministerradet.
Hon medverkade siledes till att det nationella sjilvbestimmandet f6r
Storbritannien eroderades, vilket ir ironiskt med tanke pa den iko-
niska status hon senare fick hos ménga euroskeptiker och brexitorer.

ERM-krisen 1992: 6kad euroskepticism och
startskottet mot brexit

Forordet till enhetsakten inneholl skrivningar om en fortsittning
av den europeiska integrationen mot en ekonomisk och monetir
union och ett inférande av en gemensam valuta, euron. Frigan om
Storbritanniens deltagande i den monetira unionen skulle nu leda
till nya motsittningar.

Diskussionen om gemensam valuta hade borjat redan 1970 med en
rapport framtagen under Luxemburgs premiirminister Pierre Werner.
1979 tog det europeiska valutasystemet EMs form. EMS var ett for-
sok att skapa ett system med fasta vixelkurser inom gemenskapen
med slutmilet att inféra en gemensam valuta. Den gemensamma
valutan skulle bidra med stabilitet men ocksid 6ka Europas infly-
tande i virlden. Som Fredrik N.G. Andersson visar i sitt kapitel i
Europaperspektiv 2019, var den gemensamma valutan ocksé en logisk
foljd av den inre marknaden. Med en gemensam valuta minskades
transaktionskostnaderna vid handel d4 man undvek kostnader for va-
lutavixling. Osikerheten om framtida vixelkurser sjonk ocksa vilket
minskade riskerna i kommersiella beslut fér féretagen, exempelvis
vid investeringsbeslut. Konsumenter kunde littare jimfora priser
vilket 6kade konkurrensen pd produktmarknaden. Men en gemen-
sam valuta forutsatte ocksa en gemensam centralbank som behovde
kunna féra en gemensam penningpolitik. En europeisk centralbank
fick svdrare att hantera si kallade asymmetriska chocker med ex-
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pansiv penningpolitik. Den behovde ta hinsyn till konjunkturen i
alla medlemslinder; en sinkt rinta for att motverka en nedgang av
ekonomin i ett medlemsland kunde skapa éverhettning av ekonomin
i ett annat medlemsland.

I Storbritannien var frigan om den monetira integrationen kins-
lig - skulle man verkligen 6verge pundet? Margaret Thatcher var helt
emot — men andra i hennes regering var mer pragmatiska. Geoffrey
Howe, hennes vice premiirminister, ville inte avfirda euron eftersom
han fruktade att detta skulle leda till att Storbritannien isolerades och
forlorade i inflytande. Andra som finansminister Nigel Lawson argu-
menterade for att endast ta det forsta steget mot inférandet av euron,
som innebar medlemskap i den sa kallade Europiska vixelkursmeka-
nismen (ERM), dir medlemslinderna under en tid skulle hilla sina
vixelkurser stabila innan man inférde den gemensamma valutan.
Planen var att med en fast vixelkurs som ”ankare” kunde man slicka,
eller dtminstone kontrollera, den inflationsbrasa som brunnit i den
brittiska ekonomin sedan 1970- och 1980-talen. Genom att binda
sin valuta mot den starka tyska p-marken skulle den brittiska staten
tvingas till budgetansvar. Brittiska foretag och fackforeningar skulle
ocksd tvingas ta ansvar for l6nebildningen, och dérigenom skulle
man kunna bevara foretagens konkurrenskraft.

Konflikten mellan Thatcher och hennes nirmaste ministrar till-
tog emellertid nir hon i allt hirdare ordalag tog avstind fran den
ckonomiska och monetira unionen som hon ansig vara ett f6rsok
att i smyg infora en europeisk superstat. Konflikten med ministrarna
forsvagade Thatchers stillning och en minad innan hennes avging
tvingades hon gi med pa att Storbritannien anslét sig till ERM. John
Major som dé var Thatchers finansminister eftertridde henne. Han
lyckades sedan genom skickligt forhandlande uppni ett undantag for
Storbritannien frin kravet att infora euron, nir Maastrichtfordraget
undertecknades 1992.

Det skulle dock visa sig att pundet var 6vervirderat och detta ledde
till en omfattande valutaspekulation. Spekulationen mot pundet (och
andra europeiska valutor) forvirrades av osikerheten kring ratifice-
ringen av Maastrichtfordraget, men ocksd av den tyska aterforen-
ingen 1990 efter Berlinmurens fall 1989. Aterforeningen skapade
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ett inflationstryck som fick den tyska centralbanken Bundesbank att
borja hoja sin styrrinta. Den brittiska centralbanken tvingades dé
hoja sin rinta frin en redan hog niva f6r att undvika att pundet {6l
under de 2,95 D-mark per pund som var den officiella vixelkursen.
Genom omfattande stodkop i syfte att bibehalla pundets virde forlo-
rade centralbanken en stor del av sin valutareserv. Den 16 september
1992, ihigkommen som den ”Svarta onsdagen”, tvingades Bank of
England kapitulera, och pundet fick dter flyta fritt pa valutamarkna-
den. Storbritannien f6ll direfter in i en finansiell och ekonomisk kris.

ERM-debaclet var en ekonomisk katastrof: manga foretag gick i
konkurs, arbetslosheten 6kade och minniskor som inte kunde betala
sina lan forlorade sina hem. Men krisen blev ocksa en politisk kata-
strof for Torypartiet, som tidigare alltid kunnat peka pd Labourpar-
tiet som ekonomiskt oansvarigt — men nu var det Tories under John
Major som fort landet in i ERM-krisen. Major hade dessutom gjort
detta mot ikonen Margaret Thatchers uttryckliga vilja.

I likhet med en tidigare strid om frihandel pa 1870-talet, ledde
ERM-krisen till ett inbérdeskrig inom Torypartiet, ett krig dir euro-
skeptikerna nu hade initiativet. I den forsta partikonferensen efter
ERM-krisen holl den foérra ministern under Margaret Thatcher och
tidigare partiordféranden Norman Tebbit ett brandtal till konferens-
delegaterna. Han utropade tre frigor: *Vill ni vara medborgare i en
europeisk union?; Vill ni ha en gemensam valuta?; Vill ni att andra linder
ska styra var migrationspolitik?”. Ett rungande "nej!” blev konferens-
delegaternas svar pd var och en av de tre frigorna. ER M-krisen startade
pé sd vis processen som till slut skulle leda inda till brexitomrost-
ningen 2016.

Med flytande vixelkurs och sjunkande rintor terhimtade sig den
brittiska ekonomin som vixte snabbt under 199o-talet inda fram till
den stora finanskrisen 2008. Detta visas i Figur 2. John Major fick
emellertid inte ta it sig dran for aterhimtningen, utan forlorade
1997-drs val till Labours Tony Blair. Labour hade sedan 1950-talet
varit emot ett deltagande i den europeiska integrationsprocessen.
Dels associerade man den europeiska integrationen med kapitalism
eftersom kristdemokratiska partier stod starka pd kontinenten efter
kriget. Men det fanns ocksd en misstanke om att Europas 6verstatliga
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institutioner skulle kunna forhindra planerna pa att forstatliga brit-
tiska stilféretag och kolgruvor, och pé s sitt hindra inférandet av
socialismen. Labour kom att dndra stindpunkt under Jacques Delors
ordférandeskap i Europeiska kommissionen under 198o-talet. Delors
ville att den inre marknaden inte bara skulle vara till for féretagen
och kommersiella intressen, utan ocksa ha en social dimension med
utokade rittigheter och hilsoskydd for arbetare (se mer om detta i
Ann-Christine Hartzéns kapitel i denna volym).

BNP per capita

2015-ars priser, kdpkraftsjusterade

1
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Storbritannien ————- Tyskland
--------- Frankrike

FIGUR 2. UTVECKLINGEN AV BNP PER CAPITA | AMERIKANSKA DOLLAR
OVER PERIODEN 1990-2021 FOR STORBRITANNIEN, TYSKLAND OCH
FRANKRIKE. BNP PER CAPITA UTRYCKT | KOPKRAFTSJUSTERADE 2015-
ARS PRISER.

Under Tony Blairs tid som premidrminister minskade Europafrigan
i betydelse. Brittiska viljare fokuserade pd andra frigor som till
exempel tillstindet for det offentliga sjukvéirdssystemet NHS. Men
efter de osteuropeiska lindernas anslutning till EU 2004 och 2007
blev migrationen en allt viktigare politisk fraga. Nir de ursprung-
liga sex linderna undertecknade Romférdragen 1957 var ett scenario
med stora migrationsfloden foéga troligt eftersom medlemslinderna
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var industrilinder pa ungefir samma utvecklingsnivid. Men efter
ostutvidgningen fanns det nu stora l6neskillnader mellan ”gamla”
EU-linder som Storbritannien och Frankrike och ”nya” gu-linder
som Ruminien och Bulgarien. Storbritannien blev ocksa landet dit
manga migranter frin Osteuropa sokte sig. Engelska var (och ir) ett
virldssprik och relativt ldte att lira sig. Efter Margaret Thatchers av-
regleringar var det latt att fa jobb pa den brittiska arbetsmarknaden,
inte minst inom mindre kvalificerade serviceyrken, i byggsektorn och
inom jordbruket. Storbritannien tillimpade inte heller - i motsats till
minga andra Eu-linder - 6vergingsregler for migration frin Osteu-
ropa. Antalet EU-migranter kom dirfor att vida 6verstiga det antal
man tidigare hade férvintat sig. Eftersom Storbritannien genom den
fria rorligheten saknade mojligheter att reglera invandringen frin
andra u-linder blev den 6kande migrationen frin Osteuropa en allt
hetare politisk fraga.

Ar 2010 blev David Cameron premiirminister, och de konserva-
tiva aterfick regeringsmakten efter tre forlorade val. Under 2007-2010
hade finanskrisen svept over virlden, men beslutsamma atgirder
frin regeringar och centralbanker forhindrade en kollaps av virlds-
ekonomin. Den konservativa regeringen forde efter finanskrisen en
dtstramningspolitik som kraftigt minskade de offentliga utgifterna
och offentliga investeringar. Nagra dr efter finanskrisen brot sedan
eurokrisen ut, men den drabbade frimst Sydeuropa. Eurokrisen hade
ingen direkt paverkan pd Storbritannien eftersom man stod utanfor
eurozonen, diremot fick den indirekta effekter. Under den nirmast
depressionsliknande nedgéng som drabbade Sydeuropa skapades nya
migrationsfloden som ocksd nddde Storbritannien nir arbetslosa gre-
ker, spanjorer, portugiser och italienare sokte sig norrut for ate fi ett
arbete. Krisen i Sydeuropa gav bilden av ett europeiskt integrations-
projekt som var fallfirdigt och detta kunde utnyttjas av den euro-
skeptiska falangen inom Torypartiet — den brittiska utrikesministern
William Hague beskrev till exempel eurozonen som en ”brinnande
byggnad utan nodutging”. ERM-krisen i borjan av 199o-talet var
inget fiasko, argumenterade nu euroskeptikerna. Tvirtom var den ett
lyckokast, eftersom uttdget ur ERM hade garanterat att Storbritan-
nien holl sig utanfér eurozonen (John Major fick ett undantag fran
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EU:s krav att uppta euron - men om parlamentet ville inféra euron
gillde inte undantaget). Under 2015 briserade sedan den syriska
flyktingkrisen och terrordad intriffade i Paris och Bryssel, och dessa
kopplades ihop med flyktingvigen. Den infekterade debatten om
invandring fick 6kat brinsle och UKIP-partiet under Nigel Farage
okade sitt viljarstod.

Det var mot denna bakgrund som David Cameron redan i sitt
Bloombergtal ar 2013 utlovat en folkomrostning rérande Storbritan-
niens medlemskap i Eu. I folkomrostningen 2014 om Skottlands
sjilvstindighet hade Cameron lyckats hélla ihop Storbritannien. Nu
ville han fi det brittiska folkets bifall att (under omférhandlade
villkor) stanna kvar i £U, och pd samma vis frysa ned Europafrigan.
Men végspelet misslyckades och resultatet i folkomréstningen i juni
2016 blev att Storbritannien skulle limna Ev.

Efter brexit: ett mer enat och effektivt EU

Efter den initiala chocken frin resultatet i den brittiska folkomrost-
ningen ridde stor osikerhet inom EU. Det spekulerades om huruvida
andra medlemslinder skulle folja britternas exempel och om unionen
skulle kunna hilla en enad front i de kommande férhandlingarna
med Storbritannien. Ganska snart stod det emellertid klart att 6vriga
medlemslinder forstod virdet av att virna den inre marknaden och
EU:s beslutsprocess: bilaterala avtal med Storbritannien kunde vis-
serligen skapa kortsiktiga vinster, men de lingsiktiga kostnaderna
skulle blir stora om unionen desintegrerade, eller till och med f5ll
samman.

Brexit piminde EU:s medlemslinder om virdet av den inre mark-
naden och fick dem att borja agera effektivt under enighet. Michel
Barnier, som blev Eu:s chefsforhandlare, fick Eu:s tunga institutioner
att samarbeta i stillet for att konkurrera med varandra. Han holl ocksa
medlemslinderna och deras parlament underrittade med osedvanlig
oppenhet. Med de 27 medlemslinderna eniga och med tyngden frin
unionens ekonomiska storlek och institutionella resurser, blev EU
den starkare parten i férhandlingarna.
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Men brexitprocessen visade ocksd att ekonomisk storlek inte néd-
vindigtvis ger en fordel i en férhandling om motparten inte ir
mottaglig fér ekonomiska argument. Analyser utifrin ekonomiska
modeller (som till stor del byggde pa den nya handelsteorin), visade
att kostnaderna for Storbritannien att limna den inre marknaden
och tullunionen kunde bli betydande. Denna information verkade
dock ha begrinsad inverkan pi den brittiska sidan och framfor alle
pé brexitorer med sin slogan ”ta tillbaka kontrollen 6ver vara pengar,
lagstiftning och grinser”. Prognoserna fér de ekonomiska kostna-
derna av brexit var dessutom gjorda av “experter”. Efter finanskrisen
fanns en misstinksamhet mot experter — denna skepsis uttrycktes
av den tongivande Torypolitikern Michael Gove med sin numera
klassiska formulering i tv-kanalen Sky News den 3 juni 2016 att ”det
hir landet har fitt nog av experter”. Decennier med globalisering
och teknologisk utveckling hade skapat ett okat vilstind men ocksé
okade klyftor, ofta med en stark regional dimension. Det fanns ett
stort missnoje hos olika grupper av befolkningen som inte sig hur
brexit ytterligare skulle kunna forvirra deras situation. Andra me-
nade att vissa kortsiktiga ckonomiska kostnader var virda att ta for
ett okat sjilvbestimmande. De ekonomiska vinsterna av brexit skulle
indd komma i framtiden enligt detta resonemang.

Modellerna visade ocksa att iven om Storbritannien skulle drab-
bas hirdare av brexit 4n EU, skulle mindre Eu-linder som lig geo-
grafiskt nira Storbritannien - som till exempel Irland och Belgien
— drabbas hérdare dn storre Eu-linder pa lingre avstind. Men trots
sddana asymmetriska effekter, och trots att det i minga medlemslin-
der fanns grupper som ville folja Storbritanniens exempel, lyckades
EU-linderna hélla ihop genom den ldnga och komplicerade brexit-
processen som till slut ledde till undertecknandet av samarbets- och
handelsavtalet den 30 december 2020. Exemplet pa vad man kunde
dstadkomma under enighet fir dirfér anses vara EU:s storsta lirdom
av brexit.

Man kan hir jimféra med hur Eu hanterade eurokrisen 2012.
Under denna kris blev Europeiska kommissionen nistan helt ak-
terseglad, och beslutsprocessen forskots mot ministerradets storre
medlemmar, Tyskland och Frankrike. Europeiska kommissionen fick
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sedan en delad roll med Europeiska centralbanken och Internatio-
nella valutafonden (de bildade den si kallade “trojkan”). Krisen
orsakade en i det nirmaste depressionsliknande arbetsloshet i linder
som Grekland och Spanien och en uppslitande konfrontation upp-
stod mellan linderna runt Medelhavet och linderna i den norra delen
inom eurozonen, som Tyskland och Nederlinderna.

Den nya enigheten och sammanhallningen efter brexit gav EU
ett storre sjialvfortroende att agera under efterfoljande kriser. Under
covid-19-pandemin holl man ihop leden och sjosatte stora stodpa-
ket, samt den stora dterhimtningsfonden NGEU, som till stor del
lanades upp under gemensam borgen, nigot som tidigare hade varit
helt otinkbart. Aterhimtningsfonden gav ocksi EU ett nytt verk-
tyg for att piverka medlemsstater som bryter mot EU:s regler och
virderingar. Man har sedan dven kunnat visa upp en (nistan) enad
front mot Rysslands angreppskrig mot Ukraina, med gemensamma
sanktionspaket och till och med gemensamt finansierat militirt stod
till Ukraina. Brexit kan dirmed sigas ha lagt grunden for den sam-
manhallning som EU behéver for att mota framtida kriser och for att
mota konkurrensen frin usa och Kina.

Nir det hir kapitlet skrivs i borjan av 2024 har den ekonomiska
forskningen om brexit gitt frin modellprediktioner till att med em-
pirisk analys underséka hur Storbritannien paverkats av att std ut-
anfér EU. Det finns dock stora utmaningar. Ett forsta problem ir
att Storbritannien endast befunnit sig utanfér den inre marknaden
och tullunionen sedan 1 januari 2021. Ett andra problem ir att
uttridesprocessen efter handels- och samarbetsavtalet under 2020
sammanfaller med nedstingningarna under pandemin. Forskningen
har dock gjort vissa framsteg. For att skilja pandemieffekter frin
brexiteffekter anvinder till exempel forskaren John Springford en
?dubbelgingarteknik”, dir han med hjilp av statistisk analys tar fram
ett “syntetiskt Storbritannien” utifrdn ett antal utvecklade linder
som Storbritannien har nira ekonomiska relationer med. Det syn-
tetiska Storbritannien ger en bild av hur landets ekonomi skulle ha
utvecklats om resultatet i folkomrostningen hade blivit det motsatta.
Springford finner i sin analys att jimfort med hur Storbritanniens
bruttonationalprodukt (BNP) skulle ha utvecklats som medlem i £uU,
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var brittisk BNP ungefir 5 procent ligre under 2021. Kostnaden for
brexit uppskattades alltsa till i storleksordningen 5 procent av BNP.

Springford och andras forskning om kostnaderna av brexit har
vickt mycket debatt och man kan diskutera rimligheten i magnituden
av deras estimat. Men resultaten r konsistenta med den fordndring
som skett i hur britterna ser pd brexit. En majoritet anser i borjan av
2024 att brexit var ett misstag. En forklaring ir forstés att tveksamma
brittiska viljare kunnat jimfoéra den turbulens som brexit inneburit
i brittisk politik samtidigt som de ocksd kunnat se hur £u lyckats
hantera de senaste drens kriser. Diremot ir det inte si att de som
ville [limna EU har dndrat sig. Den dndrade opinionen forklaras ocksa
av en selektionseffekt: dldre viljare som tenderar att vara for brexit
ersitts over tid av yngre viljare, som tenderar att vara emot brexit.

Forindringarna i den brittiska opinionen foranleder frigan om
hur EU skall stilla sig till en ny framtida medlemsansékan fran Stor-
britannien. Britterna kommer rimligtvis inte att fa tillbaka de spe-
cialvillkor man en ging férhandlade fram. Men man kommer inte
heller komma tillbaka till den union man en ging limnade. Risken
ir att historien dterigen upprepar sig med ett Storbritannien som ser
pé intridet som en nyttokalkyl utan genuin passion for europeisk in-
tegration, och — precis som tidigare — kommer att fa svart att anpassa
sig. Likvil, som framgér av den diskussion som pigir om EU:s fram-
tid kommer unionen kanske framover bestd av langt fler medlemmar
in i borjan av 2024, men ocksd med fler valmojligheter f6r typen av
medlemskap. EU bor uppmuntra Storbritannien att finna sin plats i
en sidan framtida europeisk gemenskap utan att kompromissa med
unionens principer.

Skydda och utveckla den inre marknaden
och prioritera sammanhallning

Vilka lirdomar kan di EU dra av brexit? Vad giller frigan om varfoér
ett land vill limna unionen ir det kanske svart att dra nigra generella

slutsatser. Som beskrivs i kapitlet skiljer sig Storbritannien med sin
speciella historia, sina institutioner och geografi pd si minga sitt
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fran ovriga Eu-linder. Brexitprocessen, som kommer att pdgd under
ménga ir dn (och kanske i en hel evighet), visar férstds hur svirt och
kostsamt det dr for ett medlemsland att efter manga &r limna Eu.
Min analys skall dock inte tolkas som att den huvudsakliga lirdomen
av brexit dr som ett avskrickande exempel som visar hur ”oférnuf-
tigt” det dr att limna unionen. Den slutsatsen kan ju komma att
indras i framtiden. I stillet vill jag betona hur brexit pdminde EU:s
kvarvarande 27 medlemmar om virdet av den inre marknaden och
EU:s beslutsprocess. Trots att det fanns stora skillnader i hur olika
medlemslinder skulle kunna drabbas av brexit, och trots att det i
manga medlemslinder fanns grupper som ville f6lja Storbritanniens
exempel, lyckades Eu-linderna halla ihop genom den linga och kom-
plicerade brexitprocessen som till slut ledde till en 6verenskommelse
pa julafton 2020 och sedan till undertecknandet av samarbets- och
handelsavtalet 30 december 2020.

Exemplet pd vad EU kunde dstadkomma under enighet far darfor
ses som den viktigaste lirdomen EU kan dra av brexit. Den nya enig-
heten och sammanhillningen efter brexit gav EU ett storre sjilvior-
troende att agera under efterfoljande kriser som covid-19-pandemin
och Rysslands invasion av Ukraina. Forhoppningsvis kan detta sam-
forstind fortsitea for att 16sa framtida frigor som utvidgningen av EU
och de reformer som krivs i ett utvidgat £U. I ett utvidgat EU dir det
kanske finns olika typer av medlemskap bér man ocksd uppmuntra
Storbritannien att soka sin plats i den europeiska gemenskapen utan
att kompromissa med EU:s principer.

Kallor och litteratur

For den som vill ldra sig mer om det komplicerade forhallande som
Storbritannien haft till linderna pi kontinenten och den europeiska
integrationsprocessen och hur detta sedan ledde till brexit ir Vernon
Bogdanors bok Britain and Europe in a troubled world (Yale University
Press, New Haven and London 2020) en utmairkt start. Boken som
utgor ett killmaterial till detta kapitel bygger pa fyra publika forelis-
ningar som Vernon Bogdanor, professor vid Kings Collage London,
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holl vid universitet i Yale under hosten 2019 (the Henry Stimson
Lectures Series) om Storbritanniens forhéllande till Europa under
efterkrigstiden och fram till idag. De fyra forelisningarna finns ocksé
uppladdade pd Youtube, se Bogdanor, Henry L. Stimson Lectures on
world affairs. P4 Youtube finns ocksi ett stort antal publika férelis-
ningar av Bogdanor om brittisk historia, krig, institutioner, politik
och politiker.

For den som vill férdjupa sig i den ekonomiska integrationen av
Europa men som saknar férkunskaper i nationalekonomi rekommen-
deras The Economics of European Integration (7:¢ upplagan, McGraw-Hill
2022) av Robert C. Baldwin och Charles Wyploz. For den som
yteerligare vill fordjupa sig i globalisering, handelsteori, internatio-
nella virdekedjor och direktinvesteringar och effekten av globalisering
och teknologisk utveckling pa arbetsmarknader och inkomstolikhet,
rekommenderas International Economics (Worth Publishers Inc., U.s.
2021) av Robert C. Feenstra och John Taylor. Férutom att beskriva
den internationella ekonomiska kontext inom den vilken den europe-
iska integrationen fortskridit, ger dessa bdda bocker ocksa en inblick i
hur den nya handelsteorin erbjuder en férklaring till varfor det storre
och mer integrerade EG utvecklades snabbare ekonomiskt in EFTA,
och varfor £G:s attraktionskraft vixte nir linder som Storbritannien
limnade EFTA f6r EG. Viktiga forskningsartiklar som startade denna
nya teoribildning dr ”Increasing returns, monopolistic competition,
and international trade” (Journal of International Economics, 9(4),1979)
och ”Scale economies, product differentiation, and the pattern of
trade” (American Economic Review, 70:5, 1980) av Paul Krugman.
Paul Krugman fick ocksd Nobelpriset fér sina bidrag inom denna
teoribildning. Se dven Richard Baldwins uppsats ”A domino theory
of regionalism” (Kap. 23 (s. 479-502) i J. Bhagwati, P. Krishna and
A. Panagariya, Trading blocs: Alternative approaches to analyzing prefer-
ential trade agreements, Cambridge: MIT Press, 1999).

Brexit ses ibland som en protestrost. En viktig artikel for att forsta
globaliseringens effekter pa arbetsmarknaden och férdelning av vil-
stand ir ”The China syndrome: Local labor market effects of import
competition in the United States” (American Economic Review. 103
(6): 2121-2168) av David Autor, David Dorn och Gordon Hansen.
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I en uppsats tillsammans med Kaveh Majlesi, "Importing political
polarization? The electoral consequences of rising trade exposure,”
(American Economic Review, vol 110(10), 2020), visar David Autor,
David Dorn och Gordon Hanson ocksd hur kad importkonkurrens
fran liglonelinder fick konsekvenser f6r valutgingen i det amerikan-
ska presidentvalet 2016, di Donald Trump valdes till Usa:s president.
Med samma ansats som Autor, Dorn, Hansen och Majlesi visar Italo
Colantone och Piero Stanig i uppsatsen ”Global competition and
Brexit” (American Political Science Review, Vol. 112, nr 2 , maj 2018)
att stodet for brexit var hogre i regioner som varit hirdare utsatta for
ekonomisk globalisering. For den monetira integrationen i EU och
en analys av finanskrisen och den senare eurokrisen, rekommenderas
The EURO and the battle of ideas (Princeton University Press 2016)
av Markus Brunnermeier, Horald James och Jean-Pierre Landau.
Thiemo Fetzer visar i sin artikel ”Did austerity cause Brexit?” (Ameri-
can Economic Review, 109, nr 11 2019) att den dtstramningspolitik
som f6ljde i Storbritannien efter finanskrisen kan ha haft betydelse
for utgdngen av brexitomrostningen 2016.

En litteratur har borjat vixa fram om de ekonomiska konsekven-
serna av brexit allteftersom mer data blir tillgéingligt. I boken The
Economics of Brexit: What have we learned? (CEPR Press. United King-
dom 2022) samlar Jonathan Portes en rad framstiende forskare for
att sammanfatta erfarenheterna av brexit pd varuhandel, tjdnste-
handel, internationella virdekedjor, arbetsmarknad och immigra-
tion med mera. En liknande genomgang gors av Swati Dingra och
Thomas Sampson i "Expecting Brexit” (Annual Review of Economics
Vol. 14, 2022). I ”What can we know about the cost of Brexit so far?”
(Center for European Reform, 2022)” jaimfoér John Springford den
ekonomiska utvecklingen i ett ”syntetiskt Storbritannien” med den
faktiska ekonomiska utvecklingen i Storbritannien f6r att uppskatta
de ekonomiska kostnaderna av brexit. En kritik av metoden finns i
Graham Gudgins "Why the Centre for European Reform is wrong
about Brexit” (Policy Exchange).

Hur brexit fick EU att sluta sig samman och agera mer enigt
och effektivt — inte bara under brexitférhandlingarna, utan dven
under senare kriser som covid-19-pandemin och Rysslands krig i
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Ukraina - beskrivs i Brigid Laffens och Erik Veldes bok The EU’s
response to Brexit: United and effective (Palgrave Macmillan, 2023).
Tillsammans med Erik Veldes, har Brigid Laffen, som tidigare lett
Robert Schuman-centret fér avancerade studier, djupintervjuat ett
trettiotal forhandlare p& Eu-sidan och anvint arkivmaterial frin "uk
in a Changing Europe” for information om den brittiska sidan.
Forfattarna beskriver hur U direkt férstod vikten av att behalla
enigheten och forsvara Eu:s principer och den inre marknaden, da
Storbritannien i férhandlingarna forsokte bryta upp enigheten mel-
lan £u:s medlemmar. I sin bok Inside the deal: How the EU got Brexit
done (Agen Publishing, 2023) tecknar Stefan de Rynck, senior radgi-
vare till Michel Barnier som var EU:s chefsférhandlare, en liknande
bild (titeln dr forstds en blinkning till Boris Johnsons valslogan:
?Get Brexit done”). Genom Brexit och valet av Donald Trump som
UsA:s president beskriver de Rynck hur Eu undergick ett geopolitiskt
uppvaknande.
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Brexits effekter

Hur har det brittiska uttradet paverkat EU:s
utveckling?

av Nicholas Aylott

Minga minniskor minns var de befann sig pA morgonen den 24 juni
2016 nir de fick hora att den brittiska véljarkiren i en folkomrostning
dagen innan valt att limna den Europeiska unionen (EU). Det var
ett hogst ovintat utfall. Opinionsundersékningar hade underskattat
stodet fér Storbritanniens uttride ur EU, eller ”brexit”. Viljarna hade
med en knapp men tydlig majoritet (52 procent mot 48 procent)
rostat for att landets 43-driga medlemskap skulle upphora.

Resultatet kom som en chock i hela Europa, sirskilt bland de
politiska eliterna. Aven om Storbritannien var lingt ifrin en typisk
medlemsstat vickte folkomrostningens resultat farhigor om ru:s
framtid. Hade unionens utveckling och férdjupning gatt for lingt, for
snabbt, och utan den nédvindiga folkliga forankringen?

Kanske borde politikerna runt om i Europa inte ha blivit s for-
vanade. Enligt en rapport forfattad av forskare vid Europaparla-
mentet, med titeln "Referendums on EU issues”, holls 43 nationella
folkomrostningar mellan 1972 och 2016 om frigor relaterade till
europeisk integration — exempelvis i aspirerande medlemsstater om
anslutningsvillkoren, eller i befintliga medlemsstater om nya férdrag
eller samarbetsformer. Av dessa resulterade 15, mer dn en tredjedel,
i ett stopp for forslag om fordjupad integration. Férutom brexit-
omrostningen dr nigra av de mest betydelsefulla exemplen Norges
tvd nej till Eu-medlemskap ar 1972 och 1994; Danmarks nej till
Fordraget om Europeiska unionen (Maastrichtfordraget) 1992; de
danska och svenska folkens nej till den gemensamma valutan euron
2000 respektive 2003; samt franska och nederlindska underkin-
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nanden av Férdraget om upprittande av en konstitution fér Europa
2005. Alla dessa beslut gick emot de sittande nationella regeringarnas
rekommendation. Eran av “tillitande samstimmighet” (permissive
consensus), det vill siga nir Visteuropas viljare lit sina politiker och
byrikrater fatta beslut pi EU-nivd mer eller mindre efter eget tycke,
fick ett tydligt slut under 199o-talet.

Resultaten av dessa 15 folkomrostningar var alla besvirliga for de
berorda regeringarna. De flesta krivde svira och komplicerade stra-
tegier for att i minga fall navigera runt den folkliga opinionen. Vissa
av strategierna stillde dven krav pi andra ru-linders regeringar.
De norska och svenska omréstningarna som nimnts ovan var dock
nigot mindre besvirliga. I dessa fall fortsatte helt enkelt de befintliga
politiska ramarna i linderna att fungera, utan storre effekter pa EU
som helhet. Huvudfrigan det hir kapitlet stiller sig dr: vad har brexit-
omrostningen och Storbritanniens efterféljande utdragna uttride in-
neburit {6r EU?

Det forsta som méinga nog tinker pa dr att brexit paverkade var-
dagslivet f6r ménga Eu-medborgare, vilket krivde atgirder frin Ev.
Ett betydande antal manniskor frin andra medlemsstater var bosatta
i Storbritannien - kanske s manga som 3,5 miljoner nir brexit till
sist genomfordes. De kunde inte lingre stanna och arbeta enbart for
att de var Eu-medborgare. Vissa ansokte hos de brittiska myndig-
heterna for att indra sin formella bosittningsstatus. Vissa valde dock
i stillet att flytta ifrn landet.

Om vi gir bortom individnivdn, hur ser det ut inom politik och
governance? Har brexit krivt samordnade atgirder frin unionens
overstatliga politiska aktorer och frin medlemsstaterna? Eller har
verksamheten fortsatt i stort sett som tidigare, om in med 27 med-
lemsstater i stillet f6r 28?2 Har brexit dessutom haft en mer indirekt
paverkan pa dynamiken inom europeisk politik och pd maktférhal-
landena mellan aktdrer pd bade nationell och 6verstatlig nivd? Och
i vilken riktning har dessa eventuella foérindringar fort Eu? Har
brexit forstirke eller férsvagat integrationen mellan de dterstende
medlemsstaterna?

For att svara pa dessa frigor behover forst en metodologisk utma-
ning hanteras. Efter brexits genomfoérande i januari 2020 har mycket
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annat hint i och utanfér Eu. Omedelbart efter brexit drabbades
Europa och resten av virlden av covid-19-pandemin vilket krivde
en enorm mobilisering av offentliga institutioner och politisk vilja
pé alla nivder. Nistan exakt tvd r senare férsdkte Ryssland erovra
Ukraina med vald. Det ir rimligt att anta att dessa hindelser haft en
betydande piverkan pa Eu. Hur ska man di skilja brexiteffekten fran
andra effekter?

I de tvd kommande avsnitten forsoker jag gora en dygd av nod-
vindigheterna. Med fokus pa de tva kriserna, pandemin och kriget,
samt inom de politikomraden dir EU:s svar pa dessa kriser 4gde rum,
anvinder jag en enkel kontrafaktisk metod. Baserat pi kunskap om
aktorernas preferenser (det vill siga beslutsfattare inom EU, unionens
medlemsstater och i brittiska regeringar) stiller jag frigan om det
ir troligt att mycket hade varit annorlunda om Storbritannien fort-
farande hade varit Eu-medlem nir dessa kriser utvecklades.

Valet att fokusera pé kriser dr avsiktligt, dd manga forskare har sett
kriser som en katalysator for fordjupad europeisk integration. En av
EU:s grundare, Jean Monnet, hivdade att ”Europa kommer att smidas
i kriser”. Mer nyligen har statsvetaren Erik Jones foreslagit att unio-
nens framsteg sker genom att "misslyckas framét” (failing forward):
forst genom ineffektiva forhandlingar mellan medlemsstaternas re-
geringar, som sedan leder till att involvera overstatliga institutioner
for att uppnd ett mer robust kollektivt agerande. Logiken bygger pa
en av de klassiska teorierna om europeisk integration, neofunktiona-
lism, som foreslar att ett stegvist samarbete mellan europeiska linder
langsiktigt leder till institutionell integration mellan dessa linder.

Innan vi vinder oss till kriserna antar jag emellertid en deskriptiv
ansats for att undersoka brexits effekter pa Eu. Forst beskriver jag kort
den historiska bakgrunden till brexit. I nista avsnitt gir jag igenom
férandringarna i EU:s lagstiftande institutioner och i procedurerna
som Storbritanniens avsked framkallade. Efter diskussionen om de
tva kriserna granskar jag direfter den politiska utvecklingen i nagra
medlemsstater, och vinder sirskilt blicken mot de mer EuU-kritiska
partiernas situation fére och efter brexit. Min generella slutsats ar att
brexit sd hir lingt inte har varit ett hinder f6r den europeiska integra-
tionen. Tvirtom har brexit bidragit till integrationens paskyndande.
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Ett besvarligt partnerskap

Storbritannien har alltid varit en ”besvirlig partner” for att citera
titeln pa en bok skriven av den brittiske statsvetaren Stephen George
som publicerades tre decennier innan brexit genomfordes.

Till exempel holl Storbritannien redan 1975 en folkomrostning
efter bara tvd ir av medlemskap i den Europeiska ekonomiska ge-
menskapen. Frigan gillde di huruvida landet skulle stanna kvar i
gemenskapen. Under 1980-talet klagade brittiska regeringar pa vad
man sig som ett overdrivet stort brittiskt bidrag till gemenskapens
budget. Storbritannien holl sig borta frin Schengenavtalet 1985 och
Schengenkonventionen 1990 om avskaffandet av grinskontroller.
Landet insisterade pd att undantas frin betydande delar av For-
draget om Europeiska unionen (Maastrichtférdraget) ar 1992, inklu-
sive den si kallade ”sociala pelaren” samt valutaunionen, det vill siiga
euron. Storbritannien fick direfter undantas frin EU-stadgan om
grundliggande rittigheter som lagstiftades nir den inkorporerades
i Lissabonférdraget 200%7. Landet inforde 2011 et sd kallat ”folk-

7, vilket innebar att eventuella justeringar av EU:s

omrostningslas
fordrag skulle kriva en bekriftande folkomrostning i Storbritannien.
Ar 2012 blockerade Storbritannien forslaget om en finanspolitisk
pakt (formellt Fordraget om stabilitet, samordning och styrning),
dir de europeiska institutionerna skulle ges tillsynsbefogenheter 6ver
nationella budgetar. Annu en ging gick de 6vriga medlemslinderna
vidare utan Storbritannien.

Dessa var bara de allvarligaste av manga konflikter dir Storbritan-
nien hamnade i klinch med de flesta andra medlemslinder och over-
statliga institutioner. Det kunde dirfér formodas att brexit skulle
vara bra for EU. Storbritanniens frinvaro skulle kunna ta bort en
broms pa unionens utveckling och dirigenom underlitta for fordju-
pad integration mellan medlemsstaterna. I sammanhanget dr det vért
att notera att EU sd sent som i Lissabonférdraget antog en formell
klausul om uttride.

A andra sidan kunde brexit kanske forvintas ha haft motsatt
effekt. Det var tinkbart att brexit skulle kunna ha framkallat ett
bubblande missnoje med EU bland viljare dven i andra linder. Det
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hidvdas ofta att EU dr mer populirt bland politiska eliter 4n bland
medlemsstaternas befolkningar. Aven om de aldrig varit s fram-
gangsrika som sina motsvarigheter i Storbritannien hade nistan varje
medlemsland dtminstone ett politiskt parti som var skeptiskt eller
till och med fientligt instille till Eu. For u-kritiska partier och dess
anhingare kunde brexit ha blivit en inspirationskilla. Att limna kv,
som tidigare hade setts som ett oméjligt férslag, hade i och med brexit
eventuellt kunnat bli ett realistiskt alternativ.

Det ir frigor och pastienden av detta slag som kapitlet i det
foljande kommer att besvara respektive testa. Hur har EU foérind-
rats av brexit? Har brexit frimjat medlemsstaternas integration mot
en allt nirmare union”, milet som uttrycks i EU:s foérdrag, eller
har britternas uttride tvirt om bromsat integrationen? Under de
senaste dren har mycket forskning fokuserat pd brexits orsaker och
konsekvenser for det land som limnade. Detta beror férmodligen
pé att det ar litcare att forstd en historisk hindelse dn att beligga de
langsiktiga effekterna av den. I det hir kapitlet granskar jag dock den
allemer omfattande forskningen som behandlar brexits paverkan pi
EU. Dirtill analyserar jag de férindringar som redan 4gt rum men
reflekterar ocksd over EU:s framtida riktning — det vill siga vilken
utveckling som ir trolig under de kommande ren.

De institutionella effekterna av brexit

EU ir ett unikt politiskt system, nigonstans mellan en federation och
en konfederation. Unionen har ingen regering i vanlig bemirkelse, i
stillet sker beslutsfattande genom en komplex process. Systemet in-
volverar tvd huvudtyper av institutioner. For det férsta finns det mel-
lanstatliga organ, dir de 27 medlemsstaterna ir representerade. For
det andra finns det 6verstatliga institutioner, sdsom ett parlament, en
byrakrati och en domstol. Dessa ska representera hela unionens sam-
lade intressen. Forhandlingar pagar stindigt. Nar det giller storlek r
variationen mellan medlemsstaterna enorm: de tre storsta medlems-
linderna har en befolkning pa 6ver §8 miljoner minniskor vardera.
De tre minsta har firre in 1 miljon vardera. Denna skillnad maste
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beaktas i beslutsfattandeprocesserna. Nir det kommer till politiska
ideologier, preferenser och intressen ir variationen dnnu bredare, d&
skillnader bada kan forstirka samt skira tvirs igenom varandra.

Utvidgningen av unionen har skett sju ginger sedan 1970-talet.
Dessa utvidgningar har tvingat fram anpassningar av denna kom-
plexa mosaik for att bibehélla en balans som i stort sett tillfredsstiller
de viktigaste aktdrerna. Storbritanniens uttride, och dirmed forlus-
ten av unionens tredje storsta land, krivde naturligtvis en liknande
anpassning. I min granskning av denna forindring och dess mojliga
konsekvenser borjar jag med att titta pd en av de 6verstatliga institu-
tionerna, Europaparlamentet.

Europaparlamentets ledaméter viljs av EU:s medborgare vart femte
ir. Eftersom valkretsarna dr baserade pd nationella grinser nomineras
kandidater nistan uteslutande av nationella politiska partier. Brexit
innebar att de mandat som varit vigda for brittiska viljare skulle
forsvinna. Medlemslinderna, representerade av EU:s ministerrad, be-
slutade 2018 hur denna forindring skulle hanteras. Men nir {6rind-
ringarna vil skulle trida i kraft vid Europaparlamentsvalet i juni 2019
uppstod ett problem. Ovintat nog hade Storbritannien dnnu inte
limnat Eu. Dirfor deltog Storbritannien i valet om dn under mirkliga
och ovanliga omstindigheter.

I januari 2020 limnade Storbritannien slutligen unionen. De 73
brittiska parlamentsledaméterna limnade sina mandat. Lite mer 4n en
tredjedel av dessa mandat férdelades omedelbart till andra medlems-
stater, “vilket ddrigenom omkalibrerar den nuvarande ofullkomliga
tillimpningen av principen om avtagande proportionerlighet” mel-
lan medlemsstaterna, som forskare frin Europaparlamentet uttryckte
det i en uppsats med titeln *The European Parliament After Brexit”
(2020, 5. 2). Detta innebir att det bara finns en ganska grov koppling
mellan en medlemsstats befolkning och antalet mandat som landet
har i Europaparlamentet. Bland de 14 medlemsstater som gynnades
av denna omfordelning lig Frankrike och Spanien bist till, med fem
nya mandat var. Sverige fick som jimforelse ett mandat. De flesta av
Storbritanniens mandat sparades dock for framtida utvidgningar av
unionen - eller infoér en dndring av valsystemet.

Omférdelningen av mandat paverkade ocksa balansen mellan parti-
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grupperna i Europaparlamentet, dock inte drastiskt. Partigrupperna
bestar av valda medlemmar fran likasinnade nationella partier. For-
lusten av 17 brittiska mandat var ett betydande bakslag fér den
liberala gruppen, men den fick samtidigt tillbaka sex mandat - fler
in nagon annan grupp - vid omférdelningen. Den gréna gruppen
drabbades av en nettoforlust pa sju mandat och socialdemokraterna
forlorade sex mandat. Kristdemokraterna fick en nettovinst pa fem
mandat. Men inget av detta gjorde mycket for att forindra maktba-
lansen mellan partigrupperna i Europaparlamentet. Stodet fran de
tvd storsta grupperna, kristdemokraterna och socialdemokraterna,
forblev nédvindigt men otillrickligt for att sikra nigon politiskt
realistisk majoritet. Breda ideologiska dverenskommelser dr normen
i Europaparlamentet, sirskilt sedan kristdemokraterna och social-
demokraterna for férsta gingen forlorade sin samlade majoritet &r
2019 (Det brittiska parti som klarade sig bist i valet 2019, det nyligen
bildade Brexitpartiet, anslét sig inte till nigon partigrupp.)

Sjalvklart [imnade brittiska politiker och tjinstemin dven de 6vri-
ga EU-institutionerna. Den brittiska medlemmen av den Europeiska
kommissionen, en opolitisk tjinsteman, limnade sin post. Storbritan-
niens representanter i de mellanstatliga organen - Europeiska radet,
ministerridet och i administrativa kommittéer (inklusive COREPER,
de stindiga representanternas kommitté) — limnade ocksé. Liksom i
Europaparlamentet indrade brexit monstret for samarbete mellan de
kvarvarande aktorerna inom dessa institutioner, men férindringen
var mindre transparent. Trots detta dr det mojligt att mita vissa av
dessa effekter, bide teoretiskt och empiriskt. Resultatet av denna
analys visar exempelvis pi ganska déliga nyheter for Sverige.

Forst och frimst var effekten i ministerrddet paverkad av de kom-
plicerade réstningsreglerna som antogs 2014-2017. De flesta beslut
i rddet foljer numera en sa kallad kvalificerad majoritetsomrostning.
Vanligtvis kriver detta att ett lagforslag maste uppfylla tre kriterier
for att godkinnas: 55 procent av medlemsstaterna (det vill siga mer
an hilften av dem) maste stodja forslaget; de méste vara minst 15 till
antalet; och de maste ha befolkningar som tillsammans motsvarar
minst 65 procent av unionens totala befolkning. Med andra ord kan
en minoritet av medlemsstaterna blockera ett férslag om de kan se till
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att nagot av dessa kriterier inte uppfylls — iven om minoriteten ocksa
mdste omfatta minst fyra stater.

Dessa regler dndrades inte i och med brexit och innebar att de
storsta dterstiende EU-medlemslinderna littare kunde bidra dill ate
bilda en blockerande minoritet. Frankrike och Tyskland kan till exem-
pel tillsammans bilda en sddan med stod frin endast tva yteerligare
linder, dtminstone si linge ett av dessa linder har minst en med-
elstor befolkning. Regler ir dock bara en faktor. Atminstone lika
mycket beror pd vad medlemslinderna faktiske vill gora. Vilka var
Storbritanniens mél? Hade landet ofta ménga allierade? Lit oss hir
fokusera pi eckonomiska frigor eftersom de alltid har varit centrala
for Eu:s verksamhet.

Frin 198o-talet var Storbritannien, under bide vinster- och (of-
tare) hogerregeringar, ideologiskt kint som ett medlemsland som
ville ha frihandel mellan EU och resten av virlden och som féredrog
begrinsad offentlig intervention i den inhemska ekonomin, inklusive
inom EU:s inre marknad. Storbritanniens premiirminister under
1979—-90, Margaret Thatcher, ir mestadels ihdgkommen som en stark
7EU-skeptiker” - det vill sdga en Eu-kritiker. Detta var dock inte alltid
fallet. Hon kampanjade i folkomrostningen 1975 f6r att Storbritan-
nien skulle stanna i Eu. Under 1980-talet var hennes regeringar an-
hingare av europeisk integration — av en viss typ. Vad de féresprakade
var negativ integration, i den bemirkelsen att integrationen avligs-
nade handelshinder. Detta féredrog de i stillet f6r positiv integration
i den bemirkelsen att en sidan etablerade gemensamma EU-regler,
institutioner och resurser som motverkade marknadskrafterna och
mojliggjorde projektering av politisk makt pd andra sitt. Stodet till
marknadsintegration var tillrickligt starkt fér att motivera ett brit-
tiskt ja till Enhetsakten 1986, som inférde kvalificerad majoritetsom-
rostning i ministerrddet och dirmed begrinsade varje medlemsstats
mojlighet att blockera lagstiftning.

Stod for positiv integration har 4 andra sidan oftast férknippats
med Frankrike, Beneluxlinderna samt medlemsstaterna i Sydeuropa.
Jacques Delors, en fransman som var president f6r Europeiska kom-
missionen 1985-95, lg ofta i konflikt med Thatchers regeringar. P4
miénga sitt grundades hela EU pé ett djupt partnerskap mellan Frank-
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rike och den storsta medlemsstaten Tyskland. Men i ekonomiska
debatter stod Tyskland ofta mellan de brittiska och franska polerna.
Som EU:s rikaste medlemsstat hade Tyskland ett stort intresse av
stark kontroll 6ver unionens utgifter, vilket ibland sammanfoll med
Storbritanniens vilja att begrinsa EU:s kapacitet generellt.

Forskning som har genomférts av bland andra statsvetare Harisong
Huhe och Simon Hix visar hur medlemslindernas respektive posi-
tioner i diskussioner kring marknadsreglering i U har presenterats.
Till exempel tillfragades nationella experter knutna till ministerradet
i flera omgangar under 2003-2015 om vilka andra linders experter
de brukade samrida med informellt nir lagstiftningar lades fram (i
sddana diskussioner kan medlemslindernas experter forklara sina
respektive stindpunkter och argument f6r varandra och undersoka
utrymmet f6r gemensamma stindpunkter.) I forskning som studerat
over 300 kontroversiella lagférslag som férdes upp pa ministerradets
dagordning mellan 1998 och 2008 kunde Storbritanniens position
jimforas med vissa andra staters positioner. Formella omrostningar i
ministerrddet ir inte alltid nédvindiga, men nir de dgde rum 2008-
2015 kunde dock medlemsstaternas réstningsbeteende noteras.

Enligt dessa mitt, och med anmirkningsvird konsekvens, tillhorde
Storbritannien ett kluster av likasinnade stater som dven inkluderade
Danmark, Irland, Nederlinderna och framfor allt Sverige. Det finns
beldgg for att dessa stater som tidigare forlitat sig pd Storbritan-
nien snabbt borjade knyta nya band efter brexit — inte minst med
varandra. Anda innebir det troligen att dessa linder var tvungna att
anpassa sina positioner till andra staters preferenser. Enkelt uttrycke
har de positioner om marknadsreglering som linder i nordvistra EU
ofta intagit forsvagats av Storbritanniens uttride.

Dessutom var Storbritannien den klart storsta EU-medlemsstaten
utanfor eurozonen. Man kunde forvinta sig att detta skulle skyd-
da Sverige - och kanske dven Danmark, trots Danmarks formella
undantag frin valutaunionen - frin eventuellt tryck inom EU att
motvilliga stater skulle beh6va anta euron. Efter brexit 4r Polen den
storsta EU-medlemsstaten utanfor eurozonen. Polen ir ett mindre
land 4n Storbritannien och ocksé en granne som skandinaverna har
haft kyligare relationer med. Det ér alltsd inte konstigt att Sverige
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efter brexit generellt sdg Storbritannien som “en forlorad allierad”,
som statsvetaren Mats Braun uttrycker saken. Linderna i nordvistra
EU ir dirmed mer isolerade och utsatta i vissa (men inte alla) policy-
frigor utan brittiska roster och argument.

Hittills har vi fokuserat pa handelspolitik och marknadsreglering
inom EU. Efter brexit har Eu-agendan dominerats av krishantering.
Vi vinder oss nu till de tvd mest akuta kriserna och hur EU svarade
pé dem i Storbritanniens frinvaro.

Krishantering efter brexit

For £U har kriserna haglat under de senaste decennierna. Den ekono-
miska kollapsen 2008 utléste den ”stora recessionen”, som i sin tur
hotade eurozonens dverlevnad. Sju ar senare kom vigen av migration
till Europa, delvis orsakat av inbérdeskriget i Syrien. Storbritannien
tillhérde fortfarande Eu under dessa dr. Anda paverkades landet
relativt lite av de bdda kriserna. Storbritannien var inte medlem i
eurozonen och stod dirfor pa ett sikert avstdnd nir de sydeuropeiska
lindernas statsskulder borjade framstd som 6vervildigande och den
gemensamma valutan verkade som mest sirbar. Utanfor Schengen-
zonen, och med sin status som 6nation, var Storbritannien till viss
del isolerad frin migrationen som spreds over de andra medlems-
staternas grinser och som kulminerade ir 2015.

Kriser paverkar unionen pi olika sitt, som statsvetarna Federico
Maria Ferrara och Hanspeter Kriesi bland andra har noterat. Mycket
beror pa krisens natur och vilken aspekt av unionen den berér. Mi-
grationen 2014-2015 ledde till att medlemsstaterna dterinférde grins-
kontroller. Det visade sig senare vara mycket svart att enas om en
gemensam migrationspolitik, dven efter att Storbritannien hade
limnat unionen. Forst pa varen 2023 kunde Europaparlamentet och
ministerridet enas (under Sveriges ordférandeskap) om de positioner
de skulle ta med sig in i lagstiftningsforhandlingarna. Eurokrisen
ledde diremot till en betydande forstirkning av en av unionens
overstatliga institutioner, den Europeiska centralbanken (ECB). ECB
beslutade plotsligt r 2010 att dndra sin politik och borja képa upp
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statsobligationer for att mojliggéra for de svagare euroldnderna ate
finansiera sina skulder. Minga betraktar i efterhand detta beslut som
en vindpunkt i eurokrisen - och dven som en stor expansion av
ECB:s verksambhet. Storbritannien, som stod utanfér eurozonen, kunde
darfor inte férhindra utvecklingen.

Vad kan vi siga om de tva senaste kriserna, pandemin och Rysslands
krig mot Ukraina? Inom dessa omriden hade Storbritannien inget
undantag frin gemensamma beslut pd samma sitt som man hade
gillande euron och Schengen. Hur hade pandemin och kriget hanterats
om Storbritannien fortfarande varit EU-medlem?

Pandemin kom till Europa nistan exakt nir Storbritannien lim-
nade unionen. Inledningsvis reagerade EU och dess medlemsstater
olika. De forsta dtgirderna var frimst pa nationell nivi - och i stort
sett okoordinerade. Medlemslinderna skyndade sig att aterinféra
grinser inom unionens territorium (re-border): att resa mellan linder
blev inte bara svirare, det var i stort sett forbjudet. Medlemslinderna
prioriterade ocksd initialt att sikra sina egna forsorjningar av medici-
ner och medicinska fornodenheter. Vissa forbjod till och med export
av sddana varor. I slutet av februari 2020 aktiverade Italien, det forsta
europeiska landet som drabbades hart av covid-19, unionens civil-
skyddsmekanism, dir ett medlemsland kan be 6vriga medlemsstater
om hjilp. Anropet "mdtte tystnad”, for att citera statsvetarna Arjens
Boin och Mark Rhinard.

Nir pandemin fortskred dndrades dock denna bild. £u:s institu-
tioner, frimst Europeiska kommissionen, och andra Eu-organ, som
EU:s smittskyddsmyndighet, blev alltmer centrala beslutsfattare. I
mars och april 2020 pumpades pengar in i program som EU:s soli-
daritetsfond och krisstodsinstrumentet. ECB paborjade aterigen stor-
skaliga inkop av statsobligationer, vilket resulterade i en kraftfull
penningpolitisk stimulans for att motverka den ekonomiska kontrak-
tion som viruset orsakade.

Det framstir som osannolikt att Storbritannien, som medlems-
stat, hade gjort mycket for att forindra den inledande responsen pa
pandemin i nigon sirskild rikening. Landet skulle férmodligen ha
agerat pa ett liknande sitt som de andra medlemslinderna.

Det som kanske hade orsakat mer oenighet var upphandlingen av
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vacciner nir dessa blev tillgingliga i boérjan av 2021. Efter brexit var
Storbritannien framgingsrikt genom att ligga tidiga bestillningar pa
stora mingder olika vacciner. Lanseringen av Storbritanniens vac-
cinationsprogram, som kom foére EU:s gemensamma insats, gav den
brittiska regeringen stor politisk uppskattning pd hemmaplan (t-
minstone under en tid). Inget medlemsland tvingades ansluta sig till
EU:s vaccinupphandlingsprogram. Om Storbritannien fortfarande
hade varit medlem och dnda vigrat ansluta sig till programmet hade
det dock sikert orsakat konflikt med Eu:s institutioner och andra
medlemslinder. Anda var dessa praktiska och politiska skeenden av
kortsiktig betydelse. Skillnaderna mellan vaccinationsprogrammen
hade formodligen inte langsiktig politisk effekt.

Pi ett annat sitt kan dock Storbritanniens medlemskap mycket vil
ha gjort skillnad under pandemin. I slutet av mars 2020 pressade vissa
medlemsstater hirt pa for finansiellt stéd frAn unionen. De ville att
EU skulle utfirda si kallade coronaobligationer. Med andra ord ville
de att EU skulle skaffa sina egna medel pi finansmarknaderna - och
ta ansvar for att betala tillbaka skulderna till investerare. Detta hade
varit ett viktigt nytt steg fér unionen. Storbritanniens gamla allierade
inom EU - Danmark, Nederlinderna och Sverige, plus Osterrike —
var starkt emot vad de sdg som en stor overféring av resurser frin de
rikare linderna, inklusive de sjilva, till de fattigare. De insisterade
ocksd pd att en eventuell dterhimtningsfond skulle ge ut pengar i
form av lan, inte bidrag.

Motstindet frin den “frugala fyran”, som linderna senare kom
att kallas, delades inledningsvis av den tyska regeringen. Men senare
bytte Tyskland sida. Resultatet, som Europeiska ridet klubbade i
juli 2021, var NextGeneration EU, en enorm EU-investeringsfond pa
cirka 750 miljarder euro. En del av den skulle verkligen finansieras
genom forsiljning av EU-obligationer. Utbetalning av medlen skulle
ske i form av bade 1an och bidrag, men inte utan strikt villkorlig-
het och 6vervakning frin EU:s institutioner f6r hur pengarna skulle
anvindas.

Det ar osannolikt att en brittisk regering hade gitt med pa Next-
Generation EU. Den stora forstirkningen av EU:s institutioner ge-
nom forsiljningen av unionens egna obligationer, och dirigenom en
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okning av dessa institutioners ekonomiska sjilvstindighet gentemot
medlemsstaterna, hade férmodligen varit oacceptabel. Det dr ocksé
moijligt att den patringande villkorligheten fér medlemsstaternas
anvindning av dessa resurser hade varit svar for britterna att svilja.

Storbritanniens motstind hade inte varit tillrickligt f6r ate block-
era NextGeneration EU i ministerrddet, dven om de sparsamma fyra
och Finland, som ocksa vid vissa tillfillen kunde driva en liknande
linje, hade anslutit sig. Om diremot Tyskland hade fortsatt att stodja
de sparsamma fyra, plus Finland och Storbritannien, hade det varit
tillrickligt for en blockerande minoritet. Med denna insikt dr det
mojligt att den tyska regeringen hade stitt infor ett storre tryck, bade
inom EU och inrikespolitiskt, att urvattna aterhimtningsfonden eller
kanske sikra starkare mekanismer for att forhindra att den blev ett
prejudikat for framtida EU-satsningar.

Pandemin var en sd kallad ”symmetrisk” chock for rU: alla med-
lemslinder drabbades av den. Nigot liknande kan sigas om Ryss-
lands fullskaliga invasion av Ukraina i februari 2022. De ostligaste
medlemslinderna kinde sig visserligen mest sirbara for rysk aggres-
sion, men samtliga medlemsstater delade ett trauma gillande det
ryska anfallet.

Detta forklarar delvis de kraftfulla atgirder som £vU vidtog i sam-
band med konflikten. Denna ging ledde Europeiska kommissionen
aktivt EU:s respons frin borjan. Flera omgangar av sanktioner ge-
nomfordes mot den ryska staten, ryska organisationer och vissa en-
skilda ryska medborgare. Dessutom infoérdes sanktioner mot Belarus
och Iran, tva av Rysslands allierade. EU satsade betydande resurser pa
att ta emot ukrainska flyktingar genom massflyktsdirektivet (ocksé
kallat direktivet om tillfilligt skydd), samt for att skicka humanitir
hjilp och stdédja den ukrainska ekonomin.

Det ir troligt att Storbritannien hade stottat dessa atgirder om
man hade varit fortsatt EU-medlem. Redan nir striderna inleddes i
borjan av 2022 var Storbritannien en ivrig och hogljudd supporter
till Ukraina. Som en ldngvarig anhingare av EU:s utvidgning skulle
Storbritannien ocksd ha varit positivt instilld till att Ukraina blev
en kandidat for Eu-medlemskap, en status som EU beviljade i juni
2022. Storbritannien hade alltid hoppats pa att "utvidgningen” av EU
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skulle gora det svédrare att ”fordjupa” integrationen av dess medlems-
stater. Resonemanget var att ju fler medlemmar, desto svarare att
forena dem genom gemensamma institutioner och politik.

Det som kanske hade varit svirare for Storbritannien att acceptera
efter Rysslands attack pa Ukraina var EU:s forstirkta militira profil.
Storbritannien har inte varit helt emot en mer samordnad EU-r6st i
internationell politik. Landet har dock i decennier sett sitt speciella
forhillande till Usa som sin frimsta mojlighet for ate paverka virl-
den. Den viktigaste institutionella manifestationen av detta forhal-
lande har varit Nato. Storbritannien var dirfor oftast vaksamt nir
det kom till EU-atgirder som kunde forsvaga Natos centrala roll i den
europeiska sikerhetsordningen.

Eftersom Storbritannien redan hade rostat for att limna EU deltog
landet inte nir det Permanenta strukturerade samarbetet (PESCO)
inom omridet for sikerhet och forsvar aktiverades av de flesta med-
lemslinderna under sent 2017. Utan brexit dr det mojligt ate Stor-
britannien hade anslutit sig till PEsco, men det ir inte sikert. Det
ir heller inte klart om Storbritannien hade godkint lanseringen av
EU:s strategiska kompass for sikerhet och forsvar i mars 2021, dir
ett mal for unionen var att uppné formégan att kunna skicka ”5 coo
militdrer for olika typer av kriser”. Storbritannien hade kanske ocksé
haft invindningar mot ”den europeiska fredsfaciliteten”, ett ”instru-
ment utanfor budgeten” for att koordinera finansieringen av EU:s
olika "uppdrag och operationer” i Europa och Afrika inom unionens
gemensamma sikerhets- och férsvarspolitik.

Om fredsfaciliteten eller nigot liknande hade skapats, trots att
brexit pd nigot sitt hade avbrutits och Storbritannien hade forblivit
en EU-medlemsstat, skulle den brittiska regeringen férmodligen inte
ha hindrat £U fran att anvinda faciliteten for atc kopa utrustning och
fornodenheter, inklusive militirt stdd, till Ukraina. Storbritannien
skulle ocksa ha kunnat godkinna £u:s militira bistindsuppdrag till
Ukraina som faststilldes i oktober 2022. Ingen brittisk regering hade
velat dra pa sig anklagelser om att den underminerade den europe-
iska solidariteten under en pagiende rysk attack.

P4 samma sitt som NextGeneration EU bidrog dtgirder gillande
EU:s stdd f6r Ukraina till att fordjupa medlemsldndernas integration.
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Atgirderna forbittrade Eu:s formaga att formulera och projicera sin
makt — sitt aktorskap. Det dr svart att forestilla sig att denna inte-
grationstakt hade varit méjlig utan Rysslands attack mot Ukraina.
Om det hade funnits ndgon skillnad i denna integrationstakt ifall
Storbritannien fortsatt var medlem i EU ir svédrare att bedoma. Stor-
britannien stod trots allt starkt bakom Ukraina. Men forstirkningen
av EU:s utrikes- och sikerhetspolitiska muskler hade dnda skavt hos
den brittiska regeringen.

Brexit och medlemslandernas politik

Trots att EU:s institutioner har blivit allt viktigare, dr de mest infly-
telserika politiska arenorna i unionen fortfarande de pa nationell niva
- sdrskilt d4 de storsta medlemslinderna. Nir brittiska viljare 2016
beslutade sig for att limna unionen fanns det farhigor hos regeringar
i olika medlemsstater att EU-kritiska partier i deras linder, samt dessa
partiers sympatisorer, skulle inspireras att agitera for nigot liknande
- detvill siga ett uttride ur £U. Det spekulerades om folkliga patryck-
ningar for att infora "frexit”, “grexit”, "italexist”, ”czexit” och andra
liknande neologismer.

I sjilva verket forverkligades aldrig dessa farhidgor. Varfor? Jag
foreslar tva huvudforklaringar. Dessa forklaringar handlar om hur
EU hanterade brexit — samt hur Storbritannien hanterade sitt uttride.
Nedan tittar jag forst pa forhandlingarna om villkoren fér brexit och
sedan pa ndgra nationella politiska arenor.

Brigid Laffan, en erfaren forskare om U, hivdar att unionen fat-
tade kloka beslut kring sina procedurer i samband med brexit. For det
forsta vigrade unionen att inleda samtal med Storbritannien innan
den formella uttridesprocessen hade aktiverats. I férhandlingarna
om villkoren fér brexit utnimnde dessutom unionen Michel Barnier,
en tidigare fransk minister och Eu-kommissionir, som en plenipo-
tentidr forhandlare. Hans mandat faststéilldes av Europeiska ridet
och mer i detalj av ministerrddet. Han var dirfor i forsta hand en
agent for de 27 medlemsstaterna, iven om hans personal och kontor
lanades ut frin Europeiska kommissionen.
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Dessa beslut om procedur var visserligen vil avvigda. Men de
var baserade pd ndgot innu mer grundliggande — nimligen politisk
vilja. De mest inflytelserika medlemsstaterna, sirskilt Frankrike och
Tyskland, som har investerat si mycket i EU under minga decennier,
delade en stark vilja att driva en hird forhandling gentemot Stor-
britannien pour encourager les autres, f6r att anvinda ett franske uctryck.
Om EU hade varit fér generost och de ekonomiska kostnaderna {or
Storbritannien med sitt uttride dirigenom hade begrinsats, skulle
andra medlemslinder eventuellt ha frestats att gd samma relativt
smirtfria vig — eller si befarades det &tminstone. Dirfor behovdes en
tuff £U-linje och att denna representerades av en tydlig och beslutsam
delegation.

Tidigt i forhandlingarna som inleddes i juni 2017 fanns det en
oro bland vissa observatorer att enskilda medlemsstater — kanske
frimst de som oroade sig mest 6ver de ekonomiska kostnader som
kunde folja av en hard brexit - skulle avvika frin den gemensamma
linjen. Forvisso hoppades Storbritannien splittra de aterstdende med-
lemsstaterna och forhandla direkt med deras regeringar, framfor allc
Tyskland. Som de brittiska statsvetarna Tim Bale och Karl Pike nyligen
hivdat verkade denna strategi vara grundad i ett antal tvivelaktiga
brittiska antaganden: att tyska exportfoéretag var desperata 6ver att
behélla friktionsfri tillgng till den brittiska marknaden; att foreta-
gen hade betydande inflytande 6ver den tyska regeringen; och att den
tyska regeringen kunde forma hela unionens férhandlingsposition.
Dessa antaganden tog alltfor lite hinsyn till det djupa politiska en-
gagemanget for europeisk integration som delades av hela den tyska
politiska eliten. Den tyska férbundskanslern Angela Merkel vacklade
aldrig i sitt engagemang for den gemensamma EU-positionen. Vilken
annan tysk ledare som helst skulle férmodligen ha gjort detsamma.

Storbritanniens hantering av processen ir en helt annan historia.
Ar 2017, mindre in ett ir efter folkomrostningsresultatet, utlyste
den brittiska konservativa regeringen ett nyval. Det Konservativa
partiet beholl makten dnnu en mandatperiod men forlorade ovintat
sin parlamentariska majoritet. Den nya minoritetsregeringen, i sig en
ovanligheti Storbritannien, tog sedan mer dn ett ir pa sig for att enas om
vilken form brexit skulle ta — 4ven da var regeringspartiet djupt splittrat.
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Att det var sd svart for den brittiska regeringen att ens besluta
om vad den ville med brexit berodde delvis pa en 6kande insikt i hur
komplex frigan om den irlindska grinsen var, vilket regeringen ini-
tialt kraftigt hade underskattat. Att aterfa fullstindig brittisk autonomi
i beslutsfattandet, inklusive i ekonomiska fragor, var ett uttalat brit-
tiskt mél. Samtidigt ville den brittiska regeringen ocksi uppritchalla
en 6ppen grins mellan Nordirland, en brittisk provins, och republiken
Irland, som var mycket engagerat i sitt fortsatta Eu-medlemskap. Hur
dessa oforenliga principer skulle kunna forsonas — med andra ord, hur
nationell politisk autonomi skulle kunna uppnas utan grinskontroller
- var en sd knepig fraga att det nistan forstorde hela processen.

P4 hosten 2018 nidde den brittiska regeringen 4nda fram till ett
ganska brickligt uttridesavtal med Eu. Men regeringen misslyckades
med att sikra det brittiska parlamentets godkinnande av avtalet,
trots upprepade férsok. Méinga konservativa kunde inte acceptera de
eftergifter som regeringen hade gjort. Oppositionspartierna kinde
dessutom ingen skyldighet att hjilpa regeringen.

Under 2019 blev det brittiska parlamentet allemer polariserat.
Motpolerna i frigan ansag att segern var inom rickhall, vilket inne-
bar att ingen av dem var beredda att kompromissa. Lingst ut pi den
ena sidan fanns en del av oppositionen som ville stoppa brexit helt
och hillet. Langst ut pd den andra sidan sa sig vissa konservativa vara
redo for att Storbritannien skulle limna EU med 7o deal - det vill
sdga utan nigra 6verenskomna uttridesvillkor. Ridslan f6r en #o-deal
brexit framkallade bildandet av en partioverskridande skuggmajori-
tet inom parlamentet, vilket hindrade regeringen frin att genomféra
en sddan brexitvariant. Men denna majoritet var otillrickligt sam-
stimmig for att kunna avsitta den konservativa regeringen, eller for
att kunna uppritthalla en alternativ regering.

Dodlige och en fullskalig konstitutionell kris foljde. Storbritan-
nien var tvunget att be EU att skjuta upp datumet f6r landets uttride
ur EU tvd ginger. Grupper av demonstranter pi bada sidor samlades
ofta i London utanfér parlamentet. Det var en omskakande tid.

Krisen borjade avta efter att den nya konservativa premiirmi-
nistern Boris Johnson gjorde en spektakulir eftergift gillande den
irlindska grinsen under hésten 2019. Kortfattat innebar det att Nord-

123



NICHOLAS AYLOTT

irland skulle stanna kvar inom EuU:s inre marknad, trots att man
fortfarande var en del av det Férenade kungariket. Vid det laget hade
dock idéen om att det kunde vara foérdelaktigt att limna £U redan
fate sig en kraftig torn runtom i Europa. For att illustrera detta ir det
klargorande att visa hur det [ingsamma brittiska uttridet avspeglades
i opinion och partibeteende i andra europeiska linder.

Vissa tror att brexitkampanjen i Storbritannien verkligen tog fart
efter en stor vig av arbetskraftsmigration in i landet fran de nya
central- och dsteuropeiska medlemslinderna efter 2004. Detta moj-
liggjorde for brittiska politiker som stodde brexit att blanda samman
tva kinsliga politiska frigor — EU-medlemskap och invandring - som
hittills hade varit separata. Ar 2013 lovade det brittiska Konservativa
partiet — under stark press frin ett anti-EU utmanarparti — att halla en
folkomrostning om fortsatt Eu-medlemskap utifall man skulle vinna
nista val (vilket de konservativa till sin forvining gjorde).

Det var inte otidnkbart att en liknande sammanblandning av dessa
fragor kunde intriffa i andra £vu-linder, dock sikerligen mindre sti-
mulerad av arbetskraftsmigration inom unionen och mer av den
okande andel minniskor frin andra delar av virlden som sokte asyl i
EU-linder. I valet till Europaparlamentet 2014 gjorde radikala partier
- bide till hoger och vinster och som ofta priglades av olika nyanser
av EU-skepticism - betydande vinster. Kulmen pi migrationskrisen
inom EU ar 2015 gav sedan ytterligare momentum for radikala partier.

Ar 2016 drev Dansk Folkeparti och en nyligen lanserad rival,
Nye Borgerlige, pd for en folkomréstning om Danmarks fortsat-
ta medlemskap i unionen. Liknande utspel gjordes ocksd av det
nederlindska Frihetspartiet, finska Sannfinlindarna samt svenska
Sverigedemokraterna. Ar 2017 dteranvinde Marine Le Pen frin Na-
tionell samling den framgangsrika brittiska pro-brexit-kampanjens
huvudslogan, ”Ta tillbaka kontrollen”, i ett férsok att vinna det
franska presidentvalet. Samtidigt blev si kallade “mjukare” varian-
ter av EU-skepticism (for att anvinda forskarna Paul Taggart och
Aleks Szczerbiaks klassificering) — som innebir kritik av specifika
EU-politikomriden, som monetir union, eller av politisk integra-
tion i allmidnhet — mer hogljudda. I Tyskland, Grekland och Italien
kunde sddana argument hittas pa bada de politiska kanterna. I flera
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centraleuropeiska stater bildade EU-skeptiker regeringar eller anslot
sig till dessa regeringar.

Men trenden holl inte i sig. Redan innan avslutningen av Le Pens
presidentkampanj 2017 bérjade hon tona ner sin anti-EU-position.
S4 sent som 2018 krivde Sverigedemokraterna en folkomrostning
om Sveriges fortsatta Eu-medlemskap. Aret direfter, innan Euro-
paparlamentsvalet, drog de dock tillbaka sin begiran, dven om de
fortsatte inta en kritisk hillning gentemot EU. De danska ru-kritiska
partierna gjorde liknande retritter.

Det ir rimligt att dra slutsatsen att inflytelserika Eu-kritiska partier
efter 2016 upptickte att en forstirkning av deras anti-EU-positioner
faktiskt inte gav dem stor valmissig beloning. Frigan tog helt enkelt
aldrig riktigt fart inom inrikespolitiken. Direkta indikatorer inom
den allminna opinionen, som exempelvis kan foljas i EU:s Eurobaro-
meter som undersoker attityder bland Eu-medborgare och EU-invi-
nare, pekar 4t samma hall. P4 hésten 2016, nidgra ménader efter den
brittiska folkomréstningen, ansig 53 procent av Eurobarometerns
respondenter att EU-medlemskap var bra. Fyra dr senare, nir brexit
slutligen hade levererats nigra manader tidigare (och man befann sig i
slutet av en 6vergingsperiod, dir Storbritannien kvarstod inom EU:s
ekonomiska strukturer), hade den EU-positiva andelen mirkbart sti-
git till 63 procent. Andelen som ansig att EU-medlemskap var nigot
daligt minskade dessutom frin 16 procent till bara ¢ procent.

Den enklaste och mest 6vertygande forklaringen till dessa trender
ir att brexit snabbt férlorade sin attraktionskraft som ett politiskt al-
ternativ. Detta pa grund av den politiska turbulens som féljde i Stor-
britannien efter beslutet att limna unionen. Forskare som Catherine
E. de Vries, Sarah Hobolt, Giorgio Malet och Stephanie Walter har
visat att stodet for Eu-medlemskap okar nir det realistiska alternati-
vet till detta uppfattas som mindre attraktivt. Om de turbulenta och
fornedrande politiska omvilvningar som Storbritannien upplevde
2017-2019 var vad en medlemsstat riskerade om den valde att limna
unionen, ja dd var idén om uttride inte lingre ett attraktivt alternativ.
Detta insdg si smaningom dven de mest starkt EU-kritiska partierna
i andra medlemsstater.
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Avslutning: brexit - en katalysator for
europeisk integration?

Ett tillskott som EU har forvirvat under de senaste 30 &ren ir ett
lingua franca, ett gemensamt sprik. Den geopolitiska utvecklingen
under 1900-talet minskade successivt antalet europeiska linder dir
ndgot annat sprik dn engelska var det huvudsakliga andraspriket.
Allt eftersom unionen expanderade blev engelska gradvis dess huvud-
sprak for intern och extern kommunikation. Brexit kommer inte att
indra pa detta. I Irland och Malta dr engelska ett av tva officiella sprik.
Viktigare ir att engelska fyller en avgorande, kanske oumbirlig funk-
tion i att underlitta den stindiga férhandlingen som EU styrs genom.

Mer generellt kan betydelsen av brexit ibland ocksd 6verdrivas.
Det var visserligen forsta gingen som en medlemsstat valde att dra
sig ur EU. Anda var dramatiken mestadels begrinsad till intern brit-
tisk politik. Frin EU:s perspektiv hanterades frigan alltid med en
ganska talande proportionalitet. Under de senaste drhundradena har
det funnits flera exempel pé en delstat som forsoke limna den federala
union den tillhor. Resultatet har ofta inneburit vald. EU har diremot
inte en egen militir kapacitet som kontrolleras av dess institutioner,
s den hade inte vildskapital f6r att forhindra Storbritanniens ut-
tride. Annu viktigare var att EU inte heller hade viljan att gora si.
Det stod absolut inte tillrickligt mycket pd spel f6r att unionen skulle
overviga att ta till sa drastiska dcgirder.

Direkt efter den brittiska folkomrostningen 2016 var det svart att
hitta ndgon inom EU som faktiskt vilkomnade resultatet. Anda skulle
de storsta entusiasterna for den europeiska integrationen vid slutet
av 2023 eventuellt kunna forldtas om de ansig att Storbritanniens
uttride fakeiske hade varit fér unionens bista. P4 1960-talet vigrade
den franska presidenten Charles de Gaulle f6rst Storbritannien med-
lemskap, d& han fruktade effekten det skulle kunna f4 pd Eu. Kanske
har hindelserna manga decennier senare rictfardigat hans synpunke.
Atminstone hittills har brexit haft en integrerande effekt pi Eu, inte
en disintegrerande.

I detta kapitel har vi utforskat tvd huvudorsaker till denna integre-
rande effekt. Den forsta dr att ndr Storbritannien stir utanfor EU kan
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landet inte vara lika besvirligt som var fallet under storre delen av
dess tid inom unionen. Storbritannien ville alltid behalla sd mycket
autonomi som mdjligt. Landet var ocksi kinsligt angdende vad man
uppfattade som sitt speciella forhallande med usa. Ibland var EU:s
l6sning att ge Storbritannien sirbehandling, som med Foérdraget om
Europeiska unionen. Men den brittiska nirvaron gjorde EU {orsik-
tigt. Planer for mer ambitios integration lanserades alltid i skuggan
av forvintad brittisk skepticism och hinder. Den skuggan har nu f6r-
svunnit - vilket limnar kvarvarande medlemsstater med en liknande
instillning i en svagare och mer utsatt position, exempelvis Sverige.

Som vi sett i kapitlet dr det troligt att brexit forstirkt EU:s in-
tegration eftersom unionen kunnat svara mer proaktivt vid kriser.
Aterhimtningsfonden efter pandemin, NextGeneration Eu, skulle
féormodligen aldrig ha sett dagens ljus om Storbritannien forblivit
medlem i EU. Att unionen skulle skaffa sina egna medel pd finans-
marknaderna kunde mycket vil ha férblivit en idé i stillet for att bli
verklighet. En brittisk regering hade kanske inte heller accepterat de
villkor som stilldes pad medlemsstaterna angiende anvindningen av
dessa medel. Det ir intressant att spekulera om hur Storbritannien
hade forhillit sig i de bittra debatterna mellan EU:s institutioner 4 ena
sidan och Ungern och Polen 4 andra sidan om i vilken utstrickning
dessa linders tillging till ssmmanhallnings- och dterhimtningsfinan-
siering skulle blockeras pa grund av lindernas pastidda demokratiska
brister. Krocken mellan liberaldemokratiska principer och nationell
autonomi kunde ha blivit en knepig fraga fér Storbritannien att
hantera.

Den andra anledningen till brexits integrerande effekt for EU var
hur Storbritannien limnade unionen. P4 ménga sitt involverade detta
en rad gigantiska politiska missrikningar. Ledningen fér det brittiska
Konservativa partiet gav ett lofte om en folkomrostning eftersom
den inte férvintade sig kunna hilla 16ftet. Aven om den trots allt var
tvungen att hilla sitt 16fte kunde partiledningen inte forestilla sig ate
en sidan omrostning skulle leda till nigot annat dn en bekriftelse
av Storbritanniens medlemskap. Det fanns dirfor ingen planering
for hur uttridet ur U skulle genomforas. I sjilva verket blev dirfor
processen foremdl for allt intensivare politiska strider i Storbritan-

127



NICHOLAS AYLOTT

nien. Landets demokratiska institutioner dr perenna och robusta,
och de medlade till slut fram en mestadels fredlig [6sning (ett tragiskt
undantag var mordet pi en brittisk parlamentsledamot strax fore
folkomrostningen). Anda var den stormiga, komplicerade processen
allt annat dn en attraktiv modell fér utomstaende observatérer.

Ar 2023 kunde brexit dessutom knappast anses vara en framgang.
Aven de starkaste brittiska brexitféresprakarna har erkint detta. Det
ir visserligen inte helt enkelt att isolera brexits ekonomiska effekt
frAin andra faktorer. Men det dr definitivt svart att skénja nagon
direkt fordel for Storbritannien.

Politiskt sett var associationerna med brexit, om nigot, innu mer
negativa. Johnsons kaotiska regering kollapsade under sommaren
2022 efter en intern partirevolt. Hans parti tog 6ver tva ménader pa sig
att vilja en eftertridare, som sedan endast klarade sig i 49 dagar som
premiirminister innan hennes auktoritet hade undergrivts. Varken
Johnsons eller hans eftertridares fall hade nagon direkt koppling till
brexit. Den fortsatta turbulensen kunde faktiskt ses, liksom brexit,
som ett symptom pé djupare politiska och sociala férindringar i Stor-
britannien vars effekter forstirktes genom Storbritanniens ovanliga
politiska institutioner. Det verkar dock som om att brexit inte har
medfort nigot annat dn olycka for det politiska parti som gjorde mest
for att dstadkomma den utgingen.

En slutsats blir darfoér att brexit har piskyndat den europeiska
integrationen snarare in himmat den. Brexit har stirkt EU snarare in
undergrivt unionen. Ar det dd moijligt ate dra ytterligare en slutsats,
nimligen att brexit var ett misslyckande - till och med en katastrof
— for Storbritannien, men en otippad framging, en si kallad blessing
in disguise, for EU?

Det ir trots allt for tidigt att siga. Framtiden ir oviss. Aven om lan-
det inte direkt blomstrade efter brexit gick Storbritannien inte heller
sonder som en fungerande stat. Ar 2023 verkade det ganska sannolikt
att landet skulle behélla sin territoriella integritet och s sminingom
uppleva forbittrad en ekonomisk utveckling nir dess leverantorskedjor
lingsamt anpassar sig till den nya stillningen pa de internationella
marknaderna. Det kan till och med finnas ovintade fordelar med
Storbritanniens aterhimtade autonomi i beslutsfattandet.
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Dessutom ir EU:s relativa sammanhallning inte garanterad. Unio-
nen har stora utmaningar framfér sig. Aven efter brexit ir EU en
mycket stor och méngfacetterad union. Den stir redan infor dilem-
mat att hantera medlemsstater som i EU:s 6gon inte lever upp till sina
uttalade virden. Om EU utvidgas ytterligare for ate inkludera linder
som Ukraina och linderna pé vistra Balkan, som unionen siger sig
vilja gora, kommer den att bli dnnu stérre och mer mangfacetterad.
Att uppritthilla £u:s virden internt kan da bli 4nnu svarare. Samti-
digt skulle ett beslut om att avstd en ny utvidgning skapa andra, lika
stora problem.

Om detta kapitel har nigon rekommendation i ljuset av resone-
manget ovan dr det alltsd att EU inte kan utgd ifrdn att det smirtsam-
ma brittiska uttridet for alltid har vaccinerat viljarna i de kvarstiende
medlemsstaterna mot idén om ett liv utanfér unionen. En del av
Storbritanniens avskrickande plagor hade kunnat undvikas med an-
dra beslut om politiska procedurer vid olika tidpunkter. Med andra
ord ir det inte sjilvklart att ett framtida uttride méste innebira
samma besvir som i det brittiska fallet. Minnesbilden i andra med-
lemsstater av de omvilvningar som brexit orsakade i Storbritannien
kan i alla fall forsvagas over tid, precis som ir fallet med vissa vaccin.

Dessutom kan den fordjupade integrationen mellan EU:s med-
lemsstater, som vi har sett, accelerera ganska fort under gynnsamma
omstindigheter. D3 dr det dnnu viktigare, men dven svarare, att stin-
digt forsikra sig om integrationens folkliga forankring. Om brexit
skulle bidra till en sidan kortsiktig injektion for Eu:s fordjupning,
som sen i sin tur skulle resultera i ett bakslag bland viljare mot pro-
cessen pa lingre sikt, skulle en viss historisk ironi kunna férnimmas.
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Unionsmedborgarskapet

Mot en férdjupad innebord

av Katarina Hyltén-Cavallius

Vilka dr ”Europas folk”? Frigan, som anspelar pd uttrycken om “de
europeiska folken” och medlemsstaternas ”folk” som aterfinns i in-
gressen till bide férdraget om Europeiska unionen (FEU) och till for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) stilldes for en
tid sedan i en osignerad ledare i den EU-rittsliga tidskriften Common
Market Law Review. Fordragens ingresser innehéller dven hinvisning-
ar till medlemsstaternas ”"medborgare” och till den fria rorligheten
for "personer.” Det senare framstir som ett bredare begrepp som bor
kunna inkludera dven tredjelandsmedborgare som befinner sig pi
EU:s territorium. Ur det EU-rittsliga perspektivet ar virlden, i strikt
mening, uppdelad i dessa tvd personkategorier: unionsmedborgare
och tredjelandsmedborgare. Det forsta begreppet syftar pa en individ
som ir nationell medborgare i en EU-medlemsstat, och som dirfor
bland annat har ritt att utéva den fria rorligheten till en andra med-
lemsstat. Det andra syftar pd den individ som inte har status som
nationell medborgare i nigon medlemsstat, utan kommer frin en
stat utanfoér unionen; ett si kallat tredjeland. Siffror frin Europeiska
kommissionen visar att det ir 2021 fanns omkring 23,7 miljoner
tredjelandsmedborgare i EU.

Den binidra uppdelningen i unionsmedborgare och tredjelands-
medborgare nyanseras dock av att EU-ritten i realiteten skiljer pd
olika kategorier av tredjelandsmedborgare, till exempel genom de
associeringsavtal EU har med vissa linder i sitt niromrade. Dartill
finns en stark territoriell dimension som i sig avgor individens ritts-
stillning 1 EU-rdtten. Grinserna for EU:s territorium ir av central

133



KATARINA HYLTEN-CAVALLIUS

betydelse f6r unionsmedborgarskapet eftersom det utgér det “om-
rade for frihet, sikerhet och rittvisa” (artikel 3(2) FEU) dir unions-
medborgarskapets rittsliga innehall ska férverkligas. P4 samma sitt
spelar det avgorande roll for en tredjelandsmedborgares stillning
inom EU-ritten om denne befinner sig inom eller utanfor grinserna
for EU:s territorium.

I ovan nimnda ledare behandlas just frigan om ritesstillningen
for tredjelandsmedborgare inom EU. Det forordas att mer borde
goras pd EU-niva for att inkludera de miljontals tredjelandsmedbor-
gare som ir lagligt bosatta inom EU, i den inre marknaden. EU-ritten
skulle kunna ge dem bittre mojlighet att omfattas av de regler for
fri rorlighet som giller f6r unionsmedborgare. For att EU ska leva
upp till malsiteningen i artikel 3(1) FEU att frimja “folkens vilfird”
inom sitt territorium bor detta mil inkludera inte bara unionsmed-
borgare, utan alla personer som lagligt bor, arbetar och lever sina liv
inom EU:s territorium. Mojlighet till forbittring av varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgares stillning pa den inre marknaden finns, bland
annat genom Europeiska kommissionens revideringsforslag till di-
rektiv 2003/109/EG om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares
stillning. Revideringen av detta direktiv skulle gora det enklare for
tredjelandsmedborgare inom EU att uppna formell status som ”var-
aktigt bosatta” i den medlemsstat dir de lever. Denna status innebir
att tredjelandsmedborgaren, om 6vriga tillimpliga villkor ocksa ar
uppfyllda, har ritt att utéva den fria rorligheten for personer till en
annan EU-medlemsstat. Ett lagligt utévande av den fria rérligheten
till en mottagande medlemsstat, medfér i sin tur aktivering av det
eU-rittsliga skyddet mot diskriminering pa nationell grund.

En expansion av den fria rorlighetens rittigheter till fler person-
kategorier in unionsmedborgare har dven den positiva konsekvensen
att det limnar utrymme for att utmejsla en djupare innebérd av
unionsmedborgarskapet. Ur férdragssynpunkt, inte minst genom ar-
tikel 25 FEUF, finns grund for att bygga vidare pi ett konstitutionellt
och demokratiskt relevant unionsmedborgarskap som kan ges ritts-
ligt innehall och effekt ocksd utanfor den inre marknadens kontext.
Nir unionsmedborgarskapet 16sgors frin den fria rorligheten kan
dess status fyllas med annat bade rittsligt och politiskt inneh3ll.
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Samtidigt kan mélet om den fria rérligheten for personer verklig-
goras i Europa om fler tredjelandsmedborgare far inkluderas i den
inre marknadens mojligheter och Eu-rittens skydd fér individens
grundliggande rittigheter i ett omrade for frihet, sikerhet och ritt-
visa. En férdjupad innebord av unionsmedborgarskapet tillsammans
med ett breddande av den fria rorligheten f6r personer, stimmer vil
overens med de politiska forslag om differentierad integration inom
det europeiska samarbetet, som ateraktualiserats i och med planerna
pé yteerligare utvidgning av EU.

Det finns anledning att begrunda hur Eu:s nyligen framférhandlade
migrationspakt, de allt storre socialpolitiska ambitionerna pa unionsniva,
samt den potentiella utvidgningen till upp mot 35 medlemsstater, ska
hirbirgeras av existerande strukturer fér unionsmedborgarskapet,
regelverket f6r den fria rorligheten foér personer samt tredjelands-
medborgares stillning pd den inre marknaden. Detta aktualiserar
tva frigor, som knyter an till denna arsboks tema. Vad ska vara
unionsmedborgarskapets djup, i betydelsen rittslig innebird? Vad ska
vara unionsmedborgarskapets storlek, i betydelsen vilka som ska in-
kluderas i dess status eller pd annat sitt tillgd dess rittigheter?

Innevarande kapitel diskuterar forst kopplingen mellan unions-
medborgarskapet och den fria rorligheten for personer. Direfter
belyses betydelsen av unionsmedborgarskapet som sidant, oaktat
utévandet av fri rorlighet, samt mojligheten att fordjupa statusens
rittsliga innebord. Till detta liggs en diskussion om vem som enligt
fordragen kan inkluderas i unionsmedborgarskapet och hur tred-
jelandsmedborgare pa annat sitt kan f3 tillging till den fria rorlig-
heten och dess tillhorande rittighetsskydd. Avslutningsvis férordas
en férdjupad inneboérd av unionsmedborgarskapet som starkare knyter
statusen till EU:s virden, samtidigt som stillningen for tredjelands-
medborgare inom EU bor {érbittras i EU-ritten.
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Unionsmedborgarskapet och den fria
rorligheten

Unionsmedborgarskapet tillkom i formell mening fér drygt 30 ar
sedan, genom fordragsindringarna vid Maastricht 1992. Av artikel
9 FEU och artikel 20(1) FEUF framgir att “varje person som ir med-
borgare i en medlemsstat ska vara unionsmedborgare.” I artikel 21
FEUF aterfinns den unionsmedborgerliga och forvisso inskrinkbara
rittigheten att fritt rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas
territorier. Den fria rorligheten anses allmint vara sjilva kirninne-
héllet i unionsmedborgarskapet. Relationen mellan unionsmedbor-
garskapet som en gemensam status for alla nationella medborgare i
EU:s medlemsstater och villkoren f6r ett lagligt utévande av den fria
rorligheten har dock visat sig svir att sammanjimka. Som Michael
Dougan lyft fram i sin forskning, har medlemsstaternas intresse av att
forhindra “okontrollerade” migrationsrorelser mellan medlemssta-
terna och oron f6r ”social turism” tydligt dterspeglats i de villkor for
fri rorlighet och uppehallsritt som finns i rorlighetsdirektivet (direk-
tiv 2004/38). Begrinsningarna i direktivet ska dock tolkas mot unions-
medborgarskapets betydelse i fordragen och den 6vriga primirritten,
vilket har visat sig vara en svir balansgang for Eu-domstolen.

Rittsvetare som Eleanor Spaventa och Charlotte O’Brien menar
att EU-domstolen genom de tolkningar som den fort fram i sina
avgoranden, bade har skapat for att sedermera ha dekonstruerat
unionsmedborgarskapets rittsliga betydelse pa den fria rorlighetens
omride. Dekonstruktionen avser frimst kopplingen mellan ritten
till fri rorlighet i artikel 21 FEUF och det generella forbudet mot
diskriminering pa grund av nationalitet i artikel 18 FEUF. Den se-
nare bestimmelsen anger med andra ord, ritten till nationell lika-
behandling. Denna har historiskt sett spelat stor roll bland annat f6r
unionsmedborgares mojligheter att tillgd sociala rittigheter, sisom
ekonomiskt bistdnd i en mottagande medlemsstat.

Den ritesliga utvecklingen av unionsmedborgarskapet sedan dess
inférande i EU-ritten foljde till en bérjan en linjir progression. I
sin praxis gjorde EU-domstolen expansiva tolkningar av unionsmed-
borgares ritt att utova fri rorlighet, med tillhérande rittigheter till
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nationell likabehandling och familjesammanféring i en mottagande
medlemsstat. Under det senaste decenniet har unionsmedborgarska-
pet dock uppvisat en alltmer differentierad utveckling. Tendenserna
i rittsutvecklingen drar numera it flera olika hill samtidigt. Fran
expansiva tolkningar har Eu-domstolens rittspraxis gitt mot en mer
restriktiv hillning avseende villkoren fér unionsmedborgares uppe-
hillsritt och likabehandling. Ritten till fri rorlighet har visat sig vara
svar att frikoppla frin den inre marknadens ekonomiska rationalitet.
Dirfor har den inte blivit den grundliggande unionsmedborgerliga
rattighet som det fanns forhoppningar om i bérjan pa 2000-talet. I
stillet har rorlighetsdirektivets begrinsande premisser, som dterspeg-
lar medlemsstaternas intresse av att skydda sig mot icke-ekonomiskt
aktiva unionsmedborgares utévande av den fria rorligheten, tagit
overhanden i EU-domstolens praxis.

En praxisutveckling i dur och moll

EU-domstolen utropade 2001, i domen Grzelezyk, att unionsmedbor-
garskapet var avsedd att vara den ”grundliggande stillning[en]” for
alla medborgare i Eu-medlemsstaterna. Med den utgidngspunkten
borde alla unionsmedborgare som befinner sig i likartad stillning
kunna f4 samma behandling i rittsligt hinseende, oberoende av natio-
nalitet, men med beaktande av féreskrivna forbehall. Denna tolkning
tydde pd en mycket lingtgiende rite till nationell likabehandling
iven for icke-ekonomiskt aktiva unionsmedborgare som befann sig
i en mottagande medlemsstat under utdvandet av den fria rorlig-
heten. Domen i Trojani frin 2004 forstirkte ytrerligare betydelsen av
likabehandlingsprincipen. Eu-domstolen fann dir att en unionsmed-
borgare som har nigon laglig grund for sin vistelse i en mottagande
medlemsstat, oavsett om denna grund ir EU-riteslig eller nationell,
ska omfattas av ritten till nationell likabehandling i artikel 18 FEUF.

Under 2010-talet, och sirskilt i den utvecklingsperiod som ledde
fram till Storbritanniens folkomrostning och beslut att limna Eu,
skedde dock en omvindning i EU-domstolens praxis avseende kopp-
lingen mellan unionsmedborgarskapet, utévande av fri rorlighet och
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ritten till nationell likabehandling. Eu-domstolen markerade i flera
domar, diribland den kinda Dano-domen, att medlemsstaterna for-
visso genom rorlighetsdirektivets specifika syften och bestimmelser
fick stillla ekonomiska villkor f6r en unionsmedborgares ritt till lika-
behandling. Budskapet var att EU-ritten pa inga grunder sanktione-
rar det som allmint brukar kallas fér ”social turism.”

Av rddande praxislige dr det tydligt att den fria rorligheten som
sddan, med de ekonomiska villkor och andra begrinsningar av bade
uppehillsritten och ritten till nationell likabehandling som ir givna
i rorlighetsdirektivet, inte har mycket att erbjuda de mest sarbara
unionsmedborgarna. Den fria rorlighetens rittigheter kan bist at-
njutas av personer som utdvar ekonomisk aktivitet. Forskare som
Sandra Mantu och Paul Minderhoud har visat att Eu-domstolens
svingning i rittspraxis under det senaste decenniet har bidragit till
att migrerande unionsmedborgares tillgang till sociala rittigheter
har foérsimrats i merparten av medlemslinderna. Forhoppningen
ménga haft om att unionsmedborgarskapet skulle kunna vara ett
rittsligt instrument for att frimja jaimlikhet mellan EU:s invanare har
dirmed forsvagats. Dirtill finns det flera rittsliga, administrativa och
praktiska hinder f6r unionsmedborgare att i praktiken atnjuta ritten
till fri rérlighet och skyddet mot diskriminering pi grund av natio-
nalitet i en mottagande medlemsstat. Slutsatsen ir att det inte ricker
att enbart hivda sitt unionsmedborgarskap foér att en mottagande
medlemsstat ska tillerkinna en person uppehillsrite och en rite till
likabehandling med nationella medborgare. Forskaren Martijn van
den Brink har argumenterat fér att unionsmedborgarskapet som
status over huvud taget inte kan sigas tillféra nagot yteerligare till de
rittigheter och mojligheter till fri rorlighet som £u:s befolkning hade
fore dess inforande, i egenskap av att helt enkelt vara nationella med-
borgare i en EU-medlemsstat. Statsvetaren Marie-Pierre Granger,
beskriver utvecklingen som en “skilsmissa” mellan unionsmedbor-
garskapet som individens grundliggande stillning och regelverket
for den fria rorligheten eftersom kravet pi ekonomisk aktivitet har
tagit 6verhanden.

Denna skilsmissa behover inte vara av ondo. Tvirtom kan en
acceptans av de ekonomiska villkor som ska gilla for uppehallsrite
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och likabehandling i en mottagande medlemsstat gora medlems-
staterna mer villiga att utvidga den fria rorligheten till fler person-
kategorier dn deras egna medborgare. Den radande rittsutvecklingen
stirker argumentet for att dven tredjelandsmedborgare som ir bosatta
inom EU lidttare borde fa tillging till den fria rorlighetens rittigheter
och mojligheter.

Vad innebir i si fall unionsmedborgarskapet som szarus om det

frikopplas frin regelverket for den fria rorligheten och ritten till
likabehandling?

Unionsmedborgarskapets innebérd - mer én
fri rorlighet

Den fria rorligheten kan med ritta siigas vara det frimsta ursprunget
till Eu-rittens unionsmedborgarskap. Dock ir det en felaktig slut-
sats att tro att unionsmedborgarskapets betydelse helt kan utra-
deras genom medlemsstaternas uppstillande av ekonomiska villkor
och andra begrinsningar av den fria rorligheten. Tvirtom finns det
miénga tendenser i rittsutvecklingen som tyder pd att unionsmed-
borgarskapet innehaller fler dimensioner och rittslig relevans dven
utan den fria rorligheten. I min monografi EU Citizenship at the Edges
of Freedom of Movement, argumenterar jag for att det parallellt med
rittsutvecklingen av den fria rérligheten for personer har skett en
viktig rittsutveckling avseende unionsmedborgarskapets rittsverkan
i situationer helt utan fri rorlighet. Unionsmedborgarskapets status,
med grund i artikel 20 FEUF, har bland annat visat sig ha en pétaglig
rittsverkan pa relationen mellan den enskilde unionsmedborgaren
och dennes hemmamedlemsstat, det vill siga den stat dir unions-
medborgaren ir nationell medborgare. Likasd har den politiska di-
mensionen av unionsmedborgarskapet fate ett forstirke skydd genom
fordragsindringarna som gjordes i och med Lissabonfordraget. Detta
bekriftades i EUu-domstolens avgdrande i Delvigne frin 2015. Hir
befanns den unionsmedborgerliga rittigheten att rosta i val till Euro-
paparlamentet vara starkt skyddad genom artikel 14(3) FEU. Bestim-
melsen forpliktigar medlemsstaterna att hilla allminna, direkra, fria
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och hemliga val till Europaparlamentet, vilket hinger titt samman
med unionsmedborgarskapets politiska rittigheter som riknas upp
i artikel 20 FEUF. Tillimpligheten av dessa bestimmelser aktiverar i
sin tur EU:s stadga for grundliggande rittigheter. Omstindigheterna
i Delvigne-mélet hade ingen koppling till nigot utévande av fri rorlig-
het. Frigan i milet gillde uteslutande skyddet f6r Eu-rittens politiska
rittigheter som ska garanteras en unionsmedborgare i relation till
dennes hemmamedlemsstat. Fallet rorde de franska reglerna som
nir det dr friga om allvarlig brottslighet begrinsar fingelsefingars
rostritt, diribland méjligheten att rosta i val till Europaparlamentet.
Eftersom EU-domstolen fann att EU-ritten var tillimplig i fallet,
resulterade det i att de franska reglerna méste utvirderas i ljuset
av EU-stadgans krav. Av sirskild betydelse var stadgans artikel 49,
som anger principerna om laglighet och proportionalitet i frigor om
straffritesliga pafoljder. Begrinsningen av rostritten i fransk rite
som det var friga om i Delvigne bedémdes av Eu-domstolen vara
legitim och forenlig med EU-rittens krav. Samtidigt star avgoérandet
for nigot viktigt avseende betydelsen av unionsmedborgarskapets
status. Ritten att rosta i valet till Europaparlamentet ar hittills den
enda genuint unionsmedborgerliga rittigheten som EuU-domstolen
har tillskrivit rattskraft utan att det i det aktuella ritesfallet funnits
nigon som helst koppling till ett utévande av den fria rorligheten.

De storsta stegen avseende den rittsliga innebérden av unions-
medborgarskapets status har dock tagits med direkt stod av artikel
20 FEUF och genom EU-domstolens domar i Zambrano respektive
Rottmann samt i den rittsutveckling som sedan foljt.

Artikel 20 FEUF: unionsmedborgarskapets
status i fokus

I en serie avgoranden, med start i Zambrano-domen fran 2011, har
EU-domstolen, med stdd av artikel 20 FEUF, utvecklat ett starkt
ritesligt skydd mot att en unionsmedborgare mot sin vilja tvingas
att limna EU:s territorium. Skyddet blir tillimpligt frimst nir det
giller barn med unionsmedborgarskap som riskerar att tvingas limna
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EU som en konsekvens av att dess primira virdnadshavare som ir
tredjelandsmedborgare blir utvisad. Rationaliteten for detta ir att
de rittigheter som foljer av unionsmedborgarskapets status inte kan
itnjutas utanfor Eu:s territorium. En unionsmedborgares ritt att
vistas inom EU miste dirfor skyddas. I Zambrano gjorde Eu-dom-

7... artikel 20 FEUF [utgor] hinder

stolen det berémda uttalandet:
for nationella dtgirder som medfor att unionsmedborgare berdvas
mojligheten ate faktiske dtnjuta kirnan i de rittigheter som tillkom-
mer dem i kraft av unionsmedborgarskapet.” Den rittspraxis som
utvecklats efter domen har visat att doktrinen normalt enbart ir
tillimplig gentemot unionsmedborgarens hemmamedlemsstat. Det
ir denna stat som har huvudansvaret for att ge en unionsmedborgare
en verkningsfull ritc att leva och bo inom unionens territorium.
Viktigt dr dock att Zambrano-doktrinen aktiveras enbart av unions-
medborgarskapet som sddant och utan att den fria rorligheten ir till-
limplig. En tredjelandsmedborgare som ir primir virdnadshavare till
en minderérig unionsmedborgare kan d&, férutsatt att 6vriga villkor
ir uppfyllda, hirleda en uppehéllsrict i unionsmedborgarens hem-
mamedlemsstat. Detsamma kan gilla en tredjelandsmedborgare som
ir familjemedlem till en vuxen unionsmedborgare, om den senare har
ett mycket starkt beroendeforhillande till tredjelandsmedborgaren
i friga. Om unionsmedborgaren i stillet utovade fri rorlighet till
en mottagande medlemsstat skulle andra rittsnormer gilla for ate
istadkomma en sddan rite till familjedterférening med en tredje-
landsmedborgare. Bland annat skulle rérlighetsdirektivets ekono-
miska krav for uppehillsritt behéva vara uppfyllda. Skiljelinjen mellan
ritten till familjedterforening enligt artikel 20 FEUF och densamma
enligt rorlighetsdirektivet dr dirfér mycket viktig. Villkoren for en
unionsmedborgares familjesammanforing i sin hemmamedlemsstat
ir helt andra dn de som giller i en mottagande medlemsstat.

Ete tydligt tecken pé den differentierade rittsutvecklingen pa det hir
omrédet dr det faktum att Zambrano-doktrinen inte kan overforas
till att skydda exempelvis EEs-medborgare. Personer med nationellt
medborgarskap i nigon av EEs-staterna Norge, Island eller Lichten-
stein 4r inte unionsmedborgare, men omfattas av en stark rite till
fri rérlighet inom EU. Detta for att EEs-avtalet mellan EU och dessa
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grannstater skapar en nira anslutning till Eu:s inre marknad. Bland
annat ir rorlighetsdirektivets villkor tillimpliga pd EEs-medborgare
som vill réra sig inom EU. EFTA-domstolen svarar f6r tolkningen av
EEs-avtalet och ir férpliktigad att gora tolkningar av EEs-ritten som
ir homogena med motsvarande bestimmelser i EU-ritten. I EFTA-
domstolens domar om den fria rorligheten f6r EEs-medborgare har
den dock hittills funnit att Zambrano-doktrinen ir oméjlig att dver-
fora till EEs-ritten. Skilet dr att doktrinen uteslutande byggs upp
av artikel 20 FEUF. Artikeln instiftar unionsmedborgarskapet for
EU-medlemsstaternas nationella medborgare, men har inte nagon
motsvarighet i EEs-avtalet. Den rittspraxis som grundar sig ute-
slutande pé artikel 20 FEUF kan dirfér inte utstrickas till ate gilla
for EEs-medborgare, som i 6vrigt omfattas av den fria rorlighetens
regelverk pa ett sitt som ligger mycket nira det som giller for uni-
onsmedborgare. Zambrano-doktrinen kan inte heller tillimpas pé
en tredjelandsmedborgare som har fatt erkind status som varaktigt
bosatt i en Eu-medlemsstat enligt direktiv 2003/109/EG. Doktrinen
markerar dirmed en tydlig differentiering mellan djupet i unions-
medborgarskapets szazus och den bredare tillimpligheten av den fria
rorligheten for personer.

Ett annat strik i den rittspraxis som utgar fran artikel 20 FEUF ir
EU-domstolens avgorande i Rottmann frin 2010 och ett antal efterfol-
jande domar. Rottmann-doktrinen handlar om individens skydd i Eu-
ritten mot att ber6vas sin status som unionsmedborgare genom att
hemmamedlemsstaten drar tillbaka dennes nationella medborgar-
skap. EU-domstolen har bekriftat medlemsstaternas kompetens att
sjilva stadga sina respektive nationella medborgarskapsordningar.
Det ér upp till varje enskild medlemsstat att bestimma villkoren for
naturalisering eller annat inférlivande av en person i det nationella
medborgarskapet. Dock dr EU-ritten tillimplig pd en medlemsstats
drertagande av en individs nationella medborgarskap eftersom en for-
lust av nationellt medborgarskap ocksa innebir en forlust av unions-
medborgarskapet. Aven Eu-stadgan om grundliggande rittigheter
blir dirfor tillimplig pa en medlemsstats atertagande av nationellt
medborgarskap. Sddana processer méste vara férenliga med stadgans
rittssikerhetskrav samt den ru-rittsliga proportionalitetsprincipen.
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Rortmann-doktrinens utveckling visar unionsmedborgarskapets be-
tydande riteskraft for aktivering av Eu-stadgans skydd i situationer
som inte giller ett direkt utévande av den fria rorligheten. Den ritts-
praxis som utgar frin artikel 20 FEUF syftar till att beskydda unions-
medborgarskapets harda kirna, vilket medlemsstaternas nationella
medborgare kan hivda i relation till deras hemmamedlemsstat. Pa
samma sitt som Zambrano-doktrinen aktualiseras Rottmann-doktri-
nen helt utan att den fria rorligheten behover ha utévats i det enskilda
fallet. Mot bakgrund av detta diskuteras ibland mojligheten att med
stdd av artikel 20 FEUF g dnnu lingre bortom fragor om fri rorlighet
och den inre marknaden for att anvinda unionsmedborgarskapet till
att etablera nya konstitutionella djup i EU-ritten.

Att kanalisera EU:s véarden genom
unionsmedborgarskapet

Den forre generaladvokaten vid Eu-domstolen, Eleanor Sharpston
har tillsammans med juristen Daniel Sarmiento argumenterat {or att
koppla samman unionsmedborgarskapets status enligt artikel 20 FEUF
med skyddet for EU:s virderingar, diribland réttsstatens principer,
som anges i artikel 2 FEU. Idén samstimmer med den som ursprung-
ligen presenterades i en forskningsartikel av Armin von Bogdandy
med flera om att det EU-rittsliga skyddet f6r unionsmedborgarska-
pets kirna borde inbegripa ett skydd dven foér grundliggande rit-
tigheter. Det méste finnas en presumtion for att EU:s medlemsstater
respekterar skyddet for rittsstaten och individens grundliggande
rittigheter inom deras respektive jurisdiktioner. Om en medlemsstat
systematiskt agerar pd ett sitt som tydligt bryter mot dessa virden
menar von Bogdandy att denna presumtion ska anses bruten. Ett
exempel pd detta dr linder som Ungern och Polen som gétt i en allt-
mer auktoritir riktning. I det liget miste EU agera for att skydda de
unionsmedborgare som lever i dessa medlemsstater. Detta vore ocksé
att leva upp till vad som stadgas i artikel 9 FEU om att EU i all sin
verksamhet ska "respektera principen om jimlikhet mellan sina med-
borgare, som ska fa lika uppmirksamhet frin unionens institutioner,
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organ och byrder.” Det finns dirmed riteslig grund och potential for
att anvinda unionsmedborgarskapet som ett redskap i EU:s virnande
om artikel 2 FEU och rittsstatens principer. EU-domstolen har re-
dan genom unionsmedborgarskapet uppritthillit viktiga rittsstatliga
principer, sisom ritten till domstolsprévning i en transparent ritts-
process, vilket ofta framhalls i tolkningen av Rottmann-doktrinen. P4
detta sitt visar EU-domstolen att den ser en tydlig koppling mellan
unionsmedborgarskapets innebord och £u:s grundliggande virden.
Det Eu-rittsliga skyddet av kirnan i unionsmedborgarskapet kan
och bor dirfor inbegripa skydd for mycket mer 4n bara ritten till fri
rorlighet.

En annan praxisutveckling, som rittsvetaren Anastasia Iliopou-
lou-Penot pekat pd, édr trenden i EU-domstolens praxis att skapa ett
slags “digitalt medborgarskap” pa Eu-rittslig niva. Detta sker pa ett
liknande sitt som rittsutvecklingen av det ursprungliga unionsmed-
borgarskapet, det vill siga genom EU-domstolens tongivande och
dynamiska tolkningar. Avgoranden som exempelvis Digital Rights
Ireland och Telez handlar om det starka EuU-rittsliga skyddet for
individens grundliggande rite till privatliv bade i férhédllande till
tunga aktorer pd den digitala marknaden och till medlemsstaternas
myndigheter. Hir har Eu-domstolen etablerat en hog skyddsstan-
dard for individens grundliggande rittigheter som ska respekteras av
alla digitala aktorer som verkar pi den inre marknaden. Rittsskyddet
som skapats i domstolens praxis avseende individens rittigheter pa
den digitala marknaden giller dock alla personer som befinner sig
inom EU:s territorium, bide unionsmedborgare och tredjelandsmed-
borgare. Idén om ett europeiskt digitalt medborgarskap” triffar dir-
med en betydligt bredare personkrets dn enbart unionsmedborgare.
Ett sidant grepp kan hinforas till den gamla Europatanken om en
gemensam standard for grundliggande rittigheter som ska gilla for
alla individer oavsett var de befinner sig inom EU:s territorium, vilket
den fore detta brittiska generaladvokaten vid Eu-domstolen Francis
Jacobs en ging uttryckte som civis europeus sum.

Sammantaget finns det flera dimensioner av unionsmedborgar-
skapet for EU att virna och utveckla. Att genom lagstiftning skapa
direkta kopplingar mellan unionsmedborgarskapet och EuU:s virden
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och mil vore i nuliget en banbrytande utveckling inom EU-ritten. En
sddan riktning skulle dock vara i linje med andra trender som redan
finns i EU-domstolens praxis, vilka kan férstirkas genom antagande
av ny EU-lagstiftning. Enligt artikel 25 FEUF fir rddet genom enhil-
ligt beslut i enlighet med ett sarskilt lagstiftningsfoérfarande och efter
Europaparlamentets godkidnnande anta bestimmelser for att stirka
eller komplettera unionsmedborgarskapets rittigheter. Férdragen till-
handahiller dirmed processen for och forutser skapandet av fler
substantiella rittigheter samt stirkandet av den befintliga rittsliga
inneboérden i unionsmedborgarskapet. Detta skulle kunna skapa ett
nytt djup i unionsmedborgarskapets konstitutionella betydelse. Det
vore ocksd ett definitivt 16sgorande fran det forlegade synsittet att
unionsmedborgarskapet enbart kan aktualiseras rittsligt genom ut-
6vandet av fri rorlighet.

Parallellt med frigan om unionsmedborgarskapets rittsliga inne-
bord lever frigan om vem som ska inkluderas i dess status, eller pa
annat sitt omfattas av dess rittigheter.

Vem ska inkluderas i unionsmedborgarskapet?

I kolvattnet av brexitomrostningen och sedermera Storbritanniens
faktiska uttride ur £U, dteruppvicktes en gammal diskussion om moj-
ligheten till en ”autonom” status som unionsmedborgare. Med detta
avses mojligheten att vara unionsmedborgare utan att vara nationell
medborgare i nigon EU-medlemsstat. I denna debatt har forskaren
Oliver Garner fort fram argument for s kallade individuella medlem-
skap i EU, eller ”nationslosa unionsmedborgarskap.” Han menar att
det dr noédvindigt att gora unionsmedborgarskapet till en valbar, och
dirmed héllbar status pd individnivé, oaktat en enskilds medlems-
stats handlingar. Detta {6r att EUu-domstolens uttalande om unions-
medborgarskapet som individens ”grundliggande status” ska kunna
ha nagon verklig betydelse. Under brexitprocessen argumenterade
rittsvetaren Dora Kostakopoulou for att brittiska medborgare borde
fa bli ”associerade unionsmedborgare.” Grunden for detta skulle vara
de rittigheter som enskilda britter rent faktiskt har férvirvat genom
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utdvandet av fri rorlighet inom EU som unionsmedborgare fére Stor-
britanniens uttride. De rittsliga motargument som framférts mot
autonoma eller associerade varianter av unionsmedborgarskapet har
dock varit starka. Forskarna Dimitry Kochenov och Martijn van den
Brink har pekat pa att Eu:s politik och lagstiftning skapas av valda
representanter frin medlemsstaterna. Det vore demokratiskt urhol-
kande f6r EU-systemet om nationslosa unionsmedborgare fick rosta i
val till Europaparlamentet och dtnjuta riteslig status enligt EU-ritten
men inte fick rosta i nationella val i nigon av medlemsstaterna. De
skulle dirmed inte delta i framviljandet av de regeringschefer och
ministrar som representerar medlemsstaterna i Eu. Om EU skulle ac-
ceptera associerade unionsmedborgarskap for enskilda britter som pa
individniva vill ha en tillh6righet till unionen skulle man enligt detta
resonemang samtidigt diskvalificera den brittiska demokratiska pro-
cessen, som trots allt ledde fram till beslutet att [imna Eu. Detta syn-
sitt ir ocksa det som aterspeglas i tolkningen av brexits konsekvenser
for unionsmedborgarskapet som Eu-domstolen nyligen gjort i domar
som EP och Silver. Eu-domstolen slog hir fast att Storbritanniens
uttride ur EU innebar en definitiv forlust av unionsmedborgarskapet
for brittiska medborgare. Sisom férdragen ér utformade gér det inte
att koppla bort nationellt medborgarskap i en Eu-medlemsstat som
grunden for individens unionsmedborgarskap. For detta skulle kri-
vas att EU:s befintliga medlemsstater forst foretar fordragsindringar.
Frin och med den 1 februari 2020 dr ddrfor brittiska medborgare, om
de inte har dubbelt medborgarskap i ndgon annan Eu-medlemsstat,
att betrakta som tredjelandsmedborgare. Forskaren Niamh Nic Shu-
ibhne har dock argumenterat fér en mer nyanserad héillning. Enligt
henne bor britter inte ses som vilka tredjelandsmedborgare som helst,
de ér trots allt fore detta unionsmedborgare. Detta, menar hon, borde
ha betydelse for deras rittsstillning i EU-ritten. Nir Eu-domstolen
har tolkat EEs-avtalet har medborgare i EEs-staterna befunnits ha
en sirstillning jimfort med andra tredjelandsmedborgare, som lig-
ger mycket nira det egentliga unionsmedborgarskapet. En liknande
rittslig diskurs borde kunna foras avseende brittiska medborgare nir
uttridesavtalet mellan EU och Storbritannien ska tolkas och tillim-
pas, anser Nic Shuibhne.
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Det ritsliga efterspelet till brexit har tydligt visat att for att bevara
eller fa status som unionsmedborgare méste en av tva saker intriffa.
Antingen att individen naturaliseras och forvirvar nationellt med-
borgarskap i en EU-medlemsstat, eller att den stat dir individen ir
nationell medborgare gir med i EU.

Att bli unionsmedborgare

Unionsmedborgarskapet ir en #illdelad status. Den kan inte forvirvas
direkt i en process mellan individen och EU, utan ir en biprodukt av
att personen dr eller blir nationell medborgare i en Eu-medlemsstat.
Detta foljer av ordalydelsen i Artikel 20(1) FEUF: ”Varje person som
ir medborgare i en medlemsstat ska vara unionsmedborgare.” Vill-
koren for hur en individ férvirvar nationellt medborgarskap, typiskt
sett vid fodseln eller genom naturalisering, ir dock en nationell kom-
petens for Eu:s medlemsstater att reglera i deras respektive medbor-
garskapslagar. I sin rittspraxis har Eu-domstolen uttalat att denna
nationella kompetens ska respekteras av Eu. Dock har domstolen
gjort vissa klargoranden. Dels, att den nationella kompetensen avse-
ende medborgarskapslagstiftning alltid maste utévas i enlighet med
medlemsstaternas forpliktelser enligt EU-ritten. Dels, att medlems-
staterna ir skyldiga att 6msesidigt erkinna varandras rittsordningar
for nationella medborgarskap. Principen om émsesidigt erkidnnande,
som foljer av domen i Micheletti, ir den kanske viktigaste EU-ritts-
liga principen av betydelse for unionsmedborgarskapets effektiva
rittsverkan. Om unionsmedborgarskapet och dess rittigheter ska ha
ndgon rittslig betydelse ricker det inte att vara unionsmedborgare
enbart i relation till sin hemmamedlemsstat. Lika viktigt dr att bli
erkind som en sidan i relation till alla Eu:s medlemsstater. Dirfor
ir det en tvingande princip inom EU-ritten att varje medlemsstat
miste erkinna en individs nationella medborgarskap om det utgivits
i enlighet med en annan medlemsstats rittsordning.

Med den bakgrunden driver Europeiska kommissionen for nir-
varande en talan mot medlemsstaten Malta i det vid Eu-domstolen
pagaende malet Kommissionen mot Malta. Genom sin nationella med-
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borgarskapslagstiftning tilliter Malta att tredjelandsmedborgare f61-
virvar maltesiskt medborgarskap och dirmed unionsmedborgarskap
genom att gora investeringar i landet. Detta brukar kallas for investe-
ringsmedborgarskap, eller ”golden citizenship”. Europeiska kommis-
sionen hiavdar att Malta bryter mot bide unionsmedborgarskapets
betydelse enligt fordragen och mot artikel 4(3) FEU, som stadgar med-
lemsstaternas férpliktelse att verka i enlighet med principen om lojalt
samarbete. Detta di Maltas forsiljning av nationella medborgarskap
till individer utan en ”verklig koppling” till medlemsstaten ocksi gor
dessa individer till unionsmedborgare. Genom unionsmedborgar-
skapets rittighetsbirande kraft inom hela EU:s territorium péverkas
darfor alla andra Eu-medlemslinder. P4 detta sitt kopplar Europeiska
kommissionen i sin talan samman medlemsstaternas forpliktelse om
lojalt samarbete med unionsmedborgarskapets princip om émsesidigt
erkidnnande av varandras nationella medborgarskapsordningar.

Om ©ru-domstolen ger Europeiska kommissionen ritt i denna
rittsprocess kommer det betyda att EU-ritten tar yteerligare ett stort
steg in i medlemsstaternas kompetens pd medborgarskapsomradet.
Rottmann-doktrinen har visat att EU-rdtten stiller skarpa krav pi
medlemsstaterna avseende deras mojlighet att dterta utgivna natio-
nella medborgarskap. Av Europeiska kommissionens argumentation
i Kommissionen mot Malta foljer ofrinkomligen att dven utgivandet
av nationella medborgarskap méste komma inom EU-rittens till-
limpningsomrade. Varje beslut om naturalisering av en individ till
nationellt medborgarskap i en medlemsstat maste di anses paverka
alla andra Eu-medlemsstater. P4 detta sitt skulle Eu-ritten direke
utmana samtliga medlemsstaters kompetens att éver huvud taget
utforma deras nationella medborgarskapslagstiftning. Kravet om att
det miste finnas en verklig koppling mellan individen och staten
skulle forvisso, om Europeiska kommissionen ir framgangsrik i sin
talan mot Malta, kunna utgora stommen for eventuella framtida
EU-gemensamma kriterier for naturalisering av tredjelandsmedbor-
gare. Vad som enligt Eu-ritten kan sigas utgora en verklig koppling
mellan en individ och en medlemsstat, eller en individ och EU som
territoriell helhet, méste da fyllas med mening. Sannolikt blir det
svart att uppnd enighet kring detta mellan medlemsstaterna.
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Det kan naturligtvis finnas politiska och etiska skil ll att U
reagerar mot forekomsten av att enskilda medlemsstater erbjuder in-
vesteringsmedborgarskap, vilka ofta sammanfaller med férekomsten
av pengatvitt och annan olaglig verksamhet. Frigan dr ind4 om det
ir onskvirt att EU-ritten ska fi en sddan langtgdende tillimplighet pa
medlemsstaternas respektive rittsordningar for nationellt medbor-
garskap. Det skulle vara en stor konsekvens av ett forsok att komma
till bukt med ett problem som trots allt 4r marginellt i det storre
sammanhanget. Som Martijn van den Brink har pdpekat: pd EU-niva
borde det anses vara ett storre samhillsmissigt problem att det i dag
lever miljontals tredjelandsmedborgare hir som, trots att de kan
sigas ha en verklig koppling till en viss medlemsstat genom lingvarig
bosittning, familjeband, arbete med mera, indd inte har tillging
till nationellt medborgarskap och dirmed inte heller till status som
unionsmedborgare. Underinkluderingen i unionsmedborgarskapet
pé grund av att manga medlemsstater uppstiller mycket harda villkor
for naturalisering, borde diskuteras som mer av ett problem, menar
van den Brink. Fenomenet 6verinkludering, 4 sin sida, exempelvis
att vissa formogna tredjelandsmedborgare kan kopa sig ett nationellt
medborgarskap i medlemsstater som Malta eller Cypern borde anses
vara ett relativt litet problem. Principiellt ir det Anda forstieligt att
det pd EU-nivd uppfattas som provocerande att vissa medlemsstater
exploaterar unionsmedborgarskapets attraktionskraft i form av status
och rittigheter. Potentialen for att férdjupa unionsmedborgarskapets
politiska och rittsliga innebérd for medlemsstaternas befolkningar
urvattnas om statusen tillats att litevindigt siljas till kopstarka indivi-
der. Det dr dock svért att se hur Europeiska kommissionen ska kunna
bli framgangsrik i sin talan utan att Eu:s medlemsstater tvingas ac-
ceptera ytterligare intrang i deras nationella kompetens.

Med den migrationspakt som EU-medlemsstaterna nyligen 6ver-
enskommit, kommer regleringen av den gemensamma asyl- och mig-
rationspolitiken i hogre utstrickning ske genom EU-forordningar (se
Andrea Spehars kapitel i denna volym). I ljuset av detta kan det ocksa
finnas anledning att diskutera Eu-gemensamma normer for natu-
ralisering av tredjelandsmedborgare i medlemsstaterna. Dirigenom
skulle minga av de miljontals tredjelandsmedborgare som lever i
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EU:s medlemslinder kunna fi en mer integrativ vig mot nationellt
medborgarskap och siledes unionsmedborgarskapets ekonomiska och
politiska rittigheter. Framforallt giller detta méjligheten till politisk
representation pi europeisk nivd. Exempelvis skulle de antal 4r av bo-
sittning i en EU-medlemsstat som krivs fér naturalisering, som i dag
varierar mellan 3-5 ar i Sverige till 7-9 ar i linder som Danmark och
Osterrike, kunna harmoniseras for att skapa mer likvirdiga forutsitt-
ningar for tredjelandsmedborgare att fa tillging till unionsmedbor-
garskapets status oavsett i vilken Eu-medlemsstat de bor och verkar.

Som ett komplement eller alternativ till att EU-ritten far allt mer
inflytande pd medlemsstaternas respektive medborgarskapslagstift-
ning kan £U gora fler av unionsmedborgarskapets rittigheter till-
gingliga for en bredare personkrets inom ramen for ett differentierat
europeiskt samarbete. Detta utgor dnnu ett argument for att stirka
tillgdngen till den fria rorlighetens rittigheter f6r tredjelandsmed-
borgare som ir varaktigt bosatta inom EU.

Fri rérlighet for flera

Niamh Nic Shuibhne har papekat att dven om den fria rorligheten
utgor en huvudaspekt av unionsmedborgarskapet giller inte det om-
vinda forhdllandet. Det vill siga, rittigheter som ir att hinfora till
den fria rorligheten kan med férdel utvidgas till atc omfatta fler
personer dn unionsmedborgare. Bide fordragstexten, flera av EU:s
associeringsavtal och frihandelsavtal med grannskapslinder samt Eu-
domstolens rittspraxis visar att rittigheter pa den fria rorlighetens
omréide redan har utstrickes till att gilla for fler personkategorier dn
enbart medlemsstaternas nationella medborgare. Eu-domstolen har
i sin tolkning av EEs-ritten sdvil som EU:s sektorspecifika avtal med
Schweiz utstricke det rittighetsskydd som den fria rérligheten ger
till unionsmedborgare till att i princip gilla dven f6r EES-medborgare
och schweiziska medborgare. Genom EuU:s starka associering med
EEs-staterna och Schweiz kan EEs-medborgare respektive schwei-
ziska medborgare sigas omfattas av den inre marknadens rittigheter
och mojligheter i ndstan samma utstrickning som unionsmedborgare

150



UNIONSMEDBORGARSKAPET ...

gor. Detta sirskiljer EEs-medborgare och schweiziska medborgare
fran 6vriga kategorier av tredjelandsmedborgare som ér bosatta inom
EU. Den senare gruppen méter storre begriansningar till fri rorlighet
in vad medborgarna frin EEs-staterna eller Schweiz gor.

I forhéllande till unionsmedborgarskapet kan detta uppfattas pa
tva sitt. Forst, att unionsmedborgarskapet, pA samma vis som den
inre marknaden ir 6ppen for externa deltagare, inbegriper ett slags
oppenhet for att tredjelandsmedborgare i olika mén kan inkluderas i
dtnjutandet av dess rittigheter. Omvint kan siigas att regelverket for
fri rorlighet for personer egentligen ska betraktas som helt frikopplat
fran ett beroende av unionsmedborgarskapets status. EU-rdtten har
redan och kan fortsatt utveckla den fria rorligheten till att omfatta fler
personkategorier in enbart medlemsstaternas nationella medbor-
gare. Stod for den senare synen pé fri rorlighet finns redan inférlivat
i rorlighetsdirektivets bestimmelser. Enligt direktivets villkor kan
tredjelandsmedborgare i egenskap av att vara familjemedlemmar till
en unionsmedborgare hirleda en uppehéllsritt i en mottagande med-
lemsstat. Detta dr ocksd mojligt med stod av arbetstagarforordningen
492/2011. En hirledd uppehallsritt for tredjelandsmedborgare som
ir familjemedlemmar till unionsmedborgare kan i vissa fall ocksa at-
njutas i unionsmedborgarens hemmamedlemsstat. Detta framgar av
EU-domstolens rittspraxis avseende primirrittens bestimmelser om
fri rorlighet. Genom individuell association till en unionsmedbor-
gare kan dirmed en tredjelandsmedborgare komma att omfattas av
lingtgdende rittigheter inom den fria rérlighetens regelverk. Dessa
familjemedlemmar fir pa sd vis en ritesstillning som ligger mycket
nira unionsmedborgarskapet.

Det ir troligt att medlemsstaterna vill sl vakt om sin nationella
kompetens avseende medborgarskapslagstiftning. Medlemsstaterna
behaller da kontrollen dver hur tredjelandsmedborgare kan forvirva
deras respektive nationella medborgarskap och féljaktligen status
som unionsmedborgare. P4 EU-niva kan man i stillet soka forbittra
mojligheten for inom EU bosatta tredjelandsmedborgare att utéva
ritten till fri rorlighet for personer, oberoende av om de f6rst har blivit
nationella medborgare i en medlemsstat. EU stir infor ett stort behov
av kvalificerad arbetskraftsinvandring for att 16sa sina innovationsut-
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maningar. Dirtill finns den demografiska utmaningen i form av hoga
pensionsavgingar. Av flera skil borde tredjelandsmedborgare som
redan ir lagligt bosatta inom EU, ges bittre mojlighet att fritt rora sig
pé den inre marknaden.

Forbattringar av direktiv 2003/109/EG

Artikel 79(1) FEUF stadgar att "Unionen ska utforma en gemensam
invandringspolitik i syfte att i alla ligen sikerstilla en effektiv for-
valtning av migrationsstrommarna, [och] en rittvis behandling av
tredjelandsmedborgare som vistas lagligen i medlemsstaterna...”. P4
denna grund har Eu:s medlemsstater antagit direktiv 2003/109/EG
om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning (Danmark
och Irland har dock rittsliga undantag frin denna del av Eu-ritten).
Om Eu-lagstiftaren antar de revideringsférslag av direktivet som
Europeiska kommissionen nyligen lagt fram skulle det kunna fa
positiva konsekvenser. Bland annat skulle med tiden alla de miljoner
ukrainska medborgare som foér nirvarande vistas inom EU pi den
grund att de getts tillfalligt skydd enligt massflykesdirektivet (di-
rektiv 2001/55/EG) kunna forvirva status som ”varaktigt bosatta”.
Denna status medfor i sin tur ritten att utova fri rorlighet mellan
medlemsstaterna under skydd mot nationell diskriminering. I dags-
ldget riknas nimligen inte bosittningstid pa grund av tillfallige skydd
som tid som kan kvalificera en tredjelandsmedborgare for status som
varaktigt bosatt. Ukrainska flyktingar kan dirfér inte omfattas av
mojligheterna som direktiv 2003/109/EG ger tredjelandsmedborgare
for tillging till de ekonomiska och sociala rittigheter som den fria
rorligheten medfér. Dirtill kan ukrainska medborgare enbart bli
unionsmedborgare genom naturalisering till nationellt medborgar-
skap i en EU-medlemsstat, eller - vilket fortfarande ligger lingt fram
i tiden - att Ukraina gors till Eu-medlem. Ur rittighetssynpunkt
skulle i stillet mycket kunna goras for ukrainska medborgare inom
EU pa lagstiftningsniva, bland annat genom revideringen av direktiv
2003/109/EG.

Samtidigt har Europeiska kommissionens forslag till férbittringar
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av direktiv 2003/109/EG kritiserats for att ind4 inte tillrickligt skapa
en verkningsfull rite till fri rorlighet for tredjelandsmedborgare med
nationella uppehillstillstind i nigon av Eu:s medlemsstater. Aven
om den foreslagna revideringen antas dr det patagligt hur den fria
rorlighetens regelverk ir fordelaktigare for medlemsstaternas egna
medborgare. Ett exempel dr att en varaktigt bosatt tredjelandsmed-
borgare forst méste uppna fem ar av laglig bosittning i en forsta
medlemsstat for att dir kunna ansoka om status som varaktigt bosatt.
Detta ger i sin tur en rite att utova fri rorlighet till en andra medlems-
stat men statusen som sadan kan inte direkt 6verforas till ate gilla i
en andra medlemsstat, utan maste forvirvas dven dir genom varaktig
bosittning. Detta paverkar mojligheten for tredjelandsmedborgaren
att uppnd familjesammanfoéring med familjemedlemmar som kom-
mer utifrin U, vilket kan antas ha en avskrickande effekt pa tredje-
landsmedborgares bendgenhet att anvinda sig av den fria rorligheten.
Forskaren Steve Peers har dirfor uttrycke att den rite till fri rorlighet
som en tredjelandsmedborgare kan uppni genom revideringen av
direktiv 2003/109/EG ir ett slags "poundshop free movement”: en
billig imitation av den fria rérlighet som giller f6r unionsmedborgare
och EEs-medborgare. Fordragen ger dock inte anledning att begrinsa
den fria rorligheten for tredjelandsmedborgare inom EU, utan talar
tvirtom om malet om att underlitta fri rérlighet f6r personer.” Om
den fria rorligheten utvidgas till att omfatta fler personer, utvidgas
ocksi tillgangen till det EU-rittsliga skyddet for grundliggande rit-
tigheter, som utévandet av fri rorlighet aktiverar for individen.

Fri rorlighet och EU-stadgans skydd for
grundldggande rattigheter

Genom utvidgningen av den fria rérligheten till att pa et likvirdigt
sitt gilla for savil EEs-medborgare som for unionsmedborgare har
iven skyddet for grundliggande rittigheter i EU-stadgan blivit till-
limplig pa fler personer. Eu-domstolen har hir kopplat samman ett
lagligt utévande av fri rorlighet med rittighetsskyddet som ska gilla
inom EU:s omrade for frihet, sikerhet och rittvisa. Detta framgar av

153



KATARINA HYLTEN-CAVALLIUS

EU-domstolens avgoéranden i Petruhhin, som avsig en unionsmedbor-
gare, respektive IN, som avsig en EEs-medborgare.

Petruhhin gillde en estnisk medborgare som var eftersokt i Ryss-
land for en straffriteslig process om olaga narkotikahandel. Petruhhin
patriffades i Lettland, som av Ryssland fick en begiran om utlimning
av honom. En lettisk domstol begirde da ett forhandsavgérande fran
EU-domstolen angdende vilken betydelse det hade att Petruhhin var
en unionsmedborgare frin en annan medlemsstat som befann sig i
en situation av fri rorlighet till Lettland. T sitt avgérande fann EU-
domstolen inte att unionsmedborgarskapets status som sddant kunde
aktivera tillimpligheten av Eu-stadgan om grundliggande rittighe-
ter. Det finns i ridande rittsldge inte ndgon direkt koppling mellan
att inneha status som unionsmedborgare enligt artikel 20 FEUF och
en aktivering av EU-stadgans skydd. Diremot utgjorde risken att bli
utlimnad till tredjeland i en mottagande medlemsstat en avskrick-
ande begrinsning i utévandet av den fria rérligheten enligt artikel 21
FEUF. Genom aktiveringen av bestimmelserna om fri rorlighet blev
EU-ritten tillimplig i Petruhhins fall och EU-stadgans ritessikerhets-
krav {6r en utlimning skulle dirmed efterfoljas. Konkret betydde
detta att en utlimning till tredjeland inte fick ske om det fanns risk
for en krinkning av individens rittigheter i artikel 19 1 EU-stadgan.
Bestimmelsen anger att ingen ”far avligsnas, utvisas eller utlimnas
till en stat dir han eller hon l6per en allvarlig risk att utsittas for
dodsstraff, tortyr eller andra former av ominsklig eller férnedrande
bestraffning eller behandling.”

I den efterféljande domen i 1N faststillde Eu-domstolen att dven
EEs-medborgare omfattas av samma skydd for grundliggande rittig-
heter som unionsmedborgare nir de befinner sig i en situation av fri
rorlighet till en mottagande Eu-medlemsstat och riskerar att utlim-
nas till tredjeland. Det skydd som ansigs gilla fér unionsmedborga-
ren Petruhhin enligt artikel 21 FEUF i kombination med EU-stadgan,
overfordes alltsa till EEs-rittens system for fri rorlighet for personer.
Som Christian Franklin och Halvard Haukeland Fredriksen papekat
markerar EU-domstolen i IN, som avsdg en islindsk medborgare som
befann sig i Kroatien och riskerade utlimning till Ryssland, att EEs-
medborgarskapet dr ett slags ”differentierat unionsmedborgarskap.”
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EEs-medborgares rittsstillning hamnar sd nira som det ir mojlige
unionsmedborgarskapet nir det giller skyddet for grundliggande
rittigheter under utévande av fri rérlighet inom rU:s omrade for
frihet, sikerhet och rittvisa.

I bade Petruuhhin och 1~ var dock ett faktiskt och lagligt utévande
av den fria rorligheten avgorande for Eu-stadgans tillimplighet. Det
ir inte unionsmedborgarskapets status som ensamt aktiverar EU-
stadgans skydd. Omvint kan man siga att unionsmedborgarskapets
status inte heller ”behovs”, di skyddet for grundliggande rittigheter
kan sikerstillas av EU-ritten for alla personer som befinner sig i ett
lagligt utovande av fri rorlighet till en mottagande medlemsstat.
Detta ir vilmotiverat utifran artikel 3(2) FEU som siger att ”Unio-
nen ska erbjuda sina medborgare ett omride med frihet, sikerhet
och rittvisa utan inre grinser, dir den fria rorligheten f6r personer
garanteras...” Formuleringen ger ytterligare stod f6r varfor man bor
skilja pd unionsmedborgarskapets status och regelverket fér den fria
rorligheten, vilket littare kan omfatta dven tredjelandsmedborgare.

En storre europeisk gemenskap med
differentierade unionsmedborgarskap

I sin nuvarande konstruktion i fordragen kan unionsmedborgarska-
pet inte frikopplas fran ett innehav av nationellt medborgarskap i en
eU-medlemsstat. Diskussionen bor dirfor fortgd avseende hur den
fria rorlighetens mojligheter och dess medféljande rittighetsskydd
genom EU-stadgan kan utstrickas till en dnnu bredare personkrets.
Det finns rittsliga forutsiteningar for att geografiskt utvidga flera
kategorier av EU:s ritts- och politikomriden, diribland den inre
marknaden, till att omfatta mer in bara Eu-medlemsstaternas terri-
torier. Om just den geografiska utvidgningen av den inre marknaden
skriver Marja-Liisa Oberg i Europaperspektiv 2023. Oberg menar att
integrationen av linder i grannskapsomridet, genom inkludering i
den inre marknadens storre regelverk, kan utgora ett alternativ till
medlemskap sivil som en god forberedelse for fullvirdigt medlem-
skap. Med undantag for EEs-avtalet och de sektoriella avtalen mellan
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EU och Schweiz innehéller dock dessa associeringsavtal och frihan-
delsavtal, som dem med Turkiet och Ukraina, som regel betydande
undantag avseende just den fria rorligheten for personer. Exempelvis
har turkiska medborgare ingen direkt rite till fri rorlighet for per-
soner till eller inom EU, men nir de vil uppnitt laglig bosittning
som arbetstagare i en EU-medlemsstat skyddas de till viss del av det
regelverk som giller for Eu-arbetstagare enligt artikel 45 FEUF. Detta
i enlighet med EU-domstolens tolkningar av EEG-Turkiet-avtalet,
exempelvis i domen Ziebell.

Beroende pé hur stark forbindelse som EU 6nskar ha med en viss
associerad stat, dterspeglar associeringsavtalen dirmed olika starka
silhuetter av det egentliga unionsmedborgarskapet. De rittigheter
som EEs-avtalet skapar for EEs-medborgare dr genom bide Eu-dom-
stolen och EFTA-domstolens tolkningar de som starkast efterliknar
ritten till fri rorlighet som giller for unionsmedborgare. Nir det
giller EEs-staterna har ddrmed deras eventuella behov av att bli reella
eEU-medlemsstater blivit ndstan obefintligt tack vare deras mycket
starka anknytning till den inre marknaden.

Man kan tinka sig en utveckling av fler och olika slags diffe-
rentierade unionsmedborgarskap, vilka kan omfatta medborgare i
stater i den storre europeiska gemenskap som exempelvis Frankrikes
president Emmanuel Macron efterlyser mellan EU och 6vriga grann-
skapslinder. I en rapport bestilld av den franska respektive tyska
regeringen om mojligheter for att reformera EU framliggs forslag
om ett europeiskt samarbete pé fyra olika integrationsnivier. I den
innersta kretsen skulle de titast sammanslutna Eu-medlemsstaterna
samverka. Hir skulle de mest djupgiende samarbetena finnas, sdsom
Schengen och euron. Denna férdjupade integrationsniva skulle om-
girdas av en andra krets i vilken samtliga 6vriga EU-medlemsstater
skulle ingd. Dessa tvé innersta kretsar skulle tillimpa unionsmedbor-
garskapet som en gemensam status for sina nationella medborgare
och vara starkt integrerade genom den inre marknaden.

I en tredje krets skulle associerade stater, sisom EES-staterna,
Schweiz och méjligen Storbritannien finnas. Dessa stater skulle ha
tillgdng till den inre marknaden och ritten till fri rorlighet for perso-
ner, men inte till unionsmedborgarskapet i formell mening. Omvint
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skulle de ocksa ha mindre inflytande och férpliktelser avseende andra
policyomraden. I den fjirde och yttersta kretsen, kallad the "Europe-
an Political Community”, skulle évriga associerade stater, inklusive
kandidatlinder som Ukraina och Moldavien finnas. Denna bredare
europeiska gemenskap skulle vara knuten till EU genom bilaterala
samarbeten inom omsesidigt viktiga geopolitiska omriden sisom
sikerhet, energi och klimat samt genom frihandelsavtal.

Oavsett hur EU utvecklar sina relationer i grannskapsregionen skulle
EU-ritten redan i dag kunna gora mer for att utstricka den fria rorlig-
hetens mojligheter och rittsliga skydd till de tredjelandsmedborgare
som langvarigt bor och verkar i nigon av Eu:s medlemsstater. Genom
frikopplandet av den fria rorligheten frin unionsmedborgarskapet
oppnas samtidigt mojligheten till att férdjupa andra dimensioner
av unionsmedborgarskapet av betydelse fér de medlemsstater som
onskar ett starkare, integrativt EU-samarbete. En foérdjupad riteslig
innebérd av unionsmedborgarskapet, knuten till Eu:s virden och
respekten for rittsstatens principer, borde di vara en pataglig del av
det titare integrativa samarbetet. Skyddet for rittsstatens principer
bor hir kanaliseras genom unionsmedborgarskapet for att EU ska
vara en trovirdig fackelbirare f6r denna grundliggande virdering.

Stark integrationen av tredjelandsmedborgare
och skapa nya djup i unionsmedborgarskapet

EU:s malsittningar knutna till olika deviser om ”Europas folk” bor
inkludera en stérre krets personer idn bara Eu-medlemsstaternas na-
tionella medborgare. Det finns méjlighet att utstricka tillgdngen till
den fria rérligheten till en vidare personkrets samtidigt som unions-
medborgarskapet anvinds for att skapa nya konstitutionella djup i
EU-ritten. I ett framtida mer differentierat europeiskt samarbete bor
den rittsliga inneborden och effekten av unionsmedborgarskapet
fordjupas och stirkas i de inre kretsarna av EU:s integration. Konkret
bor EU sld vakt om de politiska rittigheterna knutna till unions-
medborgarskapet samt bejaka dess status som ett verktyg for att
kanalisera EU-gemensamma virden.
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For inkludering av en ny medlemsstats befolkning i unionsmed-
borgarskapets status bor det av medlemsstaten krivas lingtgiende
EU-integration och respekt for rittsstatens principer. Diaremot kan
tillgdngen till den inre marknaden fortsatt breddas till en storre
mingd associerade stater och kandidatldnder i de vidare samarbets-
kretsarna. P4 motsvarande sitt kan den fria rorligheten for personer,
med tillhérande skydd mot diskriminering pa nationell grund och
aktivering av EU-stadgan, breddas till fler av de miljontals tredje-
landsmedborgare som i dag ir lagligt bosatta inom £EU. Som ett led i
detta bor Europeiska kommissionens forbittringsforslag av direktiv
2003/109/EG antas. Om EU-ritten gor mer for att integrera varaktigt
bosatta tredjelandsmedborgare genom att stirka deras stillning pé
den inre marknaden kan medlemsstaterna fortsatt behélla sin natio-
nella kompetens avseende vem som far bli nationell medborgare och
dirmed unionsmedborgare.

I ingressen till FEUF stipuleras att Eu:s medlemsstater vill stirka
skyddet for fred och frihet och uppmana ”de 6vriga folk i Europa som
bekinner sig till samma ideal att ansluta sig till deras stravanden”.
Detta uttalande i sig skulle kunna vara utgingspunkten for en vidare
diskussion om mdjligheten till en autonom, nationslos status som
unionsmedborgare. Mer troligt och konstruktivt vore att i stillet ta
uttalandet som grund fér att underlitta integrationen av varaktigt
bosatta tredjelandsmedborgare pd den inre marknaden. Samtidigt
skulle en foérdjupad rittslig inneboérd av unionsmedborgarskapet vara
en morot for medborgare i kandidatlinderna att arbeta {6r ett EU-
medlemskap som f6r dem skulle innebira ett forvirvande av denna
individuella status.

Kallor och litteratur

Innevarande kapitel bygger till stor del pd mitt avhandlingsarbete,
som publicerats som en monografi, EU citizenship at the edges of freedom
of movement, Hart Publishing, 2020. Avseende tredjelandsmedbor-
gare som kan hirleda en uppehéllsritt i egenskap av virdnadshavare
till barn som ir unionsmedborgare har jag skrivit i artikeln "Who
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cares? caregivers’ derived residence rights from children in EU free
movement law” (Common Market Law Review 57:2, 2020).

I tidigare upplagor av Europaperspektiv finns manga intressanta
bidrag som berér unionsmedborgarskapet sisom Hedvig Bernitz,
som 2012 skrev ”Anhoriginvandring - kan en sammanhallen ru-
politik byggas utifrin unionsmedborgarskapet?” och Anna-Sara Lind,
som 2015 skrev om "EU-medborgarnas sociala rittigheter”. Se dven
Anna Soderstens bidrag “Rittsstatskrisen: EU i limbo mellan fede-
ralism och flexibel integration”, i Europaperspektiv 2022 samt Marja-
Liisa Obergs ”Inre marknadens grinser i och utanfér Europa” i
Europaperspektiv 2023. Marise Cremona och Niamh Nic Shuibhne
skriver om liknande frigor i ”Integration, membership and the EU
neighbourhood” (Common Market Law Review 59: SI,2022).

For den som ir intresserad av forskningsliget inom rittsvetenskapen
om unionsmedborgarskapet rekommenderas Dimitry Kochenovs stora
antologi EU citizenship and federalism: the role of rights, Cambridge
University Press, 2017. Dir aterfinns texter som hinvisas till i inne-
varande kapitel av Eleanor Sharpston och Daniel Sarmiento samt
Eleanor Spaventa.

De senaste tendenserna inom den rittsvetenskapliga forskningen
fingas upp i Daniel Thyms och Dora Kostakopoulous antologi Re-
search handbook on European Union citizenship law and policy, Edward
Elgar, 2022. Daniel Thym, Martijn van den Brink samt Christian
Franklin och Halvard Haukeland Fredriksens bidrag dir hinvisas till
i innevarande kapitel.

For mojligheterna att forbittra villkoren for inom EU varaktigt
bosatta tredjelandsmedborgare hinvisas till ”Editorial comments:
who are the ”peoples of Europe”?” (Common Market Law Review 60:2,
2023). Steve Peers har pa sin blog EU Law Analysis skrivit om direktiv
2003/109/EG om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning.

Om bérjan pa eventuella EU-gemensamma normer foér naturali-
seringskrav, se Martijn van den Brinks ”Revising citizenship within
the European Union: is a genuine link requirement the way forward?”
(German Law Journal 23, 2022).

For mojligheten att koppla unionsmedborgarskapet till ett effektive
skydd for grundliggande rittigheter i EU-ritten hdnvisas till Armin

159



KATARINA HYLTEN-CAVALLIUS

von Bogdandy m.fl. ”Reverse Solange: protecting the essence of
fundamental rights against EU member states” (Common Market Law
Review 49:2, 2012).

Marie-Pierre Granger skriver om praktiska hinder till fri rorlighet
fér unionsmedborgare inom EU i antologikapitlet ”The civil right to
free movement: the beating heart of European Union citizenship?” i
de Vries m.fl.(red.) Civil rights and EU citizenship: challenges at the cross-
roads of the European, national and private spheres, Edward Elgar, 2018.

Sandra Mantu och Paul Minderhoud skriver om forsimringen
i unionsmedborgares tillging till sociala rittigheter i mottagande
medlemsstater i artikeln ”Struggles over social rights: restricting
access to social assistance for U Citizens” (European Journal of Social
Security 25:1, 2023). Se dven Charlotte O’Briens artikel *The great
EU citizenship illusion exposed: equal treatment rights evaporate for
the vulnerable”(European Law Review 46:6, 2021). Michael Dougans
analys om 6studvidgningen; ”A spectre is haunting Europe... free
movement of persons and the eastern enlargement” finns i Hillion
(red.), EU Enlargement: A Legal Approach (Hart Publishing 2004).

Om forlust av unionsmedborgarskapet skriver jag i ”Stateless
union citizens in a nationality conundrum: EU law safeguarding
against broken promises” (European Constitutional Law Review 18,
2022). Sirskilt om brittiska medborgares forlust av status som unions-
medborgare skriver Niamh Nic Shuibhne i ”Protecting the legal
heritage of former union citizens: EP v. Préfét du Gers” (Common
Market Law Review 60:2, 2023).

Gillande mojligheterna for ett autonomt eller associerat unions-
medborgarskap hinvisas till Oliver Garner, ”The existential crisis of
citizenship of the European Union: the argument for an autonomous
status” (Cambridge Yearbook of European Legal Studies 20, 2018) och
Dora Kostakopoulou, ”Scala civium: citizenship templates post-Brexit
and the European Union’s duty to protect EU citizens” (Journal of
Common Market Studies 56, 2018). For argumenten mot ett sidant
autonomt unionsmedborgarskap hinvisas till Martijn van den Brink
och Dimitry Kochenov, "Against associate EU citizenship” (Journal of
Common Market Studies 57, 2019).
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Anastasia Iliopulou-Penot har skrivit om det digitala europeiska
medborgarskapet i artikeln ”The construction of a European digital
citizenship in the case law of the Court of Justice of the European
Union” (Common Market Law Review 59:4, 2022).

For aktuella forslag om hur ett differentierat europeiskt samarbete,
med fyra olika integrationsnivéer skulle kunna se ut, se Reporz of the
Franco-German working group on EU institutional reform, ”Sailing on
high seas: reforming and enlarging the EU for the 21st Century”

(2023).
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Forbattrade arbetsvillkor och
utrymmet for solidaritet mellan
arbetstagare

Ett perspektiv pa medborgarskap i ett
foranderligt EU

av Ann-Christine Hartzén

Rysslands krig mot Ukraina har knappast undgatt nigon och sévil
EU som en stor del av EU:s medborgare har pa olika sitt agerat till
stod for Ukraina och dess invanare. Ukraina stottas med bide mate-
riel for att férsvara sig i kriget och hjélpinsatser for dess invénare pa
flykt inom Ukraina och till £U:s medlemsstater. Stodet till Ukraina
initierades snabbt efter den ryska invasionen. Redan i februari 2022
beslutades om ekonomiska sanktioner gentemot Ryssland och kata-
strofbistdnd till Ukraina. I borjan av mars 2022 aktiverade EU direk-
tivet om tillfilligt skydd for att kunna erbjuda minniskor pa flyke
fran Ukraina uppehallstillstind samt snabb och effektiv tillgdng till
utbildning och arbetsmarknad inom Eu. Utvidgning av sanktioner
mot Ryssland och olika former av stédpaket till Ukraina har skett
kontinuerligt sedan dess. Det ekonomiska, politiska och humanitira
stod som EU och medborgare i EU:s medlemsstater stitt bakom gent-
emot Ukraina kan ses som ett tydligt uttryck for solidaritet. I och
med att Ukraina och Moldavien gavs status som kandidatlinder for
medlemskap i EU i juni 2022 blir det av vikt att reflektera 6ver frigan
om solidaritet mellan medborgare frin olika medlemsstater i EU i ett
mer langsiktigt perspektiv. Frigan om solidaritet mellan medborgare
frin olika medlemsstater i Eu har historiskt sett varit omtvistad.
Forskare sisom Reza Banakar, Bruno de Witte, Sacha Garben, Eleni
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Karageorgiou, Helle Krunke m.fl., och Andrea Sangiovanni har pi
olika sitt diskuterat i vilken man utvecklingen av EU-ritten kan anses
bidra till att frimja eller underminera utrymmet f6r sidan solidaritet.

Jag har tidigare diskuterat svenska fackliga organisationers in-
stillning, under processen for att anta direktiv (EU) 2022/2041 om
tillrickliga minimiléner (minimilénedirektivet), i relation till frigan
om solidaritet mellan arbetstagare i olika medlemsstater. Diskus-
sionerna som foregick minimilonedirektivet belyser tydligt hur svar
frigan om solidaritet mellan medborgare fran olika medlemsstater
ir i en union med stort fokus pd handel. Detta direktiv ir dessutom
foremal for en pagiende riteslig process dir Danmark har vicke talan
om ogiltighet infér Eu-domstolen. Frigan ror reglering av villkor
for arbetstagare, men ir dnda en friga som har indirekt betydelse for
EU:s medborgare i ett bredare perspektiv eftersom arbetsvillkor och
arbetsforhédllanden i stor utstrickning ocksd speglar levnadsforhal-
landen i ett land. EU:s sociala mélsdttningar innefattar sedan dess
grundande att efterstriva forbittrade levnadsvillkor for dess inva-
nare. Historiskt har EU:s sociala ambitioner hanterats pa olika sitt,
men over tid har de initiativ som tagits kanske frimst handlat om att
forbittra arbetsvillkor och arbetsforhallanden. Sidana initiativ har
skett pa olika sitt och dven varit foremal for olika former av intresse-
konflikter i relation till utvecklingen av Eu:s inre marknad och vikten
av fri rorlighet for foretag i strivan efter ekonomisk utveckling och
att minska handelshinder mellan medlemsstaterna.

Detta kapitel avser dels att beskriva och forklara Eu:s utmaningar
i friga om att bygga solidaritet mellan medborgare frin olika med-
lemsstater, dels att diskutera hur Eu kan agera for att mildra dessa
utmaningar. Frigan som kapitlet avser besvara ir: Hur kan eller
bor EU agera for att sikerstilla att solidariteten mellan medborgare
frin olika medlemslinder, specifikt i rollen som arbetstagare, kan
bevaras? Sirskilt om fler medlemsstater ansluter och skillnaderna i
levnadsforhéllanden och arbetsvillkor férvintas oka dn mer.

Trots att minimilonedirektivet fér nirvarande ir foremal for en
ogiltighetstalan 4r detta direktiv unikt i sin karaktir och innehaller vad
som kan anses vara en ny form av regleringsteknik inom det arbets-
rittsliga omradet i Eu-rdtten. I direktivet anges vissa mélsittningar
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och krav som enbart riktas till de medlemsstater dir minimilon
regleras i lagstiftning. Dessa artiklar i direktivet ir inte tillimpliga
fér medlemsstater dir minimilon regleras i kollektivavtal. Istéllet dr
utgingspunkten i direktivet att kollektivavtalsreglering i sig siker-
stiller tillrickliga minimiloner och dirmed behovs inte minimikrav
for de medlemsstater vars regleringsmodell bygger pa kollektivavtal.
Dirfor tjanar detta direktiv som ett gott exempel.

For att forsta de solidaritetsutmaningar som EU har att hantera samt
det unika med minimilénedirektivet krivs dock en aterblick med en
diskussion hur dessa utmaningar har uppstict. Darfor kommer kapit-
let forst beskriva de konstraster och spinningar som foljer av att EU:s
maélsittningar inom det socialpolitiska omradet och EU:s kompetens
och behorighet att vidta atgirder inte dr helt samstimmiga. Detta
kommer att beskrivas genom en historisk aterblick kring hur Eu:s
strategi inom det socialpolitiska omradet har pendlat mellan olika
grader av aktivitet och initiativ. Med den delen som grund fortsitter
diskussionen vidare till frigan om EU:s utvidgningar. Hir diskuteras
hur okade skillnader i bade arbetsvillkor och regleringsmodeller for
arbetsmarknaden mellan olika medlemsstater har skapat spinningar
och bidragit till utmaningar i att bygga solidaritet mellan medborgare
fran olika linder i £U. Kapitlet tar direfter upp hur utmaningarna
rorande EU:s sociala ambitioner och bristande forméiga att generera
solidaritet mellan medborgare fran olika medlemsstater kulminerade
under hanteringen av finanskrisen och tydliggjordes i och med brexit.
Utvecklingen efter finanskrisen och direfter brexit skapade en grund
for att mojliggora ett initiativ rorande tillrickliga minimiloner i EU
och bakgrunden till detta direktiv blir d4rfér foremal for nista avsnitt
i kapitlet. Direfter diskuteras direktivets utformning och hur det kan
anses vara en ny form av regleringsteknik. Avslutningsvis innehéller
kapitlet forslag pa vigar framét for ate EU ska kunna hantera framtida
utmaningarna i att frimja solidaritet mellan medborgare, specifikt
arbetstagare. Sirskilt i en tid nir U foérvintas vixa och skillnaderna
mellan medlemsstaterna riskerar att 6ka i friga om bade levnads-,
arbetsvillkor och modeller f6r arbetsmarknadsreglering.
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Att framja social utveckling i en handels-
union skapar utmaningar

Nir grunden lades for den union vi nu kdnner som EU, i form av de
Europeiska gemenskaperna (EG) genom férst Europeiska kol- och stal-
gemenskapen (EKSG) dr 1952 och sedan Europeiska ekonomiska gemen-
skapen (EEG) och Europeiska atomenergigemenskapen (EURATOM)
ar 1958, var syftet med gemenskapen kortfattat att genom en mer
integrerad handel mellan medlemsstaterna undvika risken att dessa
linder dterigen skulle inleda krig med varandra. Handel och ekono-
misk rorlighet var dock inte de enda mélsittningarna som definierades
i de grundande fordragen. Redan 1952 i artikel 2.1 i EKsG-férdraget
angavs milsittningen ate utveckla sysselsittning och forbittra lev-
nadsforhéllanden for invinarna. Artikel 3 i samma fordrag etablerade
forbittrade arbetsvillkor och levnadsstandard for arbetstagare som
del i syftet med gemenskapens institutioner. I utvecklingen av policy
for kol- och stilindustrin var ocksd forindringarnas konsekvenser
for arbetstagarna viktiga. Dessa utmaningar skulle hanteras genom
en aktiv arbetsmarknadspolitik och omstillningsmojligheter. Mal-
sittningar for ekonomisk och social utveckling har med andra ord
funnits med i gemenskapens konstruktion frin borjan. I sin bok om
europeisk arbetsritt frin 2009 diskuterade Brian Bercusson ingdende
hur ekonomiska och sociala mal fatt olika tyngd och fokus under
olika perioder i utvecklingen av gemenskapsritten.

Redan vid upprittandet av EEG tonades de sociala mélsittningarna
ned och ekonomiska méil med en gemensam marknad sattes i fokus.
Romférdraget frin 1958 innehdll visserligen socialpolitiskt inriktade
artiklar, men de var snivt definierade och foranledde inledningsvis
endast lagstiftning avseende fri rorlighet f6r arbetstagare. Ate artikel
119 i Romférdraget etablerade likaléneprincipen for kvinnor och
min kan férvisso ses som en tydligt socialpolitiskt inriktad artikel,
men skilet att den inférdes grundades i ekonomiska intressen och
protektionism. Den franska regeringen ville helt enkelt freda sin in-
hemska textilindustri fran liglonekonkurrens frin belgiska kvinnliga
arbetare och drev dirfor pé for att f3 igenom denna likaloneprincip.
Med andra ord hade EEG initialt fokus pd ekonomiska aspekter av
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den gemensamma marknaden. Den tongivande instillningen var att
en mer integrerad marknad med ekonomisk tillvixe pa sikt skulle
medfora positiva effekter dven for sociala frigor som arbetsvillkor
och levnadsforhdllanden. Dirfor fanns inga behov av initiativ inom
omradet. Forvisso finansierade den europeiska socialfonden program
for omskolning och migration for bland annat italienska arbetstagare
som hade drabbats av arbetsbrist. Syftet var dock snarare ekonomiskt
in socialpolitiskt eftersom initiativet byggde pa att underlitea fri
rorlighet pa sa sitt ate arbetstagare som drabbats av arbetsbrist skulle
kunna anvinda den fria rérligheten for att komma i arbete pi annat
hill dir det fanns behov av arbetskraft. Med andra ord var det ett sitt
att frimja fri rorlighet och den gemensamma marknaden.
Utvecklingen under 1960-talet och tidiga 1970-talet med 6kande
sociala klyftor, studentprotester, strejker och framvixande strukturer
for fackligt samarbete pd gemenskapsnivd gav upphov dill ett ind-
rat synsitt inom gemenskapens institutioner. Inom institutionerna,
frimst Europeiska kommissionen, men i viss man dven Europaparla-
mentet och Europeiska radet, lyftes vikten av att fokusera mer pa
sociala aspekter. Detta for att gemenskapen inte skulle ses som ett
samarbete som endast gynnade de som hade mojlighet att dra for-
del av den gemensamma marknadens ekonomiska vinster. Ett visst
missnoje med avsaknaden av socialpolitiska initiativ framkom ocksa
i dialogen med de tilltinkta nya medlemsstaterna, Storbritannien,
Irland, Danmark och Norge under 1970-talets borjan. Dirtill kom
att bide Tyskland och Frankrike fick nya regeringar, vilka paver-
kade utvecklingen pa olika sitt. Den tyska regeringen hade starka
intressen av att driva pd utvecklingen av socialpolitik och arbetsritt
pd gemenskapsniva. Tvirtemot den franske presidenten Charles de
Gaulle, som motarbetat mycket av arbetet med europeisk integra-
tion, kom hans eftertridare att inta en betydligt mer positiv instill-
ning till initiativ pAd gemenskapsnivd. Den tyska ambitionen och
den forindrade franska attityden i kombination med att det inom
gemenskapens institutioner identifierats ett behov av att utveckla
och forbittra socialpolitiska aspekter, inklusive arbetsrittsliga vill-
kor lade grunden for det sociala aktionsprogrammet frin 1974. De
huvudsakliga mélsittningarna i programmet var att uppnd full sys-
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selsittning, forbittrade levnads- och arbetsférhillanden samt ate i
hogre utstrickning involvera arbetsmarknadens parter i gemenska-
pens beslut rérande ekonomisk och socialpolitik. Den begrinsade
kompetensen inom det socialpolitiska omridet medforde dock att
de direktiv som antogs i syfte att forverkliga programmet baserades
pa artikel 100 EEG-fordraget (nuvarande artikel 115 Fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt, FEUF). Denna rittsliga grund gav
gemenskapen befogenhet att med enhillighet anta lagstiftning for
att harmonisera nationell lagstiftning i syfte att sikerstilla den inre
marknadens funktion. Strategin var med andra ord en klar indikation
péd att utvecklingen av den inre marknaden och den socialpolitiska
utvecklingen i gemenskapen har en tydlig koppling och behover
balanseras mot varandra. Med andra ord kan EU:s ckonomiska och
sociala mélsittningar med tillhérande policy ses som tva sidor av
samma mynt. Bida sidorna av myntet behovs och nir tyngden av ena
sidan blir f6r stor uppstér till slut ett behov av att skifta balansen med
olika former av dtgirder som kan 6ka vikten pd andra sidan av myntet.

Nir Storbritanniens konservativa regering tilltridde 1979 upp-
horde dock mojligheterna ate i igenom ytterligare forslag med be-
tydelse for socialpolitik och arbetsritt. Den rittsliga grunden krivde
enhillighet och Storbritannien kunde didrmed ligga in veto. Detta
medforde behov av en dndrad strategi. Den europeiska socialfonden
fick en utokad budget till olika former av stodpaket for arbetstagare
som drabbades av negativa konsekvenser till f6ljd av utvecklingen
av den inre marknaden. Det svira ekonomiska liget och recessionen
medforde dock att de finansiella resurserna i socialfonden var langt
ifrdn att ticka de behov som fanns. Inom Europeiska kommissionen
paborjades arbetet med att foresld fordragsforindringar for att skapa
bittre forutsittningar ate firdigstilla den inre marknaden inom ge-
menskapen. I detta arbete foddes idén om att infora kvalificerad
majoritet for att anta lagstiftning med syfte att frimja den inre mark-
nadens funktion samt for lagstiftning inom socialpolitik och arbets-
ritt. Dessa tankar genomfordes ocksd nir enhetsakten antogs 1986
med den nya artikeln 1004 EEG-férdraget (numera artikel 114 FEUF),
som gav utrymme for att med kvalificerad majoritet anta rittsakter
for harmonisering av nationell lagstiftning i syfte att gagna den inre
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marknadens funktion. Den skeptiska brittiska regeringen fick dock
igenom vissa begrinsningar i artikeln. Ett andra stycke lades till
dir det angavs att frigor om skatter, fri rorlighet fér personer och
anstilldas rittigheter och intressen var undantagna frin mojligheten
till beslut baserade pi kvalificerad majoritet. Genom enhetsakten
infordes dven artikel 1184 i EEG-férdraget (numera ingér detta som
en del i artikel 153 FEUF). Denna artikel gav gemenskapen behorig-
het att med kvalificerad majoritet anta minimilagstiftning rérande
forbattringar, sirskilt avseende arbetsmiljo, i friga om arbetstagares
hilsa och sikerhet. Med denna artikel som grund antogs sedermera
arbetstidsdirektivet, vilket av EG-domstolen (numera Eu-domstolen)
ocksd konstaterades ha antagits pa korreke riteslig grund i avgérandet
av Storbritanniens ogiltighetstalan rérande direktivet.

Storbritanniens motstrivighet avseende arbetsrittsliga frigor inom
gemenskapen resulterade ocksa i att tankar om andra sitt att driva pd
utvecklingen inom socialpolitik och arbetsritt utvecklades. Den euro-
peiska sociala dialogen, som jag diskuterar ingdende i min avhand-
ling, kom att f4 okad uppmirksamhet och stimulans i denna period.
Olika former for att involvera representanter {6r arbetsmarknaden i
utvecklingen av gemenskapen fanns med redan sedan EksG och nir
Jacques Delors tilltridde som Europeiska kommissionens ordférande
tog han fasta pd dessa mer eller mindre informella strukturer for
social dialog. Delors drevs av overtygelsen att en europeisk social
dialog skulle utgora hornpelaren for den sociala dimension som an-
sdgs nodvindig for en vilfungerande integrerad inre marknad. Den
genom enhetsakten infoérda artikel 1188 EEG-fordraget (numera i viss
indrad form i artiklarna 154 och 155 FEUF) med uppdrag till kommis-
sionen att utveckla dialogen mellan europeiska arbetsmarknadspar-
ter fordragsfiste processen. Artikeln inneholl ocksi ett stadgande om
att dessa parter dger rite att sluta avtal, vilket kan ses som ett forsta
steg mot en tydligt formaliserad struktur for social dialog. Genom
att involvera arbetsmarknadens parter och de mojligheter dessa hade
att pdverka genom opinionsbildning i medlemsstaterna med hjilp av
nationella intresseorganisationer, hoppades Delors att det skulle bli
mojligt ate driva pad utvecklingen av den sociala dimensionen i EU
trots Storbritanniens motstind.
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Delors drevs av an stark tilltro till arbetsmarknadsparterna och de-
ras sirskilda kompetens att kunna avgora hur arbetsmarknadsfragor
bist borde hanteras. I det sociala protokoll som bifogades Maastricht-
fordraget inférdes en procedur varigenom arbetsmarknadsparterna
involverades i processen att ta fram ny lagstiftning inom det arbets-
rittsliga omradet. Protokollet kan sigas vara en f6ljd av Delors am-
bitioner och arbetsmarknadsparternas samarbetsvilja. Europeiska
kommissionen blev forpliktigad att konsultera arbetsmarknadspar-
terna i tva steg, forst rorande behovet av lagstiftning och direfter
kring inriktningen for sidan lagstiftning. Parterna gavs dven mojlig-
het att informera kommissionen om de var villiga att forhandla om
innehillet i lagstiftningen och i det fall de nddde en 6verenskommelse
ocksd begira att kommissionen lade fram deras overenskommelse
som forslag till lagstiftning. Med andra ord formaliserades den sociala
dialogen i det sociala protokollet. Storbritannien som fortsatt var
emot att gemenskapen skulle vidta dtgirder inom det socialpolitiska
och arbetsrittsliga omridet, valde att stilla sig utanfér. Diarmed blev
det handlingsutrymme som gemenskapen fick inom det socialpoli-
tiska omradet ¢j heltickande for den inre marknaden. Ett regerings-
skifte i Storbritannien strax direfter skapade dock forutsittningar
att uppni en fullstindig gemenskapstickning foér de socialpolitiskt
och arbetsritesligt viktiga artiklarna i det sociala protokollet. 1995
i och med Amsterdamférdragets ikrafttridande fordragsfistes den
sociala dialogen och utrymmet for gemenskapen att genom kvali-
ficerad majoritet fatta beslut om vissa arbetsrittsliga frigor mojlig-
gjorde minimilagstiftning for hela den inre marknaden. Under de
nirmsta dren kom ocksd Europeiska kommissionen att aktivt skapa
incitament f6r att vidareutveckla den sociala dialogen och samarbetet
mellan arbetsmarknadens parter pd gemenskapsniva. Den grundlig-
gande idéen for detta var att arbetsmarknadens parter var de som
hade bist kunskap och kinnedom om hur arbetsmarknaden och
arbetsforhdllanden fungerar inom olika branscher och dirmed var
bist limpade att avgora hur regleringar borde utformas.

Aven om det forekom en del utmaningar for arbetsmarknadens
parter att nd déverenskommelser lyckades kommissionen i flera fragor
inda forma parterna att férhandla fram losningar. Kommissionen
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anvinde aktivt sin roll som initiativtagare till ny gemenskapslagstift-
ning for att forma parterna, oftast en motvillig arbetsgivarorganisa-
tion, att komma till férhandlingsbordet och anstringa sig for att nd
l6sningar. Alternativet som gavs var helt enkelt att om inte parterna
férhandlade och kom 6verens skulle kommissionen ligga fram ett
lagstiftningsforslag som parterna inte hade mojlighet att styra dver.
Forhandlingarna mellan parterna skedde pé sa sitt, och med Brian
Bercussons ord, i lagens skugga. Den sociala dialogen som regle-
ringssystem kom pa detta sitt att i stor utstrickning bli beroende
av att kommissionen ocksa tillimpade en aktiv lagstiftningsinrik-
tad strategi inom det arbetsrittsliga omradet, vilket jag diskuterat
mer ingdende i min avhandling. Nir den Europeiska kommissionens
strategi dndrades till att fokusera pd att forbictra foretags konkur-
renskraft med fokus pa kostnadseffektivitet, och dirfor initierade
ett reformprogram med syfte att férenkla arbetsriteslig lagstiftning,
férsvann siledes lagens skugga som incitament for att forma parterna
att komma 6verens om ytterligare frigor.

I utvecklingen av gemenskapens sociala dimension har relationen
till medborgarna i olika medlemsstater varit relativt begrinsad och
fokuserad pé frigor som ror skydd for arbetstagare. Att det varit sé dr
knappast konstigt eftersom arbetsvillkor och arbetsférhillanden pa-
verkar foretags kostnader och dirmed deras konkurrenskraft. Gemen-
skapens ekonomiska malsittningar om en gemensam inre marknad
pa ena sidan av myntet har som motvikt specifikt arbetsvillkor och
arbetsférhillanden pd myntets andra sida och inte socialpolitiska
mal i vid bemirkelse. Eftersom arbetsvillkor och arbetsférhillanden
i de olika medlemsstaterna skiljer sig bide avseende dess materiella
innehall, det vill siga vad som regleras, och avseende regleringsstruk-
tur, det vill siga hur dessa villkor regleras, har ocksd motsittningar
mellan medlemsstater i dessa frigor flera dimensioner.
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Okade skillnader i arbetsvillkor och spanningar
mellan arbetstagare i gemenskapen

Som Jérgen Hettne och jag lyfter i vir uppsats om minimilénedirekti-
vet har frigan om 16n och arbetsvillkor varit aktuell inom gemenska-
pen sedan upprittandet av EEG. Den foérdragsfista principen om lika
1on for lika eller likvirdigt arbete tillkom som nimnts fér att minska
Frankrikes oro om liglonekonkurrens frin belgiska kvinnor i fransk
produktion. Redan initialt fanns med andra ord vissa spinningar
mellan medlemsstaterna avseende foretags konkurrenskraft i relation
till olika arbetskostnader. Med varierande kostnadsnivier mellan
medlemsstaterna och utvecklingen av en inre marknad har frigan om
rittvis konkurrens kontinuerligt kommit att aktualiseras pa flera sit,
dven om frigan om konkurrens ocksa har involverat andra aspekter dn
enbart kostnadsfordelar. Att de direkta lonekostnaderna har skiljt sig
it mellan olika medlemsstater har i grunden egentligen accepterats
pé grundval av att féretag i linder med hogre l6nekostnader i regel
har andra konkurrensfordelar som till exempel mer kostnadseffektiva
tillverkningsprocesser eller en hogre produktivitetsnivd. De initiala
premisserna for konkurrens pa den inre marknaden baserades dock
till stor del pa forhdllanden som ir tillimpliga inom producerande
industri, dir foretagets verksamhet bedrivs pa en fast plats. Den inre
marknadens utveckling gjorde att foéretag i storre utstrickning kom
att bedriva verksamhet pa ett grinsoverskridande sitt. Foretag erbjod
exempelvis tjinster dven i andra medlemsstater in dir de hade sin
hemvist, ndgot som aktualiserade nya konkurrensproblem.

Frigan om vad en virdmedlemsstat kunde kriva av ett gistande
foretag som tillfilligt tillhandaholl tjanster genom att ta med sig
anstillda till virdlandet stélldes pa sin spets i det vilkinda mélet Rush
Portugesa. 1 fallet hade ett portugisiskt foretag fort med sig sina egna
anstillda f6r atc utféra foretagets kontrakterade byggnadsarbete i
Frankrike. Frigan var kortfattat om foretag som tillfallige tillhanda-
hiller tjinster i Frankrike ocksd fick lov att ta med egen personal
anstilld i foretagets eget land for att utféra arbetet. Domstolen kon-
staterade dir att den fria rorligheten for tjinster medfor att foretag
har rite ate skicka sina anstillda till andra medlemsstater for att
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tillfallige utfora arbete. Detta utan att virdlandet kan stélla krav pd
att dessa arbetstagare ska anstillas pa plats eller att foretaget méste
sikerstilla arbetstillstind for personalen. Dock gav domstolen dven
virdmedlemsstaten mdjlighet att utstricka lagstiftning eller kollek-
tivavtal for alla som utfor arbete i landet, dven tillfilligt, oavsett var
arbetsgivaren ir etablerad. I mélet forsokte domstolen helt enkelt
balansera principen om 6émsesidigt erkdnnande avseende fri rorlighet
for tjanster och principen om ickediskriminering for arbetstagare. Fri
rorlighet for tjanster medfor att foretag dger rite att tillhandahilla
tjanster utifrdn det regelverk som giller i foretagets hemland dven
nir tjansterna tillhandahalls i en annan medlemsstat. Principen om
ickediskriminering for arbetstagare innebir istillet att arbetstagare
som utfor arbete i en medlemsstat ska behandlas lika oavsett om de
kommer frin olika medlemsstater. Nir arbetstagare skickas av sin
arbetsgivare for ate tillfilligt utféra arbete i en annan medlemsstat
kommer séiledes dessa tvd principer att medfora olika tolkning av
vilka anstillningsvillkor som ska tillimpas for arbetstagarna. Prin-
cipen om fri rérlighet for tjinster medfor att hemlandets regelverk
ska tillimpas for tjdnsten, det vill siga arbetet som utférs, medan
ickediskrimineringsprincipen for arbetstagare medfor att virdmed-
lemsstatens regelverk ska tillimpas.

Domstolen kan i detta fall anses ha gett fordragets sociala mél-
sdttningar om att forbittra levnads- och arbetsvillkor férhallandevis
stor vikt. Risken minskade for att arbetstagare i hoglonelinder skulle
behova konkurrera med arbetstagare fran laglonelinder i branscher
dir det dr mer vanligt med grinsoverskridande tjanster via tillfillige
utsind personal. Grundtanken om att féretag fran linder med olika
kostnadsligen kunde konkurrera pa ndgorlunda lika villkor eftersom
de ocksé hade olika konkurrensférdelar, ligre kostnader, mer effektiv
produktion eller hogre produktivitet, fick & andra sidan en torn.
Tjansteforetag frin linder med ligre kostnadslidgen kunde helt enkelt
inte anvinda sin frimsta konkurrensfordel, det vill siga ligre l6ne-
kostnader, om virdlandet tillimpade nationella anstillningsvillkor
iven pd utstationerade arbetstagare frin andra medlemsstater. Med
en vixande tjinstemarknad blev det dirfér av vike att etablera ett
regelverk som skulle mojliggéra en mer ritevis konkurrens for foretag
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fran olika medlemsstater och samtidigt garantera arbetstagarna ett
visst skydd. Med andra ord behévdes lagstiftning som kunde siker-
stilla en balans mellan rittvis konkurrens och skydd fér arbetstagare
for att inte riskera att léner och arbetsvillkor pressas ner i takt med
okande konkurrens, det som brukar kallas social dumpning.

Baserat pd den avvigningen togs utstationeringsdirektivet fram.
Processen med att utforma direktivet var inte helt enkel, inte minst
da en utvidgning av gemenskapen skedde under samma period med
bland annat Sverige som ny medlemsstat. Antalet medlemsstater
dir reglering av arbetsmarknaden frimst hanterades genom kol-
lektivavtal hade i och med det blivit fler. Dirmed uppstod behov av
ate sikerstilla atc direktivets krav f6r skydd av anstillningsvillkor
skulle fungera dven i medlemsstater dir lagstiftningen inte var lika
detaljerad och lonefrigor endast reglerades via kollektivavtal. En
specifik och relativt komplicerad undantagsregel for dessa linder in-
fordes i direktivet. Regeln gav medlemsstaterna mojlighet att genom
lagstiftning ange att villkor i enlighet med branschens mest represen-
tativa kollektivavtal skulle gilla i relation till de minimivillkor som
utstationerade arbetstagare skulle garanteras. Sverige valde dock att
inte genomf6ra undantaget i nationell ritt utan forlitade sig pa ate
arbetsmarknadens parter skulle kunna hantera frigorna i enlighet
med den svenska modellen. Det fick konsekvenser lingre fram i
Lavalmailet dir tolkningen av utstationeringsdirektivets regler om
anstillningsvillkor och vad som ir tillitet pa nationell niva for att
sikerstilla villkor i enlighet med virdlandets regleringar stilldes pa
sin spets. Innan vi gr in nirmare pd det behover dock en bakgrund
till konflikten ges for att sdtta frigan i en bredare europeisk kontext.

Innan konflikten i Lavalmalet blossade upp hade nimligen den
omfattande dstutvidgningen av gemenskapen dgt rum. Utvidgning-
en foregicks av en hel del oro fran befintliga medlemsstater rorande
just riskerna for social dumpning i och med att anstillningsvillkor
och I6ner var betydligt ligre i de forna ostlinderna 4n i de befintliga
medlemsstaterna. Det medférde att de befintliga medlemsstaterna
fick mojlighet att infora 6vergingsregler som under en period be-
grinsade mojligheterna for arbetstagare frin de forna 6steuropeiska
linderna ate f3 tillerdde till arbetsmarknaden i de medlemsstater som
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valde att implementera évergingsreglerna. Aven om inte alla befint-
liga medlemslinder valde att implementera dessa overgangsregler,
Sverige gjorde det till exempel inte, ir det forstieligt att de nya med-
lemsstaterna och deras medborgare kom att uppleva det som att de
vilkomnades in i unionen med armbagen. Bland medborgare i de nya
medlemsstaterna etablerades en uppfattning att de sigs som andra
klassens medborgare som inte lyckats sikerstilla att de hade tillrick-
ligt goda arbetsforhallanden, regleringssystem eller sociala skydds-
nit. En form av spinning mellan de tidigare medlemsstaterna och de
nyare kan dirmed anses ha uppstétt, inte minst i form av polarisering
mellan arbetstagare fran de olika linderna. Medan arbetstagare fran
de tidigare medlemsstaterna upplevde att arbeten och arbetsvillkor
blev utsatta for press fran linder med ldgre villkor, upplevde arbets-
tagare frin 6stlinderna att de utsattes for diskriminering genom att
inte vara vilkomna fullt ut pa den gemensamma arbetsmarknaden.
Dirtill kom regleringsmodellerna for arbets- och anstillningsvillkor
att bli 4n mer heterogena mellan medlemsstaterna. A ena sidan
fanns de starkt kollektivistiskt priglade nordiska linderna med kol-
lektivavtal som frimsta regleringsinstrument. A andra sidan fanns
de nyare medlemsstaterna med mycket ligt fortroende for fackliga
organisationer och med individualistisk skyddsutformad lagstiftning
som frimsta regleringsinstrument. Aven om det redan innan forelig
skillnader mellan de nordiska och de kontinentaleuropeiska med-
lemsstaterna avseende dessa aspekter medférde stutvidgningen att
ytterligheterna i de olika modellerna forstirktes.

Spanningarna mellan arbetstagare och regleringsmodeller kom till
tydligt uttryck under bygget av en skola i Vaxholm dit arbetstagare
anstillda av det lettiska bolaget Laval hade utstationerats. Svenska
fackliga organisationer vidtog stridsatgirder for att forma Laval att
sluta kollektivavtal f6r att direfter kunna inleda forhandlingar om
16n och villkor {6r de utstationerade arbetstagarna. Konflikten ledde
till en riteslig tvist dir tolkningen av stridsitgirdernas forenlig-
het med gemenskapsritten i relation till utstationeringsdirektivets
regler om arbetsvillkor blev féremal for provning av domstolen i
Luxemburg. I domstolens avgorande blev det tydligt att avvigningen
mellan den fria rorligheten for tjanster och skyddet f6r arbetstaga-
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res anstillningsvillkor och arbetsférhillanden var en komplex fraga.
Direktivets dubbla syfte, att bade sikerstilla fri rorlighet f6r tjinster
och ge ett limpligt skydd for arbetstagare, behovde ocksd vigas mot
vikten av att respektera medlemsstaternas nationella modeller for
arbetsmarknadsreglering. Domstolen kom fram till att de fackliga
stridsdtgirderna hade utgjort ett hinder mot den fria rorligheten for
jdnster. Syftet bakom stridsitgirderna, att férhindra social dum-
ping, ansigs forvisso kunna motivera en viss inskrinkning i den
fria rorligheten for foretag, men de dtgirder som hade vidtagits
gick lingre 4dn vad som var nédvindigt fér att uppna syftet. Viktiga
grunder for detta resonemang var att ett svenskt bolag med kollek-
tivavtal inte hade kunnat utsittas for stridsitgirder pd samma sitt i
enlighet med svensk lagstiftning. P grund av gillande kollektivavtal
for den svenska byggbranschen med dess komplexa konstruktion for
forhandlingar av loneregleringar var det inte heller méjligt for det
lettiska bolaget att férutse vilka lonenivier som skulle komma att
tillimpas. Att vidta stridsatgirder for att sikerstilla lonenivaer som
det bolag som ir féremal for stridsitgirderna inte har mojlighet att
ta stillning till pa férhand, eftersom de helt enkelt inte dr kinda for
bolaget, var en form av hinder som inte ansigs std i proportion till
syftet med dtgirderna, oaktat att syftet i sig var berattigat.

Utfallet i domstolen motte kritik fran de nordiska linderna och frin
de som hade sett utstationeringsdirektivet frimst som arbetsrittslig
skyddslagstiftning. Komplexiteten i de typer av situationer som di-
rektivet avsag att skapa harmoniserade regler kring medférde helt en-
kelt behov av ytterligare fortydliganden. Direktivet kompletterades
dirfor med tilligg om bland annat medlemsstaternas skyldighet att
sikerstilla tillgdng till information om tillimpliga anstillningsvillkor
for utlindska bolag. Konflikten har dock satt sina tydliga spar, inte
minst bland svenska arbetsmarknadsparter vilka efter Lavalmalet
varit konsekventa i att hivda att Eu-riteslig utveckling inom det ar-
betsrittsliga omradet piverkar den nordiska kollektivavtalsbaserade
modellen negativt.
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Finanskrisen och brexit tydliggor vikten av
att EU moter sina medborgares behov

I vissa perioder har ocksd ru-rittsliga atgirder fatt konsekvenser for
nationella kollektivavtalssystem, men da har det inte varit de nord-
iska linderna som stitt i fokus. Forskare som Niklas Bruun m.fl. har
diskuterat hur dtstramningsatgirder som vidtogs for att 16sa finans-
krisen utmanade nationella kollektivavtalssystem och arbetsrittsliga
skyddsregler. Inte minst i de mest krisdrabbade linderna. Nir finans-
krisen briserade 2008 stod det snabbt klart att det ekonomiska liget
fér unionens medlemsstater var problematiskt, om #n i olika grad for
olika medlemsstater. For att komma tillritta med problemen initie-
rade Europeiska kommissionen, Europeiska centralbanken (ECB) och
Internationella valutafonden (1M¥) dtgirdspaket med fokus dels pa
dtstramningar av staters utgifter och dels pd policyforindringar for
att minska foretags kostnader. Omfattningen och nivan pa de krav
som stilldes varierade for olika medlemsstater. De virst krisdrabbade
medlemsstaterna fick strikta och ingdende krav pa budgetdtstram-
ningar och regelldtenader {6r féretag som de behévde implementera
for att fa tillgdng till unionens stédpaket. Grekland och Irland blev
till exempel dlagda att sinka minimiléner och driva pa for att kollek-
tivavtalsférhandlingar i hogre grad skulle hanteras lokal, istallet for
pé branschniva eller centralt, i syfte att ge foretag storre mojligheter
att fi sina behov tillgodosedda vid forhandlingar.

Aven medlemsstater som inte hade behov av stodpaket fran unio-
nen omfattades dock av rekommendationer, att genomféra forind-
ringar for att minska kostnader bade for staten och foretag, inom
ramen for den europeiska terminen. Den europeiska terminen har
diskuterats av forskare som Anna Michalski och Pieter Pechinovsky
och ir en form av policyprocess som utan ritesligt bindande lagstift-
ning ska bidra till koordinering och lirande mellan medlemsstaterna
i syfte att sikerstilla finansiell stabilitet. Processen bygger pi en
dterkommande rapportering och dterkoppling mellan medlemsstater
och den Europeiska kommissionen med nationella mélsittningar
som utvirderas och uppdateras i cykler. Baserat pd uppsatta nationella
mal vidtar medlemsstaten atgirder. Dessa dtgirder och de resultat
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som uppndtts utvirderas och baserat pa den utvirderingen sitts se-
dan nya nationella mal fé6r medlemsstaten att efterstriva. I kélvattnet
av finanskrisen blev minga nationella rekommendationer inom den
europeiska terminen inriktade pa att skira i kostnader och mildra
effekter av sociala eller arbetsritesliga skyddsregler i syfte att under-
litea for foretags fortlevnad. Den starka tyngdpunkten pi ekonomis-
ka aspekter under dtstramningspolitikens era och nedvirderingen av
de sociala skyddsniten har i efterhand kritiserats for att ha forvirrat
problemen genom att ha orsakat minskad koépkraft och dirmed fler
konkurser och hogre arbetsloshet dn noédvindigt. Dirtill stirkees
bilden av ett EU som en union skapad for att forbittra méjligheter till
ekonomisk vinst for kapitalstarka féretag, snarare 4n en union skapad
for att frimja forbiterad levnadsstandard f6r sina medborgare.

I efterdyningarna av finanskrisen forstirktes denna bild genom
kommissionens reformprogram med syfte att forenkla lagstiftningen.
I kolvattnet av detta reformprogram uppstod en form av stillestind
avseende lagstiftningsinitiativ inom det arbetsritesliga omradet. Den
Europeiska kommissionen kritiserades for att inte bara hindra ut-
veckling och forbittring av arbetsvillkor utan dven av den sociala
dialogen som regleringssystem. EU-skepticism kom genom detta att
fa vind i seglen och de rorelser som sig sig kunna vinna stod baserat
pé denna skepticism har inte varit sena att anvinda sig av situationen
for att frimja sina intressen. I Storbritannien drog hogerpopulistiska
rorelser nytta av utvecklingen och spidde pi Eu-skepticismen ytter-
ligare genom att sld mynt av de spidnningar som arbetskraftsmigra-
tionen inom unionen tidigare ocksa gett upphov tll. Bilden av att
arbetstagare frin unionens liglonelinder kom till Storbritannien
och konkurrerade ut brittiska arbetare frin jobben i landet fick fiste i
kampanjen infér brexitomréstningen och bidrog med stor sannolik-
het till resultatet. En mer ingdende diskussion om brexit finns i Pehr-
Johan Norbicks kapitel i denna volym. For unionens del forefaller
dock resultatet av omrostningen i kombination med erfarenheterna
efter finanskrisen ha bidragit till en omsvingning i strategi avseende
dess sociala dimension, vilket har diskuterats i olika publikationer
dir frigan om solidaritet inom EU belyses.

Hanteringen av covid-19-pandemin visade pi en vilja frin unio-
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nens sida att bidra till att skydda arbetstillfillen och sikerstilla att
unionens invdnare skulle kunna fortsitta férsorja sig trots nedsting-
ningar och handelsproblem, bland annat genom stodprogram for att
mojliggora korttidsarbete. Antagandet av den sociala pelaren och
dirpa foljande initiativ for att férverkliga detta politiska ambitions-
dokument har medfért en avsevird okad fokusering pd unionens
mélsittningar avseende forbittrade levnads- och arbetsvillkor. De
initiativ som tagits till foljd av detta har dock inte nodvindigtvis
motts med 6ppna armar frin alla delar av unionen. Ett initiativ som
medfort omfattande debatt och tydligt visat pd de utmaningar som
unionen stdr infor, dels i friga om att kunna frimja solidaritet mellan
arbetstagare frin olika medlemsstater och dels for att stirka stodet
for unionen ir det sd kallade minimilénedirektivet. Detta direktiv dr
ocksd intressant att analysera nirmare eftersom dess konstruktion
kan ses som ett sitt att bemota och minska de spianningar som finns
mellan arbetstagare och regleringsmodeller i olika medlemsstater.

Minimilonedirektivet, ett konkret socialpolitiskt
initiativ till gagn fér medborgarna?

Nir von der Leyen kommissionen tog 6ver efter Juncker hade Ursula
von der Leyen gett ett tydligt l6fte att hon skulle sikerstilla lagstift-
ning for att garantera unionens medborgare en skilig minimil6n.
Loftet bor forstds dels i ljuset av genomforandet av den sociala pelaren,
dels utifran det behov som foreldg av ate tydligt visa medborgarna ate
unionen ir till fér dem och inte enbart for att frimja frihandel och
ekonomisk utveckling for foretag. Resultatet i brexitomrostningen
kan i viss man ses som en katalysator fér denna omsvingning genom
vilken sociala mélsiteningar har getts 6kad fokus baserat pa behov
av att bygga solidaritet mellan medborgare i EU. Det blev i ljuset av
brexit och vixande populistiska rorelser uppenbart att EU behovde en
tydligare social strategi som kunde leverera konkreta och begripliga
resultat till dess medborgare. Frigan om en skilig minimilon ir av
sddan konkret natur att det var ett naturligt 16fte att ge for ate hivda
unionens sociala ambitioner pi ett trovirdigt sitt.
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Frigan har varit uppe for diskussion tidigare 4n s, inte minst i
kolvattnet av diskussionen om riskerna for social dumpning infér
och till f6ljd av olika utvidgningar av gemenskapen. Néigot konkret
initiativ har dock aldrig tidigare legat p& bordet och den debatt som
forts har tydligt visat pa spinningar mellan arbetstagare och/eller
fackliga organisationer frin olika medlemsstater. Fran vissa hall har
det tryckts pé for ate fora frigan framic medan det frin andra hall
har funnits ett tydligt motstind. Motstidndet har dock varit grundat i
olika skil fran olika hall. For en inblick i det motstind som férekom-
mit bland forna 6stlinder kan Katerina Smejlakovas populirveten-
skapliga bidrag rekommenderas och det svenska motstandet lyfts
bland annat av Jorgen Hettne och mig i vir uppsats i imnet. Bland de
nordiska linderna har motstandet varit massivt eftersom lonefrigan
anses dgas av arbetsmarknadens parter och att lagstiftaren inte har
behorighet att intervenera i lonesittning. I vissa dsteuropeiska linder
har det istillet funnits farhdgor om riskerna med att en allt for hogt
satt miniminiva kan komma att omkullkasta dessa linders ekono-
mier. Det har ocksa funnits en ridsla for att eventuella indikatorer for
virdering av lonenivéer inte skulle vara anpassade till dessa linders
lénestrukturer, och dirmed resultera i nivier dir minimilénen inte
gar att leva pa. Till det kommer den riteslige betydelsefulla fragan
om huruvida unionen har behorighet att alls vidta dcgirder rorande
lonefragor med hinsyn till att 16n hor till det som 4r undantaget fran
EU:s kompetens i artikel 153.5 FEUF.

Detta var siledes vad Europeiska kommissionen hade att navigera
kring nir von der Leyen tilltridde och skulle genomféra det 16fte hon
hade gett om att sikerstilla en skilig l6n for alla unionens arbetsta-
gare. Argumenten for att lagstifta pd EU-niva var tydligt férankrade i
vikten av att agera for att minska problemet med arbetsfattigdom och
hade dirmed en tydlig prigel av sociala mélsittningar. Nir forslaget
presenterades inneholl det inte ndgra fasta belopp. Istillet angavs
olika former av indikatorer som medlemsstater skulle beakta for att
avgora vad som ir en skilig minimilon i respektive land. Indikato-
rerna involverade referensvirde i procent av sdvil medianlonen som
medellénen i landet. Aven landets levnadsomkostnader och produk-
tivitetsutveckling skulle inkluderas i de faktorer som beaktas utan
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att tydligt specificera hur de olika indikatorerna skulle anvindas.
Dessutom foreslogs att artiklarna rérande processen for att sitta
minimilon inte skulle gilla alls for medlemsstater dir 16n uteslutande
regleras i kollektivavtal. Vidare skulle det finnas en artikel som tydligt
angav att lagstiftningen inte pa nigot sitt skulle medféra ate linder
som inte har lagstadgad minimilén behover inféra det.

De aspekter som Europeiska kommissionen haft att viga in i friga
om motstind mot forslaget hade med andra ord bidragit till dess
utformning. Medlemsstater, sisom de nordiska, med starka kollek-
tivavtalsmodeller dir det inte finns lagstiftning om 16n skulle fa
bevara sina modeller f6r 1onesittning och oron kring fasta belopp
eller indikatorer som inte var anpassade efter l6nestrukturer i de
forna dsteuropeiska linderna moéttes genom anpassade indikatorer.
Att det inte heller angavs exakt hur indikatorerna skulle anvindas
och att inte ndgot fast belopp for vad som skulle anses vara en skilig
minimilén definierades var del i att kommissionens rittsrdd ocksd
konstaterade att forslaget inte brot mot undantaget i artikel 153.5
FEUF. Enligt EU-domstolens praxis dr undantaget frin Eu:s behorig-
het rérande 16n i artikel 153.5 FEUF endast applicerbart p beslut och
dtgirder som direkt inverkar pa lonesittning. Fragor som indirekt
beror 1on faller diremot utanfér undantaget eftersom det annars
inte skulle vara mojligt for EU atr till exempel uppritthalla principen
om lika 16n for lika eller likvirdigt arbete och dirmed effektivt
motverka diskriminering. Kommissionens rittsrad kom fram till atc
utformningen av den foreslagna lagstiftningen inte medférde direkt
ingrepp i lonesittning och dirmed inte borde falla inom undantaget
fran EU:s kompetens.

Forsoken att ga alla involverade intressen till métes lyckades dock
inte helt och fullt. Frin nordiska linder, framférallt Sverige och Dan-
mark, var motstindet fortsatt massivt. Det frimsta argumentet som
fordes fram var att forslaget gick utéver EU:s kompetens pa grund av
undantaget om l6n, tvirt emot rittsradets tolkning. Dirtill framholls
att forslaget medforde risker for ingrepp i den nordiska modellen
pa ett sitt som hotar dess existens. De problem som den foreslagna
lagstiftningen syftade till att motverka skulle helt enkelt 16sas pé
annat sitt, absolut inte genom lagstiftning pid EU-nivd. Tonldget i

181



ANN-CHRISTINE HARTZEN

debatten var tidvis mycket uppskruvat och bland svenska arbets-
marknadsparter gick det sd pass langt att Lo stillde in sin betalning
av medlemsavgiften till den europeiska fackliga samorganisationen
EFSs. Kritik mot de nordiska linderna gillande avsaknad av solidaritet
med arbetstagare i de linder dir forslaget skulle kunna ge mirkbara
forbattringar {or arbetstagare gav foga effekt, motstandet var fortsatt
kompat med ett blankt nej till lagstiftning i frigan. Fran de forna
osteuropeiska linderna var instillningen mer positiv. Aven om vissa
fragetecken kvarstod var stodet for Eu-lagstiftning pd omrédet inte
ifrigasatt dirifrdn. Vikten av indikatorer som fungerar dven i linder
med ett fital hoginkomsttagare och stor andel laginkomsttagare hade
horsammats.

Vad som diremot kunde anses ge en bitter eftersmak i dessa linder
var de delar av forslaget till lagstiftning om skiliga minimiloner
som kanske inte direkt hade varit uppenbara pd forhand. Utover
frigan om minimilon aterfanns nimligen i férslaget dven artiklar ro-
rande statistik och information kring l6nenivéer, men dven rorande
tickningsgrad for kollektivavtal, samt att linder med tickningsgrad
under en viss niva skulle ta fram handlingsplaner for ate stirka det na-
tionella kollektivavtalssystemet. Anledningen till att metoder for att
frimja kollektivavtalssystem inkluderades var enligt kommissionen
att det fanns ett starke samband mellan vilutvecklade kollektivavtals-
system och goda arbetsforhillanden, inklusive skiliga loner. For att
kunna uppnd unionens sociala mélsittningar och sikerstilla skiliga
loner i hela unionen framgent dr det dirfér av vike att dven stirka
de nationella kollektivavtalssystemen. For de forna osteuropeiska
linderna tolkades detta i mangt och mycket som tydlig kritik av deras
system och att de &terigen beméttes som andra klassens medlems-
stater. Detta visade tydligt pa att det inte ir en enkel friga att férena
linder med olika regleringsmodeller och samtidigt bygga solidaritet
mellan arbetstagare frin olika medlemsstater dir denna typ av spin-
ningar konstant dyker upp.

Likvil gick processen framét och det visade sig mojligt att uppbada
tillrdcklige stod for ate kunna fa igenom et direktiv. Det slutligen
antagna direktivet inneholl i allt vdsentligt det som dterfanns i forsla-
get, med vissa modifikationer och sprikliga justeringar som tillkom-
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mit under férhandlingarnas gang. Direktivet som antogs har som
syfte att uppné adekvata minimiloner i hela unionen. For linder dir
minimiloner regleras i lag stills vissa krav pd atgirder for att siker-
stilla en adekvat nivd, men de artiklarna tillimpas inte for linder
dir minimilén regleras i kollektivavtal. Direktivet innehiller ocksi
artiklar med krav pd medlemsstaterna att tillhandahilla information
och statistik om minimiloner for olika kategorier av arbetstagare,
tickningsgraden for kollektivavtal och lonenivier for arbetstagare
som inte ticks av kollektivavtal. Dirtill kommer att de linder dir
tickningsgraden for kollektivavtal understiger 8o procent aliggs att
uppritta en handlingsplan for att stirka det nationella kollektiv-
avtalssystemet. Med andra ord innehaller det antagna direktivet, ut-
over ambitionen om att sikerstilla adekvata minimiléner i unionen,
iven en ambition om att utveckla nationella kollektivavtalssystem.
Det missnoje som tidigare kommit till uttryck i forna steuropeiska
linder rérande artiklarna om kollektivavtalssystem avspeglade sig
dock inte vid omrostningen. Ungern avstod frin att rosta, men de
enda linder som rostade emot var Danmark och Sverige.

Det danska och svenska motstindet stdr dock fast och har kommit
till tydligt uttryck genom den talan om ogiltighetsférklaring som den
danska regeringen har limnat in till EU-domstolen. Fran svensk sida
har det ocksa fattats beslut om att begira att fa intervenera till st6d
for den danska regeringen. Utfallet i mélet dr inte helt enkelt att sia
om, men att domstolen skulle ogiltigférklara direktivet i dess helhet
forefaller osannolikt. Inte minst mot bakgrund av hur domstolen
genom aren har lyckats argumentera till unionens egna institutioners
fordel i fall dir eventuella kompetensovertridelser provats. Inom det
socialpolitiska omridet kan i detta sammanhang nimnas att Euro-
peiska kommissionens agerande har provats ritesligt i Ueapme-malet
och EPsu-malet och att Storbritannien vickte talan om ogiltighets-
forklaring av arbetstidsdirektivet. Inget av dessa mal har resulterat i
att domstolen bifallit talan, utan unionen och dess institutioner har
i alla mal bedomts ha agerat inom dess kompetens och i enlighet
med dess behorighet. Vad utfallet blir avseende minimilonedirektivet
aterstdr dock att se. Oaktat malet i sig finns det ett intresse av att re-
flektera vidare 6ver minimilonedirektivets konstruktion eftersom det
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bjuder pa intressanta lirdomar infér framtiden och kan ses som en
form av paradigmskifte for den sociala dimensionen inom EU enligt
hur Thorsten Schulten och Torsten Miiller beskrivit det.

En ny regleringsmodell for att stérka solidari-
teten mellan arbetstagare i olika medlemsstater

Nir det giller minimilonedirektivets konstruktion ir det tva aspek-
ter som dr sirskilt relevanta infor en framtida utveckling av unionens
arbetsrittsliga ramverk med avseende pd vikten av att mildra de
spinningar som uppstitt mellan arbetstagare och regleringsmodel-
ler i olika medlemsstater. Forst och frimst handlar det om sjilva
konstruktionen av direktivets tillimpningsomréide dir vissa delar av
direktivet helt enkelt inte ska tillimpas fér medlemsstater med en
viss form av regleringsmodell. For det andra handlar det om de delar
i direktivet som ror information, statistik och eventuell uppféljning
avseende direktivets mal att sikerstilla adekvata minimiléner.

I friga om direktivets konstruktion kan det kort férklaras ate di-
rektivet dr indelat i olika kapitel. Forsta kapitlet innehaller allméinna
bestimmelser om direktivets innehall, tillimpningsomride, defini-
tioner samt frimjande av kollektivavtalsforhandlingar om lénesittning
och giller for alla medlemsstater. Andra kapitlet innehéller bestim-
melser rorande lagstadgade minimiloner, efterlevnad av regelverket,
inklusive begrinsningar avseende avvikelser frin lagstadgad minimi-
16n, samt arbetsmarknadsparternas deltagande i processen att fast-
stilla minimiléner. Det giller enbart f6r de linder dir minimiléner
regleras genom lagstiftning. Tredje kapitlet innehéller 6vergripande
bestimmelser rérande bland annat direktivets relation till upphand-
lingslagstiftning, frigor om uppgiftsinsamling och information av
relevans for lonereglering och kollektivavtalsférhandlingar rorande
16n, ritten till provning och sanktioner. Fjirde kapitlet innehéller
slutbestimmelser om bland annat genomforande och ikrafttridande.
Dessa tva sista kapitel giller for alla medlemsstater.

Med andra ord ir de artiklar som anger vad medlemsstaterna ska
gora for att sikerstilla att direktivets mél om adekvata minimiloner
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uppnis enbart tillimpliga i de medlemsstater dir minimilon regleras i
lagstiftning. Det dr enbart i linder med lagstadgade minimiléner som
dtgirder behover vidtas {6r att uppfylla kraven i direktivets andra ka-
pitel. Vad giller linder dir minimiloner regleras i kollektivavtal anges
i inledningen till direktivet i skil 13 och 16 att minimiloneskydd via
kollektivavtal och starka sidana system bidrar till direktivets mal
om att uppni tillrickliga minimiléner. For linder dir minimiléner
sitts 1 kollektivavtal tillimpas inte andra kapitlet. Dessa medlems-
stater behover inte vidta ndgra dtgirder och de ir enligt artikel 1.4 i
direktivet inte pa nagot sitt skyldiga att infora lagstadgad minimil6n.
Istillet forutsites det att nationella system dir minimilén regleras
genom kollektivavtal redan uppnir direktivets syfte och att atgirder
for ate sikerstilla tillrickliga minimiloner inte behovs i dessa system.
Denna typ av konstruktion, med olika forfaringssitt for att uppnd
direktivets syfte beroende pad medlemsstaternas nationella reglerings-
system, fir anses vara nigot helt nytt inom det arbetsrittsliga omra-
det. Forvisso har det funnits olika former av undantag formulerade
i andra arbetsrittsliga direktiv, men dessa undantag har handlat om
att ge medlemsstater ett visst matt av handlingsutrymme avseende
hur direktivet ska implementeras i det nationella systemet. Att i ett
direktiv helt undanta vissa medlemsstater frin materiellt riteslige
innehall avseende tgirder som ska vidtas for att uppné direktivets
syfte ir sdledes nytt. Dessutom ger ett undantag frin det materiella
rittsliga innehillet baserat pd medlemsstaternas regleringsmodell,
istillet for pa specifikt identifierade medlemsstater, en viss flexibili-
tet. Framtida potentiella medlemsstater blir bundna av innehéllet i
direktivet utifrin den regleringsmodell de har och eventuellt skulle
det ocksa kunna limna utrymme fér dndrade ritesliga férhillanden
for medlemsstater vars regleringsmodell utvecklas och férandras.
Den hir typen av flexibilitet r minst sagt énskvird i den framtida
utvecklingen av unionens socialpolitiska, och inte minst arbetsritts-
liga modell. Vi kan se att det inom unionen finns tva ytterligheter
i friga om modeller for arbetsrittslig reglering, vilka svirligen kan
jaimkas samman och passas in i en och samma 6vergripande unions-
modell. A ena sidan har vi den individualistiskt inriktade modellen.
Hir star skyddet for den enskilde arbetstagaren i centrum genom lag-
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stiftning, och kollektivavtal utgor snarare ett komplement som kan
forbittra skyddet ytrerligare. A andra sidan har vi den kollektivistiskt
priglade arbetsrittsliga regleringsmodellen. Hir stdr kollektivavtal
och parternas forhandlingsutrymme i centrum och lagstiftning kan
istillet ses som ett icke-6nskvirt men ibland nodvindigt komple-
ment. Naturligtvis finns det en viss grazon i linder dir en mix av
dessa tvd modeller férekommer, men framtida policyutveckling inom
unionen behover mota och tillgodose regleringstekniska behov for
bida dessa modeller. Risken édr annars att de spinningar som redan
finns och som tydligt forts fram i ljuset under processen rorande
minimilonedirektivet vixer till konflikter, protektionism och 6kad
EU-skepticism.

Under ridande omstindigheter dir den sikerhetspolitiska situa-
tionen kan anses medfora ett 6kat behov av att utvidga och férdjupa
EU:s fredsbevarande roll krivs att unionens interna arbete med po-
licyutveckling gjuter olja pa vigorna och minskar framtida risker
for lasningar och konflikter mellan medlemsstaterna. For att lyckas
med det bor unionen nir det giller arbetsrittsliga initiativ, bade
vad giller nya initiativ och {6r revidering av befintlig lagstiftning,
Overviga att fortsatt anvinda den form av regleringsteknik som vi
ser i minimilonedirektivet. Med andra ord bor framtida rittsakter
bygga pa ett 6vergripande definierat syfte, men de dtgirder som ska
vidtas for att uppnd syftet méste utformas flexibelt. Olika alternativ
konstruerade och anpassade for olika regleringsmodeller behovs helt
enkelt. En sidan strategi fér framtida arbetsrittslig lagstiftning pa
unionsnivd bor rimligen skapa bittre grund fér mer konstruktiva
diskussioner och minska risken for lasningar och konflikter till foljd
av att medlemsstater vill skydda sina egna nationella modeller.

Den andra delen av direktivet, med sirskild relevans fér unionens
framtida utveckling av arbetsrittslig reglering och solidaritet mellan
arbetstagare frin olika medlemsstater, ror dess innehdll avseende
krav pa information och statistik. I konflikten mellan de tvi ytterlig-
hetsmodellerna for arbetsrittslig reglering inom unionen foreligger
nimligen ett antagande frin bida sidor om att den egna modellen
bidrar med ett bittre eller starkare skydd. P4 sa sitt uppstar ocksd en
form av bristande tillit med tvivel om att den andra modellen kan
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sikerstilla ett lika bra skydd. Denna form av bristande fortroende
ir kontraproduktiv pé sa sitt att det undergriver méjligheterna att
bygga solidaritet mellan medlemsstater med olika regleringsmodel-
ler. Tillging till tydlig och relevant information kring de resultat som
uppnis i olika medlemsstater bidrar dirfor med béttre kunskap och
forstielse for att positiv utveckling kan uppnas med olika reglerings-
modeller. Med hjilp av sddan kunskap bor ocksd fortroendet mellan
medlemsstater med olika regleringsmodeller kunna 6ka. Detta skulle
ocksd minska risken for konflikter baserade pa farhigor om att linder
med en annan regleringsmodell inte vill forbittra skyddsnivan for att
pé ett nationalistiskt och protektionistiskt sitt behélla konkurrens-
foérdelar. Med andra ord kan den kunskap som sammanstillningen av
information och statistik genererar pa sikt ocksa skapa bittre mojlig-
heter for en starkare solidaritet mellan medlemsstater med olika
regleringsmodeller.

Den framtida utvecklingen av EU:s sociala dimension maste kunna
ge mojlighet att slippa in fler medlemslinder och samtidigt sikerstilla
forstdelse och kunskap inom unionen fér hur sociala férbittringar
kan uppnis genom olika nationella regleringsmodeller. Det kriver att
framtida policyforslag mojliggor utveckling i enlighet med nationella
regleringsmodellers funktionssitt och att kunskap om uppnidda re-
sultat kan tillhandahallas. Utformningen av minimilénedirektivet
gor just detta och oaktat utgidngen i malet om dess lagenlighet bor
denna regleringstekniska konstruktion anvindas i framtida forslag
till ny lagstiftning savil som vid revidering av befintliga arbetsritts-
liga direktiv.

Kallor och litteratur

Frigan om solidaritet i EU har behandlats i en rik litteratur och {6r vi-
dare ldsning rekommenderas till exempel Andrea Sangiovannis arti-
kel ”Solidarity in the European Union” (Oxford Journal of Legal Studies
2:33, 2013), Floris de Wittes artikel ”Transnational Solidarity and the
Mediation of Conflicts of Justice in Europe” (European Law Journal
5:18, 2012), Reza Banakars uppsats ”Law, Love and Responsibility: A
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Note on Solidarity in EU Law” i Festskrift till Hikan Hydén (Juristfor-
lageti Lund, 2018) eller samlingsverket Transnational Solidarity: Con-
cept, Challenges and Opportunities redigerat av Helle Krunke, Hanne
Peterson och Ian Manners (Cambridge University Press, 2020). For
den som vill fordjupa sig i frigan om solidaritet relaterat till asylrite
ir Eleni Karageorgious avhandling Rethinking Solidarity in European
Asylum Law: A Critical Reading of the Key Concepts in Contemporary
Refugee Policy (Lunds universitet, 2018) ett insiktsfulle bidrag.

Den historiska utvecklingen av gemenskapens arbetsrittsliga regle-
ring, med varierande fokus pd ekonomiska och sociala malsittningar
diskuteras ingéende av Brian Bercusson i hans bok European Labour
Law publicerad 2009 (Cambridge: Cambridge University Press). I den-
na bok dterfinns ocksd diskussionen kring gemenskapens utmaningar
i friga om att soka férena arbetsmarknadsmodeller som bygger pé
individuella rittighetsskydd med modeller som bygger pa kollektivis-
tiska skyddsmekanismer. Diskussion och analys av hur ekonomiska
och sociala intressen har viigts mot varandra och fitt olika tyngd i po-
licyutveckling av specifik relevans fo6r den europeiska sociala dialogen
dterfinns i min avhandling The European Social Dialogue in Perspective:
Its future potential as an autopoietic system and lessons from the global
maritime system of industrial relations publicerad 2017 (Lund: Lunds
universitet). Denna typ av frigor och EU:s hantering av finanskri-
sen behandlas dessutom i samlingsverket The Economic and Financial
Crisis and Collective Labour Law in Europe redigerad av Niklas Bruun,
Klaus Lorcher och Isabelle Schémann (Hart Publishing, 2014) och
specifikt gillande den ekonomiska terminen kan Anna Michalskis
bidrag ”Europa 2020: EU:s samhillsekonomiska ramverk pd gott och
ont” i 2013 &rs upplaga av Europaperspekriv lisas.

Rérande de utmaningar som unionen star infér i dagsliget bade
vad giller spanningar mellan olika medlemsstater med relaterade svi-
righeter att 16sa socialpolitiska problem och resultat av nationalistisk
protektionism med vixande populistiska rorelser aterfinns virde-
fulla bidrag i tvd samlingsverk. Det ena, redigerat av mig, Andrea
Iossa och Eleni Karageorgiou (red.) Law, Solidarity and the Limits
of Social Europe: Constitutional Tensions for EU Integration publicerat
2022 (Cheltenham: Edvard Elgar Publishing) innehiller bidrag dir
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unionens sociala dimension och dess utmaningar diskuteras i rela-
tion till aspekter avseende arbetsritt, migration och brexit. Bland
annat analyserar Pieter Pecinovsky i sitt bidrag hur finanspolitisk
styrning inom unionens ekonomiska termin kan bide utmana och
frimja sociala rittigheter sdsom ritten till kollektivavtalsférhandlingar.
Sacha Garbens bidrag belyser frigan om hur EU-ritten kan formas
for ate bidra till solidaritet mellan medlemsstater och medborgare.
Antonio Lo Faros bidrag visar pd komplexiteten avseende frigan om
utstationering av arbetstagare och Caroline Johanssons bidrag disku-
terar spinningarna mellan unionens arbetsrittsliga utveckling och
den svenska modellen. Det andra verket redigerat av Maribel Gon-
zélez Pascual och Aida Torres Pérez, Social Rights and the European
Monetary Union: Challenges Ahead publicerat 2022 (Cheltenham: Ed-
vard Elgar Publishing) fokuserar pd den europeiska valutaunionen
och bidragen analyserar fortjanstfullt den svara balansgangen mellan
sociala rittigheter och ekonomisk policy ur ett solidaritetsperspektiv.

Minimilénedirektivet har behandlats av ett flertal forfattare dir
merparten av publikationerna hittills har relaterat till kommissio-
nens forslag. For en kritisk diskussion om forslaget och den svenska
instillningen kan min och Jorgen Hettnes uppsats Forslaget om mi-
nimilon i EU: en europeisk angeligenhet eller en svensk oldgenher? i View-
point Europe nummer 1 2021 (Centrum for europaforskning, Lunds
universitet) ldsas. Jag har ocksd diskuterat hur svenska fackliga orga-
nisationers instillning till minimilénedirektivet kan tolkas utifrin
ett perspektiv pa solidaritet mellan arbetstagarrepresentanter fran
olika medlemsstater i min uppsats ”Trade Union Solidarity and the
Issue of Minimum Wage Regulation in the EU” i verket Combining
the Legal and the Social in Sociology of Law: An Homage to Reza Banakar,
redigerad av Hikan Hydén, Roger Cotterrell, David Nelken och
Ulrike Schultz (Bloomsbury Publishing, 2023). Katerina Smejlakovas
populirvetenskapliga artikel ”Behind Europe’s ’iron wage curtain’
i European Integration publicerad online den 4 mars 2021 pi https://
www.ips-journal.eu/topics/european-integration/behind-europes-
iron-wage-curtain-5021/ (senast besokt 6 juli 2023) ger ett perspektiv
fran et av de forna osteuropeiska linderna. For mer diskussion kring
hur minimilonedirektivet kan forstis som ett paradigmskifte i unio-
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nen rekommenderas Thorsten Schulten och Torsten Miillers artikel
”A paradigm shift towards Social Europe? The proposed Directive on
adequate minimum wages in the European Union” publicerad 2021 i
Italian Labour Law e-Journal Vol. 14, nr 1.

Minimil6énedirektivet (EU) 2022/2041 i dess helhet aterfinns via unio-
nens rittsdatabas pé:
https://eur-lex.europa.cu/legal-content/s v/
TXT/Puri=CELEX%3A52020PC0682.

Den danska regeringens talan om ogiltighetstorklaring av direkti-
vet, mal c-19/23, dterfinns hir:
https://eur-lex.europa.cu/legal-content/en/TX1/
HTML/?uri=CELEX%3A62023CNoo19. Milet har dnnu inte avgjorts.

Rittsfallen som i 6vrigt nimns i texten dr mal c-113/89 Rusch
Portuguesa, c-84/94 United Kingdom v. the Council, mal T-135/96
Ueapme v. the Council, mil c-341/05 Laval och mil c-928/19 P
EPsU:s overklagan av mal T-310/18 EPsU v. Commission vilka alla
kan sokas fram via https://eur-lex.europa.eu/homepage.html
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Hur val kan EU:s arbetsmarknader
absorbera flyktinginvandrare?

av Ozge Oner och Hans Seerar Westerberg

Mellan 2015 och 2021 tog EU emot 6ver 6 miljoner manniskor med
skyddsbehov eller asyl som frimsta skil till invandring, de flesta av
dem frin personer med utomeuropeisk bakgrund. Detta motsvarar
en av de storsta demografiska férindringarna i Europa sedan andra
virldskriget. Flyktingmottagandet har emellertid varit ojimnt for-
delat mellan Europeiska unionens medlemmar och koncentrerat till
ett fital linder. Over tid har det vuxit fram en stark opinion for att
minska flyktinginvandringen samt fordela antalet flyktinginvandrare
jaimnare mellan unionens medlemmar.

Aven om antalet asylansdkningar sjunkit sedan 2015 har nya kon-
flikter i unionens absoluta niromride brutit ut. Dessa tillsammans
med okade geopolitiska spinningarna och klimatférindringar tyder
pé att stora flyktingmingder kommer vara en realitet under lang tid
framover. For att kunna ta emot ett fortsatt stort antal minniskor
med skyddsbehov pa ett humant och effektivt sitt ir det avgorande
att prioritera strategier som skapar jobb och ekonomiska méjligheter
foér de som soker skydd inom unionen. Det dr dirfor relevant att dra
lirdom av hur olika delar av Europa integrerat flyktingar pa arbets-
marknaden sedan krisen 2015.

Att mota behov och tillvarata potentialen for de som soker skydd
hir kriver en balans mellan humanitira insatser och langsiktigt hall-
bara l6sningar som sikerstiller bide omedelbar lindring och vigar
till social och ekonomisk inkludering. Existerande forskning visar
att EU:s medlemsstater i varierande mén varit framgangsrika i att
integrera dessa migranter pa arbetsmarknaden och i det bredare sam-
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hillet. Nagot som manifesterar sig som en pitaglig utmaning for Ev.

I det hir kapitlet kommer vi att griva djupare i hur EU:s medlems-
linder lyckats med arbetsmarknadsintegrationen av flyktinginvand-
rare genom att fordjupa oss i drivkrafter och migrationsmoénster i EU.
For att fi en detaljerad inblick i detta har vi bearbetat den fritt till-
gingliga statistiken fran £U:s statistikkontor, Eurostat, med vilken vi
jimfor och analyserar arbetsmarknadsintegrationen av individer som
invandrat till Europa med asyl eller skyddsbehov som frimsta skil
(fortsittningsvis benimns dessa flyktinginvandrare). Detta genomfor
vi f6r de 15 EU-medlemslinder dir data finns tillginglig. Narmare
bestimt presenterar vi siffror kring hur ménga flyktinginvandrare
som ir i arbete, hur manga som ir arbetsldsa, och hur mianga som
helt star utanfor den reguljira arbetsmarknaden. Vidare analyserar vi
hur flyktinginvandrare i ett land stdr sig jimfort med befolkningen i
stort pd denna arbetsmarknad. Genom att jimfora situationen inom
och mellan linder avser vi dirmed ge en tydlig bild av de framgéingar
och utmaningar som EU och dess olika medlemslinderna stir infor.

Resten av kapitlet dr upplagt som f6ljer. Nista sektion ger en bild
av synen pi migranter i EU, hur den varierar mellan olika medlems-
linder samt 6ver tid. I sektionen dirpa stiller vi oss frigan om en
gemensam migrationspolitik fér EU dr mojlig. Direfter presenterar
vi vir arbetsmarknadsstatistik for flyktinginvandrare i 15 Eu-ldnder.
Dirpa analyserar vi det ansvar som olika aktorer har dtagit sig och
avslutar med policyrekommendationer.

Skiftande perspektiv pa migrationen till EU

EU:s migrationsdynamik priglas av en rad sociopolitiska och insti-
tutionella férhéllanden som exemplifieras av en méngfald av motiv,
utmaningar och mojligheter som har upptritt under 2000-talet. Sett
over tid har férhillningssittet till migration skiftat mycket snabbt
bland unionens medlemmar. Exempelvis, under det tidiga skedet av
2010-talet, visade en betydande majoritet av EU:s medlemslinder stor
generositet gentemot det stora antalet flyktingar som anlinde frin
delar av Mellanéstern och Afrika. Denna 6ppenhet falnade markant
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bara nigra dr senare di utmaningarna med att hantera migrations-
flodena blivit uppenbara. Sedan flyktingkrisen 2015 har migration
tydligt priglat det politiska landskapet i nistan samtliga av EU:s
medlemslidnder. Krisen sdg en aldrig tidigare skidad tillstromning av
minniskor vilket utloste debatter och spinningar bland ru-linder
om grinskontroller och asylpolitik.

Forindringar i allminna attityder gentemot migration varierar
kraftige fran land till land och formas av savil historiska faktorer
som antalet migranter och flyktingar och hur vil dessa integrerats.
Dessa variationer blir sirskilt tydliga nir man analyserar migra-
tionsvigornas implikationer fér arbetsmarknader och sikerhet. Den
mirkbara 6kningen av flyktinginvandrare under flyktingkrisen 2015
vickte offentlig debatt i manga av unionens medlemslinder, dir
bade vilkomnande attityder och farhigor relaterade till integration,
sikerhet och kulturell identitet uttrycktes. I Storbritannien var detta
sdrskilt tydligt dir uttrddet ur U foregicks av betydande debatter om
migration. Oro dver paverkan pa offentliga tjinster, bostider och sys-
selsittning var centrala faktorer som bidrog till brexitomrostningen
och — som dokumenterats i talrika analyser och rapporter — ledde
till Storbritanniens uttride ur EU (se exempelvis tva kapitel i denna
volym).

Forskning utférd av Pew Research Center dr 2018 belyste fore-
komsten av dessa polariserade sikter i bland annat Tyskland och
Sverige. De bida linderna har mottagit ett betydande antal flykting-
invandrare och gitt i spetsen for implementeringen av integrations-
program, men fortsitter dock att kimpa med utmaningar relaterade
till integration pa arbetsmarknaden och social ssmmanhallning. Bland
annat kunde det konstateras att den enskilt storsta mottagaren av
flyktinginvandrare, Tyskland, kimpar med att balansera humanitirt
ansvar och nationella intressen. Sverige, som historiskt varit kint {or
sin 6ppna instillning gentemot flyktinginvandrare, kom efter samma
kris att genomga en férindring i sitt stillningstagande. Den svenska
regeringen skirpte grinskontrollerna och reviderade asyllagarna som
svar pé stigande farhigor om héllbarheten i vilfirdssystemet och de
potentiella utmaningar och kostnader som tidigare dokumenterats
med integration av nyanlinda flyktinginvandrare. Pa liknande sitt
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har Frankrike och Nederlinderna visat en varierande uppfattning i
vilken allmdnheten uttrycker stéd for humanitir hjilp till flyktingar
samtidigt som den uttrycker oro for integration och kulturella for-
indringar. Aven Italien, som har fungerat som ett av de primira
ankomstlinderna for migranter som korsar Medelhavet, upplever en
vixande oro 6ver den 6kande mingden flyktinginvandrare och visar
politiskt motstdind mot att fungera som huvudmottagare. Ocksa i
Spanien har — som observerats i olika nationella undersokningar och
studier - ekonomiska éverviganden och farhigor om oregelbunden
migration spelat en roll i formandet av diskursen, detta trots landets
generellt mer vilkomnande attityd gentemot migranter.

Variationen i mottagande indikerar att geopolitiska, kulturella
och historiska band kan pédverka nationella migrationspolitiker och
allmidnhetens dsikter. Linder som Ungern och Polen har under in-
ledningen av 2020-talet konsekvent antagit en mer konservativ och
restriktiv instillning till migration under denna period, vilket har
sin orsak i allmidnna farhdgor om kulturell identitet och sikerhet i de
bada linderna. Regeringarna i dessa linder har infort stringa grins-
kontroller och allminheten stdder i stor utstrickning sddana atgirder
pé grund av oro for den nationella identiteten, sikerheten samt de
kulturella och religiosa skillnaderna. Polen utgér en sirskilt intres-
sant fallstudie i detta sammanhang. Under 2015 var Polen motvilligt
till att acceptera flyktingar, i linje med en bredare europeisk trend av
skepsis och oro 6ver mottagandet av flyktingar frin huvudsakligen
muslimska linder. Diremot sdgs en férindring i Polens politik efter
invasionen av Ukraina, som sedan krigsutbrottet vilkomnat en bety-
dande mingd ukrainska flyktingar.

Dessa exempel indikerar en mojlig omprévning av prioritering-
arna inom EU dér oron f6r den inre stabiliteten da tycktes 6vertrumfa
de ursprungliga dtagandena for humanitir hjilp och internationella
skyddsstandarder. Okningen av irreguljira ankomster under flyk-
tingkrisen 2015 stillde £U:s mélbild for att finna effektiva, humana
och enhetliga migrationslosningar pi sin spets. Den inledande ge-
nerositeten bemottes med praktiska hinder till f6ljd av att minga
medlemsstater brottades med sociala savil som ekonomiska integra-
tionsutmaningar for de nyanlinda. Den upplevda bristen pi fram-
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gang i detta avseende har bidragit till den omprévning av EU:s syn
pé flyktinginvandring som direfter kom att betona en mer forsiktig
héllning, vilket indikerar en omprévning av genomférbarheten av en
politik med 6ppna dorrar. Det hir medforde att en rad linder vidtog
dtgirder pa egen hand medan enhetliga reformforslag frin Eu:s sida
lyste med sin frinvaro.

Medlemsstaternas skiftande tillvigagingssitt och varierande allmin-
na attityder utmanar dirmed forverkligandet av en sammanhing-
ande och gemensam migrationspolitik. Dessutom har EU:s externa
grinskontroll genom avtal med tredje linder, sisom med Turkiet,
kritiserats for att potentiellt kompromissa med rittigheterna for
migranter och flyktinginvandrare och for ate skifta ansvaret till linder
med mindre kapacitet att sikerstilla skydd. Dessa arrangemang har
lett till oro for de etiska och juridiska konsekvenserna av sidana
strategier, sirskilt inom ramen fér internationell lag och standarder
fér minskliga rittigheter.

Oecnigheten ér allesa stor bland Eu-linderna dir vissa vill jimna ut
ansvaret med att ta hand om den stora mingden nyanlinda medan
andra inte vill se nigon tvingande omfordelning. Avsaknaden av en
enhetlig migrationsstrategi inom EU:s mingsidiga politiska land-
skap foranleder en omprovning av de grundliggande principer som
ligger till grund fo6r unionens migrationspolitiska ramverk. Manga
ifrdgasitter dock ambitionen om en harmoniserad migrationsagenda
inom EU med tanke pd bristerna i tidigare forsok att synkronisera
institutionella insatser och ansvar 6ver medlemsstater.

Ar en gemensam politik for flyktinginvandrare
i EU moijlig?

Det breda spektrum av attityder och den snabba forindringen av
dessa som exemplifierats ovan betonar komplexiteten i att forsoka
formulera enhetliga Eu-riktlinjer for migration. I ett tidigare kapitel
i Europaperspektiv frin 2020 beskriver jag - Ozge Oner - tillsam-

mans med Magnus Henrekson och Tino Sanandaji olikheter och
variationer i asylpolitiken bland EU:s medlemsstater. Den centrala
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poingen med vér text ir att mojligheten till en sammanhingande
migrationsstrategi inom EU kan ifrgasittas. Vi hivdar att medan Eu
officiellt pastar sig ha en gemensam asylpolitik, finns det i realiteten
omfattande skillnader i implementeringen av regler for asyl mellan
medlemslinder.

Divergensen manifesteras i de sidtt som enskilda medlemslinder
utovar auktoritet over grinskontroller, hantering av asylansokning-
ar och tillhandahallande av ekonomiska formaner till flyktingar pa
olika politiknivaer (det vill siga kommunal, regional och nationell
politikutévning). Skillnaderna i fldden av flyktinginvandrare och
den efterfoljande hanteringen dr omfattande och systematiska, vilket
understryker att medlemslinderna har mycket stort inflytande pa
tillimpningen av de dtaganden som gjorts. Ambitionen om en har-
moniserad agenda for flyktinginvandrare till EU 4r med andra ord
problematisk med tanke pi de pitagliga skillnader som finns gillande
institutionella insatser och ansvar mellan medlemslinderna. Detta
forhillande understryker att Europeiska unionen kanske inte utgor
en optimal region for en gemensam flyktingpolitik pa grund av de
inneboende skillnaderna mellan medlemslinderna. Med andra ord
krivs en djupgiende omprovning av den befintliga dialogen och
sokandet efter en sidan politik.

Hosten 2020 presenterade den Europeiska kommissionen en pakt
om migration och asyl i syfte att ge reformarbetet kring migration
en nystart. Sedan dess har forhandlingar om pakten fortlopt med
varierande framging. I juni 2023 meddelade kommissionen att man
nu kommit 6verens om de flesta av reformforslagen och att ny lag-
stiftning ska finnas pa plats lagom till valet till Europaparlamentet,
sommaren 2024. Nigot som dterstir dr den si kallade krisforord-
ningen som reglerar hur medlemslinderna ska agera vid eventuella
framtida kriser, sisom flyktingkrisen 2015. Huvuddelarna av detta
beror framfor alle fordelningen av ansvar mellan EU:s medlemsstater
men till stora delar dr pakten omarbetningar av tidigare idéer. Dessa
tycks ha skrivits om for att gora de gemensamma idéerna acceptabla
for medlemslinder med en mer skeptisk hallning till en gemensam
flyktingpolitik. Det hir verkar man ha hanterat genom att erbjuda
flexibilitet for stater nir det giller omférdelning av asylsokande.
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Exempelvis uttrycker sig Ylva Johansson, EU:s kommissiondr for
inrikes fragor, i linje med att EU-linderna borde kunna enas om en
kompromiss dir alla lovar att bidra, men att det inte nédvindigtvis
innebir att ta emot flyktingar. I stillet ska man kunna bidra med ex-
empelvis personal, utrustning och finansiering. Medan enskilda med-
lemsstater tar ledningen i att formulera och genomféra egen asyl- och
flyktingpolitik betonas att unionen fortfarande spelar en betydande
roll. Eu:s inflytande kan dirigenom anvindas for att tillhandahilla
flyktinghjilp till drabbade linder, ingd fordrag med tredje linder eller
genomfora riddningsinsatser i Medelhavet.

De forslag som ligger pa bordet forutsitter alltsa ate ett antal stater
ir fortsatt villiga att frivilligt ta emot flyktingar och ir tll synes
anpassat for att dvertyga motvilliga stater att fortsitta att vara en del
av systemet. Hur fler linder ska f6rmds att ta emot flyktingar framgér
emellertid inte.

Statistiska indikationer for arbetsmarknads-
integrationen av flyktinginvandrare

Arbetsmarknadsintride dr avgorande for social och ekonomisk in-
tegration av nyanlinda flyktinginvandrare och ir centralt for att
kunna hantera fortsatt hoga antal minniskor med skyddsbehov. Att
redovisa arbetsmarknadsstatistik dr emellertid en komplex uppgift
och selektiv rapportering av siffrorna i detta fall kan litt i oss att
hamna i fel slutsats om hur vil arbetsmarknadsintegrationen av
flyktinginvandrare fungerar i EU:s medlemslinder. Det ir vil kint
att flyktinginvandrare, sirskilt de med utomeuropeiskt ursprung, i
hogre grad ir arbetslosa eller utanfér arbetsmarknadens férfogande
jaimfort med deras inrikes fodda motsvarigheter. Hur det ser ut beror
emellertid pé vilken population vi studerar och en rad andra faktorer,
sdsom den lokala arbetsmarknadens funktionssitt.

Ett vanligt méte dr att studera alla utrikes f6dda, vilket 4r en bred
grupp som inkluderar sivil flyktingar (flykting- och ekonomiska
invandrare) som arbetskraftsinvandrare. Om vi ser till arbetslosheten
for utrikes fodda 2022 sticker Tjeckien och Malta ut med bara ett
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par procents arbetsloshet bland utrikes fodda. T skarp kontrast till
detta har vi linder som Grekland, som uppvisade den hogsta arbets-
l6shetsnivan pa nistan en tredjedel av alla utrikes fédda, foljt av Spa-
nien och Sverige dir arbetslosheten bland utrikes fodda motsvarade
ungefir en femtedel av populationen. For personer fodda inom den
Europeiska unionen var det aterigen Malta och Tjeckien som hade
den ligsta registrerade nivan av arbetsloshet vilket indikerar ace vil
fungerande arbetsmarknader med lig arbetsloshet bittre kan hantera
integrationen av nya medborgare. Pd samma sitt visar Grekland och
Spanien de hogsta arbetsloshetsnivierna bland inrikes fodda, vilket
gor det litt att dra slutsatsen att hog arbetsloshet bland inrikes fodda
foranleder en hog arbetsloshet bland utrikes fodda.

Skillnaderna skulle i s fall indikera olika arbetsmarknadsstruk-
turer som forklaring till vilka linder som bist kan absorbera stora
flyktingstrommar. Riktigt sd enkelt dr det emellertid inte eftersom
populationen som inkluderar utrikes fédda kan ha mycket olika demo-
grafiska egenskaper, sisom ursprungsland, dlder och utbildningsniva.
Dessutom siger andelen arbetslosa ingenting om antalet individer
i respektive grupp. Ett annat problem ir att personer som inte ir i
arbete ibland enbart refererar till frinvaron av arbete som en andel
ur arbetskraften. Detta siger inte nigonting om hur stor andel som
overhuvudtaget star till arbetsmarknadens forfogande. Det hir kan
intriffa genom att invandrare i vissa linder har snabbare tillging till
arbetsmarknaden och da blir registrerade antingen som arbetande
eller som arbetslosa. T andra linder kan de av olika skil inte delta
som en aktiv part i arbetskraften, och registreras dd som utanfor
arbetsmarknadens férfogande. Det hir innebir att ett land med en
hog andel arbetsldsa invandrare och en liten andel utanfor arbets-
marknadens forfogande i sjilva verket har hanterat arbetsmarknads-
integrationen bittre dn ett land som har en lag arbetsléshet bland
invandrare, men en stor andel utanfér arbetsmarknadens forfogande.

For att ge en s fullstindig bild som mojligt 6ver hur medlemslin-
derna klarat av att hirbirgera det stora inflodet av flyktinginvandrare
sedan 2015 jaimfor vi siffror f6r populationen i dldrarna 20-64 ir i de
linder inom den Europeiska unionen dir data finns tillgingliga. Vi
foljer utvecklingen fram till 2021, som ir den sista datapunkten frin
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EU:s statistikkontor Eurostat med avseende pé arbetsmarknadssitua-
tionen for flyktinginvandrare. Tabellen rangordnar linderna efter de
som mottagit flest flyktinginvandrare och visar alltsd en delmingd av
populationen utrikes fodda. Vi tar dirigenom hinsyn till att de hir
migranterna ir koncentrerade till ett mindre antal linder. Detta sam-
manfattas i Tabell 1 nedan. Specifikt presenterar vi siffror for andelen
som befinner sig i arbetskraften, det vill sdga, arbetande respektive de
som registrerat sig som arbetslosa, samt de som befinner sig utanfor
arbetsmarknadens férfogande. De som inte befinner sig i arbetskraf-
ten 4r arbetslosa eller utanfor av andra skil, sisom fortidspensione-
ring, studier, lingtidssjukskrivning eller i introduktionsprogram. Vi
kan ocksé notera att data inte finns tillgingliga for samtliga linder.
Vi har exempelvis inte siffror for Polen, Ungern och Ruminien avse-
ende arbetsmarknadsindikatorerna fér flyktinginvandrare. Siffrorna
ticker heller inte individer som sokt skydd undan Rysslands krig mot
Ukraina. For vart vidkommande spelar det emellertid mindre roll,
eftersom vi framfor alle dr intresserade av att undersoka integratio-
nen av flyktinginvandrare fran en tidigare flyktingvég.

Under den forsta tiden efter flyktingkrisen 2015 var det Tyskland,
Sverige och Osterrike som tog emot flest flyktingar bade till antal och
som andel av befolkningen. Sett till antalet har Tyskland mottagit
ungefir en tredjedel av alla flyktingar medan de tva senare sedan
dess antagit en mer restriktiv flyktingpolitik. Trots detta hor de
fortfarande till de sju linder som mottagit flest flyktinginvandrare
under den hir tidsperioden. Sett till andelen av arbetskraften har
Cypern, Grekland, Sverige, Osterrike och Tyskland tagit emot flest.
For Cyperns vidkommande motsvarade antalet flyktinginvandrare &r
2021 hela 11 procent av arbetskraften och mellan 5 och 6 procent fér
resterande linder.
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TABELL 1: ARBETSMARKNADSINDIKATORER FOR FLYKTINGINVANDRARE |
DE STORSTA MOTTAGARLANDERNA MELLAN 2015-2021 (%)

EU
Tyskland
Frankrike
ltalien
Spanien
Grekland
Sverige

Osterrike

Neder-
landerna

Belgien
Finland
Cypern
Danmark
Luxemburg
Kroatien

Portugal

Antal

mottagna

5610480
2106 530
762 385
519620
392820
336120
295605
236 360
175125
172 955
57 680
52385
40 160
14 460
10 145
9750

KALLA: EUROSTAT

Andel av
arbets-
kraften

2,7
5,1
2,6
2,1
1,7
7.5
5.7
53
2,0
3,4
2,2
11,3
1,4
45
0,6
0.2

| arbete Arbetslésa

57
55
57
67
68
53
59
63
48
49
50
39
64
59
67
75

12

9
10
12
16
17
23
11

8
12
15
24

Utanfor

30
37
32
22
16
30
18
25
44
39
34
38
30
28
28
16

Vad som ocksd dr virt att notera ir att antalet arbetande, arbets-

16sa och de som befinner sig utanfér arbetsmarknadens férfogande

varierar kraftigt. Exempelvis pavisar Sverige och Cypern en anmirk-

ningsvirt hog arbetsloshet bland flyktinginvandrare som ir mer dn

dubbelt sd hog som motsvarande siffra i exempelvis Tyskland och

Nederlinderna. Hir blir det emellertid tydligt hur missvisande det
kan bli att enbart titta pd andelen arbetslésa. Eftersom vi tittar
péd individer i arbetsfor alder kan det darfoér vara rimligt att i det

hir fallet enbart fokusera pa de som inte arbetar, det vill siga, de

200



HUR VAL KAN EU:S ARBETSMARKNADER ...

arbetsl6sa och de som stir utanfor arbetsmarknadens forfogande.

For att dven ta hinsyn till lokala arbetsmarknadsforhillanden
kan det ocksd vara virdefullt att jimfora med den totala popula-
tionens arbetsmarknadsindikatorer. Enligt de senaste siffrorna frin
EU:s statistikmyndighet Eurostat var ungefir 78 procent av den
totala befolkningen i EU:s medlemsstater i arbetskraften ar 2021,
medan motsvarande siffra var 8 procentenheter ligre for gruppen
flyktinginvandrare. Sett till enbart andelen i arbetskraften 6verstiger
exempelvis Tyskland, Sverige och Osterrike EU-genomsnittet bide
vad giller den totala populationen och den for flyktinginvandrare.
Sverige sticker hir ut med 88 procent i arbetskraften och hela 82 pro-
cent for flyktinginvandrare medan motsvarande siffror for Tyskland
ir 82 procent for den totala populationen och 63 procent for flykting-
invandrare. Det ir alltsd en betydligt hogre andel flyktinginvandrare
som befinner sig i arbetskraften i Sverige jamfért med i Tyskland.
Samtidigt har Sverige den i sirklass hogsta arbetslésheten bland
flyktinginvandrare (23 procent medan den i Tyskland och Osterrike
ir relativt 1dg (9 procent respektive 11 procent).

Ett problem vid jimforelser mellan linder ér atc det dr svért ace
omedelbart finga upp skillnader i arbetsmarknadsinstitutioner i res-
pektive land dir befolkningen som inte ir i arbete kan vara férdelade
utanfor arbetskraften och i arbetsloshet. For att finga upp olikheter i
den inre marknadens férmaga att rymma olika slags arbetskraft ir en
mer rittvisande bild av populationerna darfor att jimfora gapet mel-
lan flyktinginvandrare som arbetar respektive inte arbetar och den
totala populationen for respektive land. Det hir illustreras i Tabell 2.

Ligger vi ihop andelen arbetslésa och andelen som inte stér till
arbetsmarknadens forfogande dr andelen flyktinginvandrare som inte
ir i arbete ungefir mellan en tredjedel och upp till hilften for de
allra flesta linder. Skillnaden mellan den totala populationen och
flyktinginvandrare varierar mer och ir 20 procent ligre for flykting-
invandrare 4n for den totala populationen i Tyskland och Sverige,
men bara 12 procent ligre i Osterrike. Gapet mellan inrikes fodda
och flyktinginvandrare ir alltsi betydligt ligre i Osterrike in i Sverige
och Tyskland.

Cypern, som till andel av arbetskraften tagit emot i sirklass flest
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har den hogsta andelen flyktinginvandrare som inte arbetar. Det-
samma giller Nederlinderna och Belgien, dir 6éver hilften av flyk-
tinginvandrarna inte arbetar, samtidigt som gapet mot den totala
populationen i dessa tre linder ir bland de storsta i unionen. Sett
till andelen flyktinginvandrare som inte arbetar och de lokala arbets-
marknadsforutsiteningarna har dessa linder med andra ord lyckats
visentligt simre dn ovriga. Italien och Spanien har en relative lag
andel flyktinginvandrare som inte arbetar, och jimfért med den
totala populationen ir skillnaden negativ med betydelsen att det till
och med ir en hogre andel flyktingar, jimfort med totalen, som arbe-
tar. Till viss del beror detta dock pa att arbetslosheten i dessa linder
ir mycket hog i den totala populationen. Detta kan jimforas mot
Sverige och Tyskland dir den stora skillnaden beror pa att andelen
som inte arbetar ir mycket lig i den totala populationen, men hogre
bland flyktinginvandrare.

TABELL 2: ANDEL FLYKTINGINVANDRARE EJ | ARBETE, SAMT SKILLNAD
MOT HELA POPULATIONEN 2015-2021 (%)

Ejiarbete Skillnad mot totalen

EU 43 16
Tyskland 45 25
Frankrike 43 16
Italien 33 -4
Spanien 32 -1

Grekland 47 10
Sverige 41 22
Osterrike 37 12
Nederléanderna 52 34
Belgien 51 22
Finland 50 27
Cypern 61 37
Danmark 36 15
Luxemburg 41 15
Kroatien 33 1

KALLA: EUROSTAT
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Sammantaget visar siffrorna att det ir en orovickande hog andel
flyktinginvandrare som inte arbetar men att fokus pé enstaka arbets-
marknadsindikatorer inte visar hela bilden. Det finns alltsd heller
ingenting som indikerar att linder som tagit storst ansvar vad giller
mottagandet av flyktinginvandrare nédvindigtvis har en hogre andel
sidana som inte arbetar. Italien, Spanien och Osterrike utmirker sig
hir i bemirkelsen att en lig andel flyktinginvandrare dr utan arbete,
relativt ovriga linder. Dirutover ir skillnaden mot den totala popu-
lationen liten vilket indikerar att flyktinginvandrare i dessa linder
i hogre grad har kunnat anpassa sig till majoritetspopulationens
forutsittningar.

Aven om statistiken som presenteras ovan ger starka indikatorer
om hur vil integrationen av flyktinginvandrare har fungerat i res-
pektive land sd vet vi fortfarande ingenting om kvalitén pa de jobb
som utfors av flyktinginvandrare eller hur minga timmar de arbetar.
Enligt ru:s officiella statistik betraktas exempelvis en person som
att den ir i arbete pd basis av att denne arbetat en timme under en
referensvecka. Denna definition kan ge en dverdrivet positiv bild av
en redan deprimerande arbetsmarknadssituation. I en rapport skri-
ven av de svenska ekonomerna Johan Eklund och Johan P. Larsson
framgar att sysselsdttningsstatistik inte erbjuder en heltickande bild
av arbetskraftens ekonomiska aktivitet. Sjilvforsérjningsgraden, som
vanligen definieras som den relativa fattigdomsgrinsen och utgér
ungefir 5o procent av medianinkomsten, ger en mer rittvisande bild
av den ekonomiska integrationen.

Att vara registrerad som arbetande innebir alltsd inte nodvindigt-
vis att personen i friga ir sjilvforsorjande och kan bira sina kostnader
pé egen hand. Forskning fran flera medlemsstater visar att en majo-
ritet av utrikes fédda i arbetsfér alder inte uppnar sjilvférsorjning
ens efter flera ar i landet, vilket visar pd betydande integrationsutma-
ningar. Denna skillnad i sysselsdttning ar sdrskilt framtridande bland
individer fran Afrika och Mellandstern. For Sverige finns exempelvis
siffror som gor gillande atc det tar ungefir ett decennium efter in-
vandring innan ens hilften ir sysselsatta, och dnnu lingre tid for att
uppni sjilvforsorjning. Skillnaden mot den inrikes fédda populatio-
nen dr dramatisk och visar pa de betydande hinder som invandrade
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individer méter pd den europeiska arbetsmarknaden men ocksé att
skillnaderna i arbetsmarknadsresultat beror pa vilka arbetsmark-
nadsindikatorer man jaimfor med och pa den specifika region de bor i.

Alldeles oavsett ir utanforskapet bland flyktinginvandrare, definie-
rat som individer i arbetsfor dlder som inte arbetar, bekymmersam.
Detta giller ocksd klyftan mellan flyktinginvandrare och infédda
arbetstagare eftersom arbetsgivare kan anvinda dven relativa matt
av utanforskap som ett sorteringskriterium vid anstillning, vilket
gor det svart att senare minska de hoga arbetsloshetsnivaerna bland
invandrare. Forskningen visar ocksd att de sociala kostnaderna for
lingvarig arbetsloshet dr hoga eftersom dessa individer [6per storre
risk att drabbas av depression, dngest, lag sjilvkinsla och si vidare.
Hoga utanforskapsnivder bland flyktingar, relativa eller absoluta,
kan siledes bidra till forsimringen av deras humankapital, vilket
ytterligare minskar deras méjligheter att sikra ett jobb och integreras
ekonomiskt savil som socialt.

Vad séager forskningen om majligheterna
att integrera flyktinginvandrare pa den
europeiska arbetsmarknaden?

Min - Hans Seerar Westerbergs — forskning visar att arbetskrafts-
intensiva foretag inom tjansteindustrin, sisom hotell och vird, generellt
sett har storre bendgenhet att anstilla invandrare med utomeuro-
peisk bakgrund jimfért med mer teknikintensiva foéretag. Jag har
dven funnit andra foéretagsspecifika egenskaper som kan vara viktiga.
Exempelvis visar jag i min avhandling att foretag med utomeuro-
peiske fédda chefer rekryterar 6ver fyra ginger sd ménga arbetslosa
med samma bakgrund jimfért med féretag som inte har chefer med
utomeuropeisk bakgrund. Detta indikerar betydelsen av sociala nit-
verk eller det faktum att arbetsgivare foredrar att anstilla individer
som ir demografiskt lika dem sjilva. En kritisk massa av individer
med liknande demografiska egenskaper kan alltsd vara viktig for
arbetsmarknadsintegrationen. Detta stods ocksd av forskning som
visar att flyktinginvandrare i storstdder uppvisar en hégre andel arbe-
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tande och sjilvforsorjande dn rikssnittet, medan mindre stider ligger
under. Stider och titbefolkade omraden verkar alltsd vara bittre pa
att integrera nykomlingar, samtidigt tenderar regioner med stora
utomeuropeiska populationer att visa bredare inkomstskillnader.

Det ir vil kint att invandrare som bositter sig i Europa frimst
bositter sig i storre stdder och att olika invandrargrupper koncen-
treras till olika omraden i sd kallade etniska enklaver. Under stora
migrationsvigor, dir méinga flyktinginvandrare med laga kvalifika-
tioner konkurrerar om samma typ av arbetstillfillen, innebér det
naturligtvis simre arbetsmarknadsutfall. En olycklig effekt av detta
ir att omraden som priglas av en hog andel som inte arbetar tenderar
att replikera sig sjilvt, med foljder som sdmre arbetsmarknadsutfall
bland andra generationens invandrare och invandrare som ankom-
mer till omridet i ett senare skede. Men det finns forskning som visar
att hoéga koncentrationer av en viss grupp med samma ursprung,
sd kallade etniska enklaver, kan gi 4t bidda hillen. Kvaliteten pd
enklaven ir central, dir forekomsten av en tillrickligt stor popula-
tion som arbetar ir minst lika viktiga som enklavens storlek for
att oka sannolikheten fér nykomna invandrare att gora intride pi
arbetsmarknaden. Anpassningsmekanismen ir informationsutbyte
inom enklaven som kan ge tillging till arbetsmarknaden genom in-
formationskanaler som ir specifika for den etniska gruppen i fraga.
Det hir har visat sig vara sirskilt viktigt for individer utan tidigare
erfarenhet av arbetsmarknaden.

Vi har hittills konstaterat att informationsutbyte och nitverksef-
fekter, savil som geografiska och foretagsspecifika faktorer kan vara
viktiga for en framgingsrik integration. Men dessa ir sannolikt otill-
rickliga. Den héga andelen flyktinginvandrare som inte arbetar indi-
kerar en klyfta mellan de fiardigheter som arbetsgivare efterfrigar och
de firdigheter som finns tillgingliga. Komplexiteten i denna dynamik
forstirks ytterligare nir man beaktar kulturella skillnader och diskri-
minering, som bida har en inverkan pa arbetsmarknadsintegration.
Ett av de mer centrala forskningsfilten pa det hir omradet fokuserar
darfor pa individspecifika egenskaper sdsom utbildningsnivier och
kompetenser och i vilken grad dessa kan matchas utefter ridande
lonenivaer och arbetskraftskostnader. Det ir vil kint att hoga loner
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och arbetskraftskostnader paverkar sirskilt svaga grupper pa arbets-
marknaden, sdsom ligutbildade, unga och invandrare. Dessa kost-
nader kan forstirkas ytterligare av lagstadgad anstillningstrygghet
och institutionella avtal, vilket gynnar den redan etablerade arbets-
kraften. Den sistnimnda gruppen gynnas av anstillningstrygghet
och hoga l6ner pa bekostnad av de mer marginaliserade grupperna
som ir utan arbete eller samlas i mer osikra anstillningar. Forskning
visar att hojda arbetskraftskostnader, sisom hojda skatter pa arbete
eller hojda minimiléner, har en negativ effekt som ir sérskilt stor for
individer med svag stillning pd arbetsmarknaden. I en forsknings-
rapport frin Handelns Forskningsinstitut, skriven av Hans Seerar
Westerberg och Niklas Elert, visas att de europeiska linder som
framférhandlar loner genom kollektivavtal pavisar betydande nega-
tiva sysselsdttningseffekter av hojda ingangsloner. Detta ir sirskile
tydligt for Sverige, Danmark och Italien och effekten tycks vara som
starkast for unga, invandrare och andra grupper med svag stillning
pé arbetsmarknaden.

De flesta linder har i ndgon mén implementerat olika politiska
dtgirder som ofta idr fokuserade till att anpassa nyanlinda flykting-
invandrare till den lokala arbetsmarknaden. Detta inkluderar at-
girder sisom introduktionsprogram och sprakutbildning i syfte att
gora dem attraktiva for arbetsgivare. Detta har ocksd kompletterats
med dtgirder for att stimulera efterfrigan pa arbetskraft, ofta genom
olika arbetsgivarsubventioner och skattesinkningar for att paskynda
integrationen. Ett centralt problem f6r ménga av unionens medlems-
linder ir att den relativt homogena och hogutbildade inrikes fodda
arbetskraften definierar en arbetsmarknad dir manga av laglone-
jobben rationaliserats bort. Det hir beror i hog grad pa héga arbets-
kraftskostnader men ocksi till viss del pa en 6kad automatisering i
branscher som annars har varit en intridesbransch for marginaliserad
arbetskraft. Det dr dirigenom en stor utmaning att framgangsrikt
kunna integrera en stor och vixande population flyktinginvandrare
med - relativt till den 6vriga populationen - liga kvalifikationer. For
detta krivs stora och generella efterfrigestimulanser sisom sink-
ningar av arbetskraftskostnaderna, men dven utbildningsitgirder i
syfte att bittre matcha de lokala arbetsmarknadernas forutsittningar.
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Hur kan EU:s arbetsmarknad rymma en stor
och véxande population av flyktinginvandrare?

Europeiska unionen ir utformad och utvecklad utefter en struktur
dir delat ansvar tydligt identifieras. Intern migration ir tydligt defi-
nierad mellan medlemslinderna men vad giller den externa migra-
tionen ir strukturen inte alls lika tydlig. Sedan 2015 har ett stort antal
flyktinginvandrare med utomeuropeisk bakgrund sokt skydd inom
unionen vilket gett upphov till forindrade politiska forutsiteningar
och sociala strukturer i medlemsstaterna. Den statistik vi presenterat
i det hir kapitlet visar pa en stor variation mellan medlemslindernas
arbetsloshetsnivier bland flyktinginvandrare men ocksa att enkom
arbetsloshetssiffror r ett trubbigt métt pa en vil genomford assimi-
lationspolitik. Med hinsyn tagen till fler arbetsmarknadsindikatorer,
och varje medlemslands férmiga att absorbera migranter pi de lo-
kala arbetsmarknaderna, konstaterar vi att medlemslinderna genom-
giende misslyckats att integrera det stora antalet minniskor som sokt
skydd inom EU sedan 2015. Utover de stora sociala och ekonomiska
kostnader som féljer av detta riskeras dven medborgarnas fértroende
for EU.

For att utnyttja de potentiella ekonomiska fordelarna med migra-
tion krivs omfattande strategier for att beakta de varierande behoven
sdvil som potentialen hos bdde migranter och de mottagande linder-
na. Med oékade geopolitiska spinningar i unionens niromride finns
inget som tyder pi att flyktinginvandringen till EU kommer att avta
den nirmaste tiden. Det dr alltsa en stor och vixande grupp individer,
foretridesvis med utomeuropeisk bakgrund, som saknar tillgang till
den europeiska arbetsmarknaden. For att vinda denna hittills depri-
merande utveckling finns det skil att fundera 6ver en genomtinkt
overstatlig strategi, men kanske framfér allt en kombination av kom-
petenshojande och efterfrigestimulerande dtgirder anpassade efter
de vite skilda arbetsmarknaderna i respektive medlemsland.

Hir stir vi emellertid infor en knivig balansakt mellan skilda
intressen. Den politiska verkligheten i EU 2024 gor inte situationen
mindre komplicerad d4 migration nistan uteslutande betraktas i
negativa termer. I praktiken dr ru:s flyktingpolitik dirfor till stor del
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fokuserad pa att begrinsa migrationen och férdela kostnaderna 6ver
fler linder for att pa ett laingsiktigt hallbart sitt erbjuda skydd it dem
som behover det och méjligheter till en bittre tillvaro fér dem som
soker det.

Det finns dirfor skil att systematiskt se 6ver och dokumentera
effekterna av den myriad av landspecifika politiska stodatgirder av-
sedda att skapa nya jobb och oka sysselsittningen bland flykting-
invandrare. Exempelvis har det sedan millennieskiftet varit vanligt
att de dtgirder som syftar till att stimulera efterfrigan ar riktade mot
foretag inom hogteknologiska branscher, eftersom dessa foretag an-
ses vara mer innovativa och erbjuda hogkvalitativa jobb. Denna typ
av policyinriktning har emellertid en hog alternativkostnad eftersom
dessa foretag ir mindre benigna att erbjuda jobb &t arbetstagare som
har svirigheter att komma in pa arbetsmarknaden. Utifran vér forsk-
ning argumenterar vi for att ett mer effektivt sitt vore att allokera
resurserna till dtgirder som fokuserar pi att stimulera efterfrigan pa
den delen av arbetskraften som inte arbetar.

Med en begrinsad budget for integration av flyktinginvandrare finns
det ocksa skil att se 6ver mer obekvima val éver resursallokeringen
och fundera 6ver var pengarna gor mest nytta. Som vi konstaterat
i den statistiska analysen ovan ir det i vissa linder en stor andel
flyktinginvandrare som befinner sig utanfér arbetsmarknadens for-
fogande. Manga av dessa har mycket lig utbildning och kvalifika-
tioner som ir svara att matcha med europeisk standard. At utbilda
dem upp till en nivd som matchar arbetskraftskostnaderna, eller i
kombination med att man sinker dessa, ir troligtvis ingen effektiv
strategi. Det finns emellertid ocksa en stor grupp flyktinginvandrare
med manga ar kvar i arbetslivet och som ligger nirmare ett arbets-
marknadsintride. Dessa dterfinns bland de som inte har ett arbete
men som stdr till arbetsmarknadens férfogande eller bland de som
har ett arbete men dnnu inte ir sjilvforsorjande. De flesta i den hir
gruppen har en grundliggande utbildning och dirigenom ér det mer
resurseffektivt att fokusera pd denna grupp i forsta hand.
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EU bor satsa pa outnyttjade férmagor och
kompetenser bland flyktinginvandrare

Skillnaderna mellan medlemslinder i arbetsmarknadsdeltagande bland
flyktinginvandrare pekar pd potentialen fér lirande och innovation
pé arbetsmarknaden. Liander dir flyktingar pavisar hogre andel ar-
betande och en sjilvforsorjningsgrad i paritet med den inrikes fodda
befolkningen kan exemplifiera arbetsmarknadspolitik och metoder
som, om de studeras och anpassas varsamt, kan erbjuda virdefulla
insikter for att forbittra migranters anstillningsutsikter i andra med-
lemsstater. Att utnyttja denna mangfald av outnyttjade formégor
och kompetenser och frimja en inkluderande arbetsmarknad skulle
potentiellt kunna forbittra Eu:s ekonomiska konkurrenskraft och
innovation. Det framhiver dven behovet av fortsatt forskning och
detaljerade arbetsmarknadsdata for att bittre forstd och adressera de
bakomliggande faktorerna till dessa skillnader i arbetsmarknadsutfall
mellan inrikes och utrikes fodda.

Kallor och litteratur

Det finns en omfattande litteratur om flyktinginvandring till EU och
diribland flera tidigare bidrag i Europaperspektiv. Ett av dessa “Flyk-
tingkrisen och nationalstatens dterkomst — Bér EU ha en gemensam
flyktingpolitik?” (Europaperspektiv, 2019) utgir frin egen forskning
och ir skrivet av Ozge Oner tillsammans med Magnus Henrekson
och Tino Sanandaji. Det hir kapitlet ir delvis en utveckling av deras
resonemang och limpligt for lisare som vill férdjupa sig i ambitio-
nerna om en gemensam flyktingpolitik. Dirutéver finns ett annat
bidrag, ”£u:s invandrings- och asylpolitik och frigan om en uthillig
integrationspolitik” (Europaperspektiv, 2021), skrivet av Karin Borevi,
som med fordel kan lisas av den som vill férdjupa sig mer i samma
tema.

Problembeskrivningen och analysen av svirigheterna for flykting-
invandrare att integreras pa den europeiska arbetsmarknaden bygger
dven den i stor utstrickning pd egen forskning. Hir kan sirskilt
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nidmnas Hans Seerar Westerbergs avhandling frin 2023 Towards more
inclusive labor markets: A firm level perspective on hiring outsiders som
inkluderar artiklar, working papers och research notes skrivna till-
sammans med bland andra Sven Olov Daunfeldt, Anders Bornhill
och Dan Johansson. Avhandlingen belyser olika métt pd hur arbets-
marknadsdeltagande kan mitas for individer med dokumenterade
problem pé arbetsmarknaden, och f6r utomeuropeiskt fodda i syn-
nerhet. Seerar Westerbergs avhandling tar ocksd upp flera teman
kring vad som sirskiljer féretag och sektorer som tenderar att anstilla
den hir typen av arbetstagare. Dirutover bidrar rapporten Néar blir
utrikes fodda sjilvforsorjande frin Entreprenorskapsforum. Rappor-
ten ir skriven av Johan Eklund och Johan P. Larsson (2020), med
ett ytterligare intressant perspektiv pd hur man kan mita arbets-
marknadsdeltagande genom att ta hinsyn till inkomstnivier och
sjilvforsorjning, vilket dr relevant matt att ta i beaktande utéver de
traditionella arbetsmarknadsindikatorerna. For den intresserade har
Eklund och Larsson (2023) sammanfattat sina forskningsresultat
kring invandrares utanforskap och sjilvforsérjning i den nyutkomna
boken Det nya utanforskaper (Ekerlids forlag).

Det finns dven omfattande litteratur som beskriver olika natio-
ners syn pa olika typer av migranter vilket vi ocksd beror i kapitlet.
Vi har framfor allt anvint oss av studier som genomfort attityd-
undersokningar efter flyktingkrisen 2015. Se till exempel en rapport
frAn Pew Research Center, "Eastern and Western Europeans differ
on importance of religion, views of minorities, and key social is-
sues” (2018); och ”Integration of refugees in Austria, Germany and
Sweden: comparative analysis” (2018), som ir en rapport utgiven av
Europaparlamentet.

For den som ir intresserad av att lisa mer om specifika verktyg
som finns tillgingliga fér att undersoka arbetsmarknadssituationen i
respektive land utgar den statistik vi presenterar frin EU:s statistik-
kontor, Eurostat. Eurostat delar in statistiken i amnesomraden och
under varje iamnesomride finns linkar till undergrupper med statis-
tik i form av firdiga tabeller, diagram och kartor samt till databaser
dir man sjilv kan ladda ner data i olika format. For vara behov har vi
himtat statistik under flera imnesomraden sisom ”Asylum and first
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time asylum applicants — annual aggregated data” och ”Foreign-born
population by sex, age, main reason for migrating, citizenship and
labour status”.

Det finns en bred litteratur kring de sociala, ekonomiska och
personliga kostnaderna associerade med utanférskap och arbetslds-
het. Nigra klassiska exempel dr "Unemployment scarring”, som ir
publicerad i Economic Journal, 111 (475), 577-584 (2001) skriven av
Wiji Arulampalam, Paul Gregg och Mary Gregory. Andra exempel
ir ”Does unemployment cause future unemployment? Definitions,
questions and answers from a continuous time model of heterogenei-
ty and state dependence” (1980), publicerad i tidsskriften Economica,
47(187), 247-283, skriven av James Heckman och George Borjas.

I vir text nimns ocksd etniska enklaver och dven hir finns en
stor och vixande litteratur, detta bygger till stor del pa egen forsk-
ning. Foér den som vill férdjupa sig ytterligare i denna friga finns
tva artiklar skrivna av Ozge Oner tillsammans med Johan Klaesson
och Dieter Pennenstorfer. Den forsta, "Ethnic enclaves and segre-
gation - self-employment and employment patterns among forced
migrants” (2021), dr publicerad i tidskriften Small Business Economics,
56, 985-1006. Den andra, ”Getting the first job: Size and quality of
ethnic enclaves and refugee labor market entry” (2021), dr publicerad
i tidskriften Journal of Regional Science, 61(1), 112-139.

Slutligen nidmner vi dven individ- och foretagsspecifika mojlig-
heter och hinder for ate flyktingar i EU ska etablera sig pa arbets-
marknaden. Det hir bygger foretridesvis pd egen tidigare forskning,
bland annat »Which firms provide jobs for unemployed non-Western
immigrants” (2019), skriven av Hans Seerar Westerberg, Dan Jo-
hansson och Sven-Olov Daunfeldt, och publicerad i tidskriften The
service industries journal, 39(9-10), 762-778. For en allmin diskus-
sion om arbetskraftskostnader, utanférskap och arbetsloshet bland
marginaliserade grupper finns klassiska verk som Assar Lindbeck och
Dennis Snowers ”Insiders versus Outsiders” (2001), publicerad i tid-
skriften The Journal of Economic Perspectives, 15(1), och som beskriver
en tudelad arbetsmarknad forklarad utifrin arbetskraftskostnader
och motsittningar mellan de som har jobb med hog sikerhet och de
som har en mer 16s anknytning till arbetsmarknaden. Delar av reso-
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nemangen kring detta dr d4ven himtat ur ett pigdende forsknings-
projekt pd Handelns Forskningsinstitut som drivs av Hans Seerar
Westerberg och Niklas Elert inom vilket europeiska minimiloner och
sysselsittning studeras. Detta finns beskrivet i rapporten "Lénesitt-
ningsmakt och minimiléner” (2023), som ir utgiven av Handelns
Forskningsinstitut.
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Har EU:s migrationspolitik natt en
atervandsgrand?

Hinder och maojligheter i jakten pa hallbara
|6sningar

av Andrea Spehar

Minsklig migration har priglat europeisk historia genom tiderna och
bidragit till kulturell, ekonomisk och social utveckling. Migrations-
frigan, inte minst nir det giller hantering av ménniskor pa flyke, ir
dock i sirklass den mest kontroversiella frigan inom EU och dirmed
ocksd den friga som allra mest okar risken for att ru allvarligt
ska forsvagas och i forlingningen till och med falla sonder. Sedan
borjan av 2000-talet har kris efter kris utspelat sig vid EU:s grinser.
Krinkningar av migranternas rittigheter fortsitter att rapporteras
regelbundet vid flera grinser inom och utanfoér Eu. Migration ir en
politisk friga som framkallar djup osimja mellan Eu-linderna. Att
det har varit svirt ate hitta en balans mellan Eu:s och medlemsstater-
nas beslutsforméga inom migrations- och asylpolitiken har tidigare
belysts bland annat av Magnus Henrekson, Tino Sanandaji och Ozge
Oner i 2019 ars utgdva av Europaperspektiv samt av Karin Borevi i
2021 ars utgava.

Sedan 1999 har ett gemensamt europeiskt asylsystem (CEAS), varit
grunden for EU:s samarbete kring migration. CEAS har varit foremal
for omfattande kritik dé det har visat sig vara ominskligt, ineffektivt
och orittvist, med stora skillnader mellan medlemslindernas mot-
tagnings- och integrationskapacitet. Idén om ett gemensamt ansvars-
tagande inom unionen, med en solidarisk férdelning av asylsokande,
har ging pa ging skjutits i sank av flyktingfientliga regeringar. Det
europeiska asylsystemet utsattes for en extra svir provning under
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flyktingkrisen &r 2015. 1,3 miljoner minniskor pd flyke sokte sig
till Europa. Samtidigt tydliggjordes ett underméligt migrationssys-
tem och en alltmer negativ instillning till migration och migranter
bland £u:s medlemsstater. Enligt 1om (International Organisation for
Migration) forlorade minst 15 coo migranter sina liv i firden over
Medelhavet mellan 2015 och 2022. I mitten av juni 2023 intriffade
en av de virsta migrationsrelaterade olyckorna nigonsin i Europa nir
en bat med hundratals flyktingar sjonk pa Medelhavet. Den limnade
en hamn i Libyen med sikte mot Italien. Omkring 500 personer,
vuxna och barn, befaras ha omkommit, vilket gor incidenten till en
av Europas virsta migrationsrelaterade olyckor ndgonsin. Ungefir
tva veckor innan olyckan, har Eu:s medlemslinder enats om viktiga
delar av den nya asyl- och migrationspakten som syftar till att skapa
en Yeffektiv, human och siker migrationspolitik”. Bakgrunden var
att Europeiska kommissionen ansig att den nuvarande ordningen
inte pé ett tillfredsstillande sitt har klarat av att hantera det stora
antal asylsokande som har tagit sin tillflykt till Europa under de se-
naste dren. Mottagningsvillkoren och asylsystemen skiljer sig - trots
den stora mingden harmoniserande lagstiftning — mycket at mellan
medlemsstaterna. Vidare har Dublinférordningen inte fungerat som
avsett. Kommissionen vill genom de foreslagna atgirderna frimja
solidaritet och ansvarstagande mellan EU:s medlemsstater. Pakten
innehiller bland annat en screeningprocedur for asylsokande, robust
kontroll av den yttre grinsen, ett grinsférfarande for snabb asyl-
provning, prioritering av 6kat dtervindande samt partnerskap med
tredje land. Idén att medlemsstaterna ska bistd varandra genomsyrar
pakten. Enligt férslaget till den nya pakten fir varje medlemsland an-
svar for en viss andel av de asylsékande baserat pé landets ekonomi,
storlek och hur minga man tagit emot historiskt sett. De linder som
inte vill ta emot flyktingar maste i stillet betala pengar motsvarande
ungefir en kvarts miljon kronor per asylsokande.

Detta kapitel diskuterar den krokiga historiska utvecklingen mot
en gemensam asyl- och migrationspolitik samt i vilken utstrickning
den nya asyl- och migrationspakten som férhandlades fram under
2023 loser de grundliggande problemen med EU:s gemensamma
migrationspolitik. Har Eu férmagan att utforma en langsiktige hall-
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bar migrationspolitik? Givet utvecklingen med stegrande konflikter,
krig och klimatforindringar som gor linder obeboeliga och tvingar
minniskor att fly frin sina hem ir behovet av ett vilskott europeiskt
migrationssystem mer angeliget in nigonsin. For att ge en bakgrund
till denna frigestillning presenterar kapitlet forst en redogorelse
over EU:s olika faser dir man under artionden férsokt utveckla en
gemensam politik pd det migrations- och asylpolitiska omridet. Dir-
efter diskuteras hur EU hanterade flyktingkrisen 2015 och hur denna
kris piverkade forutsittningarna for en fortsatt harmonisering av
EU:s migrations- och asylpolitik. Kapitlet avslutas med ett samman-
fattande svar pa forskningsfrigan samt nigra rekommendationer
betriffande vad EU bor gora for att utveckla en hillbar asyl- och
migrationspolitik.

Historiska utvecklingen mot en gemensam
asyl- och migrationspolitik

EU:s asyl- och migrationspolitik har utvecklats historiskt genom en
stegvis harmoniseringen av ett regelverk. EU-samarbetet har sedan
den Europeiska kol- och stilgemenskapen priglats av 6ppna grinser,
fran borjan frimst for handel som en fredsfrimjande atgird efter tva
virldskrig. Idag karaktiriseras samarbetet inte bara av fri rorlighet
av varor utan ocksa av tjinster och av Eu-medborgares ritt att rora
sig fritt inom unionen. Gemensamma yttre grinser innebar att mig-
rationspolitiken delvis tvingades harmoniseras. I och med att EU:s
regelverk pd omridet har vuxit under de senaste tre decennierna har
ocksd medlemslindernas frihet att sjilva reglera migrationspolitiken
péaverkats. Det forsta konkreta forsoket att utveckla en gemensam
europeisk migrationspolitik togs 1985 di ministerradet, efter ett for-
slag frin den Europeiska kommissionen, antog ”Guidelines for a
Community Policy on Migration”. Det handlade dels om principen
om fri rorlighet f6r unionens medborgare, varor, tjinster och kapital,
dels att 4stadkomma gemensamma riktlinjer for levnads- och arbets-
forhallanden for samtliga migranter, dven de frin tredjeland. Ett ar
senare antogs Enhetsakten (Single European Act, sea) vilket insti-
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tutionaliserade den fria rorligheten inom EU och dven resulterade i
Schengensamarbetet kring de gemensamma yttre grinserna.

Dublinkonventionen, som drog upp regler for vilken medlemsstat
som har ansvar att utreda ett asyldrende undertecknades 1990. Kon-
ventionens frimsta syfte var att faststilla kriterier fér vilken medlems-
stat som ansvarar for provning av en asylansékan inom unionen for
att undvika parallella asylprocesser. Dublinbestimmelserna kom till
samtidigt som Schengensamarbetet. Avsaknaden av inre grinskontrol-
ler - den centrala delen i samarbetet - medférde krav pa en mekanism
for att fordela asylsokande mellan medlemslinderna. Dublinregelverket
har reformerats ett antal ganger. Ar 2003 blev Dublinkonventionen
en integrerad del av unionsritten, i form av Dublin 11-férordningen. I
”Dublin 11” tillkom Eurodac, en europeisk databas for att samla asyl-
sokandes fingeravtryck. Eurodac inrittades for att kunna faststilla de
asylsokandes identitet for att se om asylsokande tidigare har sokt asyl i
ndgot annat EU-land och dirfér ska hanvisas dit, enligt principen om
forsta asylland i Dublinforordningen. I ”Dublin 1117, den nuvarande
forordningen, som antogs 2013 lades storre vikt vid humanitira as-
pekter som ritten till familjeliv och rittigheter f6r ensamkommande
barn.

Som en foljd av de omfattande tvingsforflyttningarna i Europa
pd grund av de vipnade konflikterna pd vistra Balkan, sirskilt frin
Bosnien och Hercegovina, foreslog den tyska regeringen 1992 en
modell for solidarisk ansvarsfordelning av asylbordan. I det tyska for-
slaget skulle asylsokande fordelas mellan Eu:s medlemslinder enligt
en fordelningsnyckel som bestod av tre kriterier som gavs samma
vikt (befolkningsstorlek, storlek pa medlemsstatens territorium och
bruttonationalprodukten, BNP). Detta forslag fick dock inte det stéd
som krivdes, i synnerhet har Storbritannien starkt motsate sig ett
sddant system. Det tyska forslaget satte dock i ging en diskussion
som i slutindan resulterade i ridets direktiv 2001/55/EG (Massflykts-
direktivet). Syftet med direktivet var att stddja det gemensamma
europeiska asylsystemet vid massiv tillstromning av férdrivna per-
soner. Massflyktsdirektivet faststiller en rad bestimmelser gillande
beviljandet av tillfilligt skydd som en alternativ skyddsform till asyl,
diribland utfirdandet av uppehallstillstdind och varaktigheten for
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och inneborden av det tillfilliga skyddet. Den 4 mars 2022 beslutade
Europeiska unionens rdd enhilligt att, for forsta gingen, aktivera
direktivet genom ridets genomforandebeslut (EU) 2022/382 vilket
faststillde att det foreldg en massiv tillstromning av fordrivna perso-
ner fran Ukraina.

For att effektivisera samarbetet inom migrations- och asylpoliti-
ken beslutades vid forhandlingarna i Amsterdam 1997 att migrations-
och asylfragor skulle flyttas frin den mellanstatliga tredje pelaren, till
den forsta pelaren som ir overstatlig. I samband med Amsterdam-
fordraget inkorporerades ocksd Schengenavtalet i EU och blev dir-
med en del av unionens politik. Avtalet innebir ett slopande av de
interna grinserna inom EU, med fri rorlighet fér dess medborgare
som foljd, och en férstirkning av de externa grinserna. Med denna
bakgrund méijliggjordes framvixten av ett direktiv om transportor-
ansvaret inom den Europiska unionen. Ridet antog i juni ar 2001
direktivet som kompletterar bestimmelserna om transportéransvar
i Schengenkonventionen. Motivet bakom detta ir att bekimpa den
illegala invandringen. Detta ansvar innebir att EU:s medlemslinder
skall bestraffa de transportforetag som slipper ombord personer utan
giltiga identifikations- eller resehandlingar pa sina flygplan, bétar
eller andra transportmedel. Bestraffningen kan besta i boter eller, att
bolaget fir bekosta aterresan for personen. Transportoransvaret ir
dock inte nytt. Redan i Schengenavtalet (sivil som i en del nationella
lagstiftningar fére detta) fastslogs att stater hade ansvar for att lag-
stifta om sanktioner mot de féretag som transporterade utlinningar,
utan korrekt dokumentation, in i EU.

Utvecklingen av EU:s asyl- och migrationspolitik férklaras ofta
som ett resultat av sd kallad ”venue-shopping”. Begreppet anvinds
for att beskriva hur politiker flyttar beslutsfattande om ett visst
imne till en annan politisk arena for att undvika motstind pa den
nationella nivén.

Flera statsvetare, bland andra Virginie Guiraudon, har beskrivit
politiska processer dir medlemsstaterna medvetet forsoker utoka
EU:s kompetens inom migrations- och asylpolitik for att undga att
undvika de ritesliga och politiska begrinsningarna av migrations-
politiken i det egna landet. Medlemslidnderna har bland annat anvint

217



ANDREA SPEHAR

sig av ”venue shopping” for att féra 6ver frigor om asyl till EU-nivan,
dir de kunde foresprika mer restriktiva atgirder utan att behéva ta
hinsyn till nationella domstolar, medier och icke-statliga organisa-
tioner.

Bland ru:s medlemslinder har Sverige och Tyskland varit de
mest drivande linderna till att EU fir mer makt i asylpolitiken. Syftet
har varit att sprida ansvaret och kostnader for flyktingmottagande
till andra medlemslinder. De bada linderna har sedan 199o-talet
tagit emot en betydande andel flyktingar. For den som vill veta mer
om de svenska initiativen for 6kad harmonisering av asylpolitiken
inom EU rekommenderas min forskningsrapport frin 2013 publice-
rad av Centrum for Europaforskning (CERGU). Rapporten visar att
genom medlemskapet har svenska politiker fatt ytterligare en politisk
arena for att fora fram sina policypreferenser i migrationsfrigor. Nir
Sverige blev medlem av EuU, motsatte sig Sverige att asylpolitiska
beslut skulle fattas med kvalificerad majoritet, men nigra &r senare
foresprakades det. Frin att ha hivdat mojligheten ate ha mer liberala
regler, foresprikar Sverige idag en gemensam asylpolitik. Frigan ir
varfor Sverige har valt att delegera make till £u, dir standardisering
av migrationslagstiftningen har lett till vad polemiskt har kallats
PFistning Europa”, det vill siga firre rittigheter for migranter och
asylsokande. En rimlig forklaring ir de svenska regeringarnas egen-
intresse av firre asylsokande. En annan foérklaring kan vara av en mer
humanitir karakeir. Vissa svenska politiska aktorer har ifrigasatt det
goda med minimireglerna eftersom dessa i praktiken kan innebira
att alla stater dras ned mot “golvet” och att ingen anvinder sig av de
mer liberala regler som faktiskt tillits. Med minimiregler skulle stater
kunna fortsitta konkurrera om att skidrpa sina nationella regler for att
styra over asylsokande till andra linder.

Okad fokus pa migrationspolitikens harmonisering under 199o-ta-
let kan delvis ocksd forklaras med en oro for ett okat antal asyl-
ansokningar (jaimfort med mitten av 1980-talet) och ansdkningarnas
mycket ojimna fordelning mellan Eu:s medlemslidnder. I Visteuropa
okade det totala antalet asylansékningar frin cirka 150 000 ar 1985
till mer 4n 600000 ar 1992. Det genomsnittliga antalet asylansok-
ningar per capita och ar har varit mer dn tio ginger hogre i nagra av
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de mest populira destinationslinderna sisom Sverige och Tyskland
jaimfort med de minst populira exempelvis Spanien och Portugal. En
okning i asylansékningar under 199o-talet ledde till en slags tivling
mellan medlemslinderna i termer av att tillhandahélla mindre gynn-
samma mottagningsvillkor for de asylsdkande. Exempelvis kopierade
flera linder de nederlindska och danska modellerna fér restriktiva
vilfirdsforminer samt den franska modellen for snabba asylproces-
ser. En annan viktig forklaring till en 6kad grad av restriktivitet un-
der 1990-talet gar att finna i etableringen av invandrarkritiska eller
populistiska partier med huvudsakligt fokus pa minskad invandring,
storre sjilvstindighet gentemot EU och sociala formaner bara for de
egna medborgarna.

For att uppna en rittvis fordelning av asylbordan och férhindra en
glidning mot den minsta gemensamma ndmnaren i skyddsstandarder
har £u:s beslutsfattare anvint sig av policyharmonisering. Harmoni-
seringen pa asylomridet har dirmed betraktats som nyckeln till en mer
ritevis fordelning av asylsékande och till mindre konkurrens om de
mest effektiva och avskrickande regelverken. Den mest omfattande
policypaket for EU:s asylpolitik under 199o-talet antogs vid Europe-
iska rddets mote i Tammerfors, det sd kallade Tammerforsprogram-
met. Sedan motet i Tammerfors 1999 har en rad direktiv antagits
inom ramarna fo6r det gemensamma europeiska asylsystemet (CEAS).
Direktiven omfattar bland annat mottagande av asylsokande, asyl-
procedurer, skyddsgrunder, massflykt och dtervindande. Direktiv dr
en form av ramlagstiftning som bygger pa att principerna fastliggs
gemensamt och giller for alla Eu-linder men att det sedan faller
pé vart och ett av medlemslinderna att bestimma hur de uppsatta
malen ska nds. Inom detta omrade handlar det dessutom frimst om
minimumkrav, staterna kan med andra ord vilja att féra en mer
generds politik om de s& 6nskar. Efter fem ar utvirderades Tammer-
forsprogrammet och vid Europeiska radets mote i Haag i november
2004 antogs ett nytt femdrsprogram, det si kallade Haagprogram-
met. I Haagprogrammet enades medlemsstaterna om att uppritta ett
gemensamt europeiskt asylsystem ar 2010. Haagprogrammet lopte ut i
december 2009 och ersattes av en ny femdrsplan, det si kallade Stock-
holmsprogrammet, som gillde for dren 2010-2014. Mot bakgrund av
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den alltmer uppmirksammade irreguljira migrationen vid £u:s sodra
grinser enades EU:s medlemsstater om att ett fordjupat samarbete
behovdes for att kontrollera unionens yttre grinser. Atgirderna inne-
fattade bland annat ett forstirke samarbete med en rad afrikanska
linder, samt dtertagandeavtal, visumregler och att uppritta si kallade
snabbstyrkor bestdende av griansvakter (rapid reaction teams).

Frontex som inrittades 2004 fick det centrala operativa ansvaret
for koordineringen av EU:s yttre grinser. Sedan 2016 har Frontex
formellt gitt under namnet Europeiska grins- och kustbevaknings-
byran. I takt med foérindrade migrationsmonster och ett 6kat antal
asylansokningar till Eu:s medlemslinder har Frontex uppdrag och
budget 6kat successivt. Frontex startade med en budget pa 6 miljoner
euro under 2005 och efter 10 &r hade den vixt till 142 miljoner euro.
Under 2016 okades budgeten ytterligare till att uppga till 254 miljo-
ner euro och ar 2023 hade budgeten méangdubblats di den uppgick
till 845 miljoner euro. Frontex arbete framstills ofta av EU som en
16sning pa bdde humanitira och sikerhetsmissiga kriser.

Aven om den offentliga debatten inom EU och i medlemslinderna
domineras av asyl- och flyktingpolitik utgor arbetskraftsmigrationen
ocksa en viktig pusselbit for EU att hantera. Sedan 1950-talet har
unionen drivit en migrationspolitik vars huvudpoing har varit att
frimja ekonomisk tillvixt genom att underlitta mobilitet mellan
medlemsstaterna. Europeiska kommissionens hillning har ocksa varit
att EU behover arbetskraftsinvandring frin tredjeland for ate stirka
kompetensforsorjningen och konkurrenskraften inom sektorer dir
det finns brist pd individer med limpliga kvalifikationer. I flera av
EU:s medlemslinder har arbetskraftsinvandring ocksa framhallits som
en viktig eller nodvindig del av 18sningen pd de problem som den
negativa demografiska utvecklingen medfér, detta f6r att kunna upp-
ritchalla tillvixe och vilstind i framtiden. I linje med detta lade Euro-
peiska kommissionen ar 2005 fram ett meddelande om en strategisk
plan for laglig migration. Planen slog fast att lagstiftningsatgirder
skulle vidtas for att utveckla obyrikratiska och flexibla metoder
med syfte att ge en ritevis och rittighetsbaserad behandling for alla
arbetskraftsmigranter samt for att erbjuda villkor som kunde locka
sirskilda kategorier av invandrare som efterfrigadesi Eu.
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Bland dtgirderna ingick ett ramdirektiv med rittigheter for personer
som anlinde till unionen genom reglerad arbetskraftsinvandring och
iven fyra sirskilda direktiv om villkor for inresa och vistelse for hog-
utbildad arbetskraft, sisongsarbetare, féretagsinternt utstationerad
personal och avlénade praktikanter. I maj 2009 antog EU ett direktiv
om ett kombinerat arbets- och uppehallstillstind, ett s& kallat bla-
kort, for att gora det mojlige for arbetstagare utanfér U att soka
arbete i unionen. EU vill pd det hir sittet konkurrera med uUsa,
Kanada och Australien om hogkvalificerad arbetskraft. Forslaget om
ett blakort giller migranter som kommer frin linder utanfor U,
exempelvis, indiska 1T-experter och ingenjorer. For att kvalificera sig
krivs en hogre yrkesutbildning, minst tre ars yrkeserfarenhet samt
att en arbetsgivare stoder ansokan. Varje enskilt Eu-land bestimmer
sjilvt hur méanga blikort det vill utfirda. Hittills ir det endast Tysk-
land som utfirdar Eu-blakort i nigon storre utstrickning, vilket kan
forklaras av att de tyska nationella reglerna i stort har anpassats till
EU:s bestimmelser om blikort.

Motvillig och ojamn harmonisering

Milsittningen med ett gemensamt europeiskt asylsystem (CEAs) har
varit att ska skapa en liknande nivd i medlemsstaterna vad giller mot-
tagande av asylsokande, behandlingen av asylansokningar och ansvars-
fordelning mellan linderna. Genom att uppna mer likvirdiga villkor
for asylsokande skulle asylsystemen bli mer rittssikra, effektiva samt
frimja samarbete kring migration och asyl inom unionen. I motsats
till ovanstidende malsittningar, menar en stor skara politiska aktorer,
och inte minst representanter fér minniskorittsorganisationer, att
EU:s migrationspolitik ir rittsosiker och inhuman. Inte sillan ankla-
gas EU for att skapa vad som ibland kallas fér ”fistning Europa”. P4
grund av en strikt visumpolitik och 6kade grinskontroller r det svart
att ta sig till U pa laglig vig for att soka asyl eller arbete.

Den omfattande forskningen pa omridet har visat att EU:s med-
lemslinder genom aren har uppvisat stora svarigheter att implemen-
tera CEAS enligt dess foreskrifter. Flera forskare har forvisso visat
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att harmoniseringen av asylpolitiken i vissa avseenden forbiterat
mottagandevillkor for asylsokande i de Eu-linder som tidigare haft
mycket bristfilliga system. Sirskilt de nya medlemslinderna frin
Osteuropa har tvingats héja nivdn i mottagandet. I andra fall har
dock harmoniseringen haft motsatt effekt. Den har medfort ett nir-
mande till en minimistandard och dirmed resulterat i ett mindre
generost mottagandesystem - s kallad regressiv harmonisering. Stats-
vetaren Eiko Thielemann har argumenterat for att Eu:s linder tivlar
om att framstd som ogistvinliga for asylsokande - ett slags “tivling
mot botten” nir det giller skirpta regler for asylsdkande och da-
liga mottagningsvillkor, med syfte att minniskor inte ska soka sig
till just deras land. Det europeiska migrationsnitverket (EMN) som
grundades pi initiativ av Europeiska kommissionen for att tillhanda-
hélla uppdaterad, objektiv, tillférlitlig och jimforbar information om
migration och asyl har i flera studier visat att mottagningsvillkoren
for asylsokande skiljer sig mycket frin land till land, detta trots
EU:s harmoniserande ambitioner. Vissa villkor har ocksi funnits
strida mot minniskans virdighet och forbudet mot ominsklig eller
fornedrande behandling. Europeiska kommissionen erkinde dessa
”betydande brister” i bland annat sitt forslag till omarbetning av di-
rektivet om mottagningsvillkor frin 2016 och erinrar dir om behovet
av Yenhetliga villkor” som ir tillrickliga for ate sikerstilla en virdig
levnadsstandard och jaimférbara levnadsvillkor i alla medlemsstater.

De frimsta anledningarna till att Eu har svart ate leva upp till
- och uppritthalla — en human och ritessiker migrationspolitik dr
den varaktiga bristfilligheten i U:s lagstiftning som hanterar olika
former av migration, samt bristen pi solidaritet mellan medlems-
staterna. Dublinsystemet har exempelvis inte bara misslyckats med
att ta hinsyn till principen om jimlikt mottagande utan har tvirtom
aktivt motarbetat den. Eftersom det ir den forsta medlemsstaten en
asylsokande registreras i som ocksa provar ansokan blir den naturliga
foljden ofrankomligen att stater vid unionens grinser fir ta emot en
oproportionerligt stor andel asylsokningar. Ar 2020 limnades nistan
8o procent av alla forsta asylansokningar in i Grekland, Italien och
Spanien. Denna obalans ger upphov till ovirdiga férhallanden, till
exempel 6verfulla flyktingliger pd de grekiska oarna eller snabba
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deportationer vid EU:s grinser som strider mot internationell ritt.
Europeiseringen har inte enbart haft en inverkan pa det politiska
beslutsfattandet i migrationsfrigorna utan dven pa diskurser som
beskrivit migranter och migration i negativa ordalag. Flera studier
har visat hur £U:s migrationsdiskurs domineras av uttalanden som
gar ut pé ate férhindra inflyttning fran tredje land samt frigor om
unionens inre sikerhet. Terrordad i flera medlemslinder under de
senaste tvd decennierna och kampen mot terrorismen har spelat
en betydande roll for att denna negativa syn pd migration har fatt
faste. Dessutom anvinder politiska partier migranternas bristande
integration som forklaringsmodell f6r olika sociala utmaningar. Hur
politiska partier i olika europeiska linder forhaller sig till migration
och integration underséks bland annat i specialutgivan till tidskrif-
ten Comparative European Politics frin 2014, med titeln Political Parties
and Migration Policy Puzzles: The European Scene, som jag var redaktor
for tillsammans med statsvetarna Jonas Hinnfors och Gregg Bucken-
Knapp. Jurister och statsvetare som Gregor Noll, Sandra Lavenex
och Andrew Geddes har pé olika sitt visat hur Eu:s migrations-
politik slits mellan tvi motstridiga agendor. A ena sidan handlar
kirnan i EU:s integrationsprojekt om att bygga ett samhille baserat
pa principer om demokrati, rittsstaten och respekt fér de minskliga
rittigheterna. Genom att bygga sin kdrnberittelse kring fred och
grundliggande virderingar har EU placerat minskliga rittigheter i
centrum for sin agenda. Engagemanget for minskliga rittigheter ir
inte bara det ideal som ska efterstrivas inom EU utan ocksa ett centralt
inslag i Eu:s politik gentemot tredjelinder. A andra sidan ir sikerhet
och oppna grinser lika viktiga for att mojliggora fri rorlighet for de
europeiska medborgarna. Genom att migration kopplas till terrorism
och internationell brottslighet betraktas den som ett hot mot med-
lemslindernas sikerhet och stabilitet med foljden att stirkea grins-
kontroller betraktas som en nédvindighet. Med andra ord domineras
EU:s migrationspolitik av en sikerhetsdiskurs som genom att legi-
timera restriktiva dtgirder paverkar hur den gemensamma politiken
utformas. Att finna den ritta balansen mellan dessa tvd motstridiga
agendor har visat sig vara en svir uppgift att férena. Gregor Noll har
dessutom drivit tesen att EU:s invandrings- och asylpolitik ytterst ut-
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gor en protektionistisk ordning med utgingspunkt i nationalstatens
kontrollbehov. Enligt Noll manifesterades denna ordning redan vid
unionens tillkomst under femtiotalet. De dysfunktionella reglerna
pd migrations- och asylomridet kan dirmed ses som produkter av
nationalstatlig protektionism, som pa ett paradoxalt sitt forstirkees
under krisdret 2015.

EU:s bristande formaga att hantera
flyktingkrisen 2015

Sommaren 2015 hivdade den Europeiska kommissionen att EU stod
infor den storsta flyktingkrisen sedan andra virldskrigets slut. Flyk-
tingkrisen 2015, dven benimnd migrationskrisen, kulminerade i Europa
under andra halvan av 2015 nir ett betydande antal migranter f6r-
sokte ta sig till EU f6r att soka asyl. Under krisen registrerades 1,3
miljoner asylansékningar i EU och krisen nidde sin kulmen hésten
2015. Merparten av de asylsokande kom fran Syrien och Afghanistan
och tog sig till Europa 6ver Medelhavet. Flyktingkrisen bekriftade
dterigen tva brister 1 EU:s divarande asylsystem. Dels att ett fital
medlemslidnder tar emot och tar ansvar for en stor majoritet av de
asylsokande, dels att asylsokande inte behandlas lika i alla Eu-linder
vilket gor att de soker sig till vissa medlemslinder framfor andra.
Flyktingkrisen 2015 visade att Dublin 111-férordningen inte var ett
dndamalsenligt verktyg for att hantera den uppkomna situationen
och som iven blottlade forordningens strukturella brister och de
ménga problemen med genomférandet. Ett grundliggande problem
med férordningen ir att den utgér ett administrativt verktyg for att
identifiera vilken stat som ir ansvarig fér en asylansokan snarare dn
ett sitt att fordela ansvaret inom EU for att bereda minniskor pa flyke
internationellt skydd.

Sensommaren 2015 tycktes forst innebira en 6ppning for flyk-
tingar pa vig till Europa. Det var Tysklands férbundskansler Angela
Merkel som pa en presskonferens i Berlin den 31 augusti med ut-
trycket "Wir schaffen das” forklarade att Tyskland klarade av att ta
emot stora mingder flyktingar. Angela Merkel uppmanade 6vriga
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EU-linder att ta mer ansvar for fordelningen av flyktingar fran krigs-
hdrdar sisom Syrien. Dessa uppmaningar fick dock endast gehor
i ett fatal linder, déribland Sverige. Sveriges statsminister Stefan
Lofven vidjade till svenskarnas solidaritet med flyktingarna. Han
beskrev en situation med minniskor som flydde 6ver haven och drog
paralleller till esterna pa 1940-talet, sydamerikanerna pa 1970-talet
och till balkanflyktingarna pa 199o-talet. Generellt ledde flykting-
krisen till stor oenighet mellan Eu-linderna i synen pd omplacering
av asylsokande inom unionen. Allt sedan flyktingkrisen blev akut
hosten 2015 har Eu:s stats- och regeringschefer dgnat ett stort antal
ordinarie och extrainsatta moéten till ate férsoka komma overens
om synen pa flyktingar och migration. Oenigheten har dock bara
vuxit och blivit alltmer inflammerad. Bide under och efter 2015 har
migrationsdebatten pa EU-niva priglats av medlemsstaternas alltmer
negativa instillning till migration och migranter samt av en strivan
efter att begrinsa inflédet till Europa.

Under sommaren och hésten 2015 arbetade Europeiska kommis-
sionen for att dstadkomma en jimnare férdelning av mottagandet
mellan medlemsstaterna. Ett forsta férslag kom i maj, dd kommis-
sionen presenterade en plan f6r mottagning av 20 ooo kvotflyktingar,
och i oktober samma 4r kom en plan for mottagande av 200000
flyktingar frin liger i Turkiet, Syrien och Libanon. Vidare beslutades
att upp till 120 0oo asylsokande fran Grekland och Italien dit minga
minniskor hade anlint under flyktingkrisen skulle flyttas till andra
medlemslidnder. Forslagen mottes dock av motstind fran flera med-
lemslinder. Nigra linder sisom Osterrike, Tjeckien och Slovakien
har tagit emot vildigt f4 av sin kvot och Polen och Ungern har inte
tagit emot ndgra alls. I december 2017 drog kommissionen Polen,
Ungern och Tjeckien infor ritta i EU-domstolen for att linderna inte
tagit emot tillrickligt ménga omférdelade flyktingar fran Italien och
Grekland. I april 2020, slog Eu-domstolen fast att Tjeckien, Ungern
och Polen brét mot EU-ritten nir de vigrade ta emot flyktingar som
EU-linderna gemensamt beslutat om.

Resultatet av bristande solidaritet och ansvarsférdelning mellan
EU:s medlemsstater blev att linderna ocksa slutade att tillimpa re-
geln om forsta asylland och i stillet slussade flyktingarna vidare till
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linder som var mer villiga att ta emot dem, sisom Tyskland och
Sverige. Flera medlemsstater inforde tillfilliga inre grinskontrol-
ler inom Schengenomridet for att fi kontroll pi det stora antalet
asylsokande som tog sig, huvudsakligen till fots, frin Grekland, via
Balkan, upp till Ungern och vidare mot Osterrike, Tyskland och de
nordiska linderna. Aven pi nationell niva fick krisen lingtgdende
foljder i manga ru-linder. I exempelvis Sverige, som tog emot drygt
163000 asylsokande under 2015, skedde stora forindringar i den
nationella asylpolitiken bide vad gillde lagstiftning och myndighets-
praxis. En tillfillig lag antogs i mitten av 2016 med syfte att inféra en
restriktivare asylpolitik inom ramen fér internationell och europeisk
ritt. Sverige inférde ocksd i likhet med andra Eu-linder tillfilliga
grianskontroller vid sina grinser. Avsaknad av solidaritet piverkade
asylsokandes villkor pa ett negativt sitt. Minga asylsdkande har
fastnat i flyktingliger som dr mycket déligt rustade for att méta deras
grundliggande behov. Organisationen Likare utan grinser hivdade
i flera rapporter att flyktinglidgren i Europa och inte minst i Grekland
ir mycket virre dn i andra delar av virlden. Vintetiderna ir linga
och det rader bland annat brist pd vatten, mat, likare och psykologer.

EU:s och medlemslindernas agerande i samband med kriget i
Ukraina kan betraktas som ett avsteg frin denna bristande solida-
ritet. Bade i relation till hindelserna 2015 och till Rysslands inva-
sion av Ukraina viren 2022 hivdade Europeiska kommissionen att
EU stod infor den storsta flyktingkrisen sedan andra virldskrigets
slut. Trots att EU:s medlemslinder har fort en alltmer restriktiv
asylpolitik sedan flyktingsituationen 2015-2016, uppvisade EU och
dess medlemslinder ett sillan skddat ansvarstagande och solidaritet
med de ukrainska flyktingarna. Massflyktingdirektivet som inte hade
aktiverats for att hantera flyktingstrommarna 2015 aktiverades med
enhillighet kort efter starten av Rysslands krig mot Ukraina for att
underlitta mottagandet av ukrainska flyktingar. I synnerhet i Polen,
Slovakien och Tjeckien har det varit helt nya tongdngar jimfoért med
flyktingkrisen 2015. Ukrainska flyktingar har betraktats som "riktiga
flyktingar” till skillnad fran 2015 di minniskor pa flyke betraktades
som “terrorister” och “ekonomiska migranter”.
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EU:s externa agerande for att beméta
flyktingkrisen i Europa

EU:s malsittning att minska antalet flyktingar som nir EU:s yttre
grinser samt en onskan att stivja irreguljir migration har tagit sig
uttryck i sdvil en forstirkning som en utlokalisering av EU:s mig-
rationskontroll externalisering. Via omformuleringar av befintliga
bistindsavtal, liksom genom inrittandet av speciella fonder (som
European Trust Fund for Africa, EUTF) har EU flyttat en stor del av
hanteringen och kontrollen av flyktingar och migranter tll tred-
jeland. Under de senaste dren har EU alltmer 6ppnat upp for att
bistindet tydligt ska kunna villkoras. Partnerlinder far bistind givet
att de samarbetar med EU att ta emot sina medborgare som fitt av-
slag pé asylansokan, eller om linderna arbetar med grinsbevakning
och hantering av migration. Bistindet blir dirmed en morot f6r att
partnerlinder ska samarbeta kring migration.

En sirskild Eu-fond for Afrika pd 2,4 miljarder euro, motsvarande
23 miljarder kronor, skapades 2015 i syfte att finansiera projekt i 23
afrikanska linder for ate pa olika sitt minska behovet av migration
till Eu. Bistdndet till migrationshantering har 6kat med mer in 350
procent frin 2 miljarder dollar 2002 till 6ver 12 miljarder dollar 2017.
Syftet med bistind fér migrationshantering ir att partnerlinder ska
ta itu med de grundliggande orsaker som resulterar i irreguljir mig-
ration till EU. Under 2016 slots ocksd avtal med Niger, Etiopien,
Nigeria, Senegal och Mali f6r att minska migrationen till Eu dirifran.
Utover olika avtal kopplade till bistindet si har EU ocksd initierat
instrument som kombinerar handels- och migrationspolitik - sa kall-
lade ”compacts” — som har uppnitts tillsammans med Jordanien och
Libanon. De bada linderna ir viktiga aktorer nir det handlar om
migration i EU:s niromride. Som ett resultat av inbordeskriget och
vildsamheterna i Syrien har de bdda linderna tillsammans tagit emot
cirka tvd miljoner flyktingar.

Det mest omtalade avtalet mellan EU och tredje land som syftar
till att minska migranters mojligheter att ta sig till EU dr avtalet med
Turkiet undertecknat i mars 2016. Syftet med avtalet har varit att
minska antalet flyktingar som tar sig frin Turkiet och vidare in i EU.
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Europeiska kommissionen argumenterade for att avtalet dels 6ppnar
upp en siker och laglig vig for syriska flyktingar tll £u, dels att
det stoppar minniskosmugglingen till Europa. Overenskommelsen
innebir att alla nya irreguljira migranter som kommit frin Turkiet
till de grekiska darna efter den 20 mars 2016 ska skickas tillbaka till
Turkiet. Avtalet skulle vara i linje med EU-ritt och internationell ritr,
bland annat genom att inga kollektiva utvisningar skulle ske, samt
att flyktingarna skulle skyddas av den si kallade "non-refoulement
principen” vilken innebir att man inte fir utvisa eller avvisa flyk-
tingar till platser som anses farliga. Turkiet skulle ocks tillsammans
med berérda Eu-linder vidta atgirder for att inga nya illegala rutter
till EU skapas via land- eller sjovig. Sé fort antalet flyktingar som tar
vigen frin Turkiet till Grekland minskar skulle ocksa ett frivillige
humanitirt mottagningssystem aktiveras dir Eu:s medlemslinder
kan delta pa frivillig basis. For varje syrisk flykting som atersinds till
Turkiet skulle en syrisk flykting vidarebosittas fran Turkiet till Ev.
EU utlovade ocksi stod till Turkiet om 3 miljarder euro for att
hjilpa flyktingar i landet och direfter ytterligare 3 miljarder euro
fram till slutet av 2018. Medlen var tinkta att anvindas for specifika
hjilpinsatser sdsom sjukhus, skolor och andra konkreta projekt. Efter
att avtalet tridde i kraft har antalet flyktingar som ankommit till Eu
via Medelhavet minskat. Flyktingarna har i stillet borjat soka andra
vigar in i EU med hjilp av manniskosmugglare. Antalet personer som
har tagit sig den farliga sjovigen via Libyen till Italien har exempelvis
okat avsevirt. Enligt Frontex har antalet migranter som kommer frin
Libyen till Italien 6kat med 40 procent 2017 jaimfort med 2016.
Forsikringar frin EU:s sida om att avtalet med Turkiet var i linje
med EU-ritt och internationell ritt, bland annat genom att inga kol-
lektiva utvisningar skulle ske, star i skarp kontrast till den kritik som
riktats mot avtalet frin flera minniskorittsorganisationer och EU:s
flyktingorgan. Kritiken har bland annat handlat om flyktingarnas
bristande levnadsforhéllanden i det slutna registreringsligret i Moria
pé den grekiska 6n Lesbos och om dilig behandling av flyktingar som
befinner sig i Turkiet. Dessutom har flera studier visat att europeiska
stater i allt hogre utstrickning dgnar sig at olagliga deportationer av
migranter — si kallade ”pushbacks” - inte sillan i kombination med
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vild mot migranterna. Genom detta agerande kringgir staterna in-
ternationell asyllagstiftning. Metoderna som anvinds beskrivs som
brutala och utférs oftast vid landets och Eu:s yttre grinser. Det
har dock dven rapporterats om fall frin till exempel Grekland dir
flyktingar och migranter som befunnit sig i landet frihetsberévats
och direfter deporterats, trots att mianniskornas syfte varit att sdka
asyl i landet.

EU:s stats- och regeringschefer enades i februari 2017 om att sluta
en 6verenskommelse med Libyen. Overenskommelsen gir ut pa att
EU-linderna ska utbilda och stodja den libyska kustbevakningen for
att forhindra att personer forsoker ge sig ut pd Medelhavet. Euro-
peiska kommissionen lovade dven att 6ronmirka motsvarande 1,9
miljarder kronor ur Eu-budgeten, bland annat f6r atc bistd landets
kustbevakning. Italien har gjort egna uppgorelser med styrande akto-
rer i Libyen dir lokala stammar och miliser uppges vara inblandade.
Minniskorittsorganisationer har kritiserat sivil Italien som EU for
att stinga in minniskor i libyska liger dir de utsitts for overgrepp. 1
en rapport frin den 17 januari 2022 uttryckte FN:s generalsekreterare
’stor oro” for fortsatta dvergrepp mot flyktingar och migranter i
Libyen, 6vergrepp som inkluderar sexuellt vald, traficking och kol-
lektiva utvisningar. Rapporten slir fast att Libyen ”inte 4r en siker
hamn for flyktingar och migranter att gé i land” och upprepar en tidi-
gare uppmaning till relevanta medlemslinder att gora en 6versyn av
de dtgirder som leder till upphimtning och terférande av flyktingar
och migranter till Libyen. Rapporten slir dven fast att den libyska
kustbevakningen fortsitter att agera pd sitt som utsitter migranter
och flyktingar som forsoker korsa Medelhavet for stora risker for liv
och hilsa.

Ijuli 2023 undertecknade EU och Tunisien ett samarbetsavtal kallat
ett "brett partnerskapspaket”. Huvudsyftet dr att samarbeta nirmare
kring migration, frimst for att Tunisien ska hindra migranter frin
att ta sig till EU och for att sitta stopp for méinniskosmugglare. EU
forbinder sig att stodja Tunisiens grinsbevakning med 105 miljoner
euro, bland annat for att utrusta Tunisiens kustbevakning med ra-
darsystem och fartyg. For att fi med Tunisien pa 6verenskommelsen
inbegriper avtalet dock betydligt fler omridden sisom investeringar i
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produktion av gron energi i Tunisien, 6kad handeln med landet och
stod till Tunisiens budget. Minniskorittsorganisationer sisom Amnesty
och Human Rights Watch har kritiserat avtalet eftersom Tunisien
genom dren anklagats for inhuman behandling av migranter. Senast
i juli 2023 rapporterades om ett 8o-tal migranter som limnats i
oknen av tunisiska myndigheter utan mat och vatten. Dirutover
anklagas den tunisiska regimen fér att vara autokratisk och for att
forsvara for oppositionen. Vidare har det kommit allt fler rapporter
om att migranter frin linder séder om Sahara utsitts for rasis-
tiska attacker och diskriminering. Utdver de ytterst problematiska
samarbetena med auktoritira linder som inte har minskliga rittig-
heter som hogsta prioritet har det ging pa ging lett till att unionen
hamnat i utpressningssituationer. En rad hindelser dir tredjelinder
medvetet har anvint migrationsrorelser for att utéva patryckningar
pd EU har gjort att frigan om instrumentalisering pd migrations-
och asylomridet hamnat pd dagordningen. I februari 2020 slidppte
Turkiet igenom flyktingar till Grekland och i maj 2021 lit Marocko
8ooo personer ta sig till den spanska enklaven Ceuta, som straff
for att Spanien givit sjukhusvard at en Polisarioledare. Hosten 2021
uppstod en ny liknande kris di flyktingar frin Mellanostern mer el-
ler mindre tvingades att ta sig frin Belarus mot den polska grinsen.
Andra staters 6kade roll i att artificiellt skapa och frimja irreguljir
migration till EU och utnyttja migranter som ett politiskt verktyg
for ate destabilisera unionen och dess medlemsstater utgor en viktig
utmaning for EuU:s framtida migrationshantering.

Den nya asyl- och migrationspakten

Som ett svar pa det misslyckade férsoket att hantera flyktingkrisen
2015, presenterade Europeiska kommissionen 2016 ett reformpaket
om en asyl- och migrationspakt som dterigen ledde till djup oenig-
het bland medlemslidnderna, bland annat vad gillde frigan om ett
rittvist ansvarstagande. Forhandlingar om den nya asyl- och migra-
tionspakten har innu en gang visat att det finns olika politiska viljor
och skilda asikter inom EU i frigor som rér migration och asyl. Som
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diskuterats i tidigare avsnitt har den relativt snabba europeiseringen
inom asylpolitiken skett parallellt med medlemslindernas strivan att
dterfd makten 6ver beslutsfattandet inom omridet. Detta har framfor
alle gillt antalet asylsokande som tillitits komma in i ett visst land
och hur den globala migrationen ska hanteras. Flyktingkrisen 2015
har dessutom férstirke viljan hos medlemsstater att aterta en del av
kontrollen i invandringsfrigor.

Den nya asyl- och migrationspakten bestar av tolv olika lagstift-
ningar rorande asyl- och arbetskraftsinvandring och kan sigas inne-
hélla tre centrala dimensioner: en extern dimension - partnerskap
med tredje linder utanfér EU —, en intern dimension - tydliga asyl-
regler inom unionen - och slutligen en tydlig och robust kontroll av
den yttre grinsen. Mélet dr att reformen av EU:s migrations- och asyl-
regler ska antas under det forsta kvartalet 2024, innan Europaparla-
mentsvalet gr av stapeln 6-9 juni 2024. Europeiska kommissionen
menar att pakten innebir ett skifte i synen pa migration genom att
erkinna den som ett globalt, internationellt fenomen. Medlemslin-
derna lyckades enas kring den svira frigan om obligatoriska grins-
forfaranden. Enligt de nya reglerna foreslis vissa asylsékande kunna
genomga ett paskyndat forfarande i nirheten av yttre grins med vissa
begrinsningar i rorelsefriheten tills dess att asylansokan har provats.
Det handlar om personer frin linder med lag beviljandegrad, men
ocksd om personer som bedéms utgora en risk for nationell sikerhet,
eller om en sokande har limnat falsk information. Syftet med denna
bestimmelse ir att minska asyltrycket frin individer som tydligt
saknar skyddsskil samt atc forenkla for atervindandet. Medlems-
linderna har ocksa varit 6verens om att forbittra asylprocessen. Det
handlar bland annat om regler f6r hur ling tid det fir ta for regist-
rering av en asylansokan, handliggning och beslut. De nya reglerna
slar ocksa fast hur ett 6verklagande ska gi till och hur anvindningen
av sikra linder kan utvidgas.

Det 6vergripande syftet med migrationspakten dr ocksd att for-
bittra £u:s mojligheter att attrahera kompetens for att minska kom-
petensbrist och stirka ru:s konkurrenskraft. En viktig férindring
ar ate sikerstilla arbetskraftsinvandrares mojlighet att byta arbets-
givare. Det omarbetade direktivet innehdller ocksd bestimmelser
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som syftar till att yteerligare forenkla ansokningsprocessen for arbets-
tillstind och stirka skyddet av arbetstagare frin tredjeland. Som en
del av forslagen i migrations- och asylpakten i september 2020 lade
Europeiska kommissionen fram ett forslag om att férbéttra tillimp-
ningen av asylpolitiken inom EU genom att omvandla det nuvarande
Europeiska stddkontoret for asylfrigor (Easo) till en fullvirdig byra.
Den nya byrin ansvarar for att forbittra det gemensamma europeiska
asylsystemets funktion genom att ge medlemslinderna mer omfat-
tande operativt och tekniskt stod samt sikerstilla en enhetligare
bedémning av ansokningar om internationellt skydd.

En av de stora knickfrigorna i forhandlingarna har varit hur ov-
riga medlemsstater ska kunna stotta grinsstaterna som nu far ett 6kat
dtagande vid yttre grins. Var en asylansékan ska behandlas regleras
i Dublinférordningen, men systemet har visat p stora brister. Med
den nya asyl- och migrationspakten behalls huvudregeln i Dublin-
férordningen: att en asylansokan ska provas i den medlemsstat som
den asylsokande forst anlinder till. Det infors dock en s kallad flexibel
solidaritet som innebir att medlemslinder kan bistd linder som ir
satta under migrationstryck med omfordelning, ckonomiska bidrag
eller kapacitetshojande dtgirder. Detta foreslds ske genom att en
EU-gemensam solidaritetspool etableras med stod tillgingligt for
medlemsstaterna efter migrationsborda. Pa sé sitt blir solidaritet ett
tillval, inte ett krav. Forslagets pragmatiska inriktning bor ses mot
bakgrund av att medlemsstaterna under ling tid inte har lyckats
komma overens. Det blir formodligen littare att komma dverens om
solidaritetsmekanismen 4n det tidigare forslaget dir medlemsstater
skulle tvingas ta emot asylsokande frin andra medlemsstater.

Enligt forslaget till den nya pakten fir varje medlemsland ansvar
for en viss andel av asylsokande i unionen, baserat pd landets eko-
nomi, storlek och hur ménga man tagit emot historiskt. Om linderna
inte vill ta emot flyktingar sd maste de i stillet bidra ekonomiskt med
motsvarande ungefir en kvarts miljon kronor per asylsokande. Det
kan argumenteras att den foreslagna solidaritetsmekanismen repre-
senterar ett EU med tva (oférenliga) virdegrunder. En virdegrund
innebir att medlemsstater tar emot asylsokande eftersom de anser
att det dr deras moraliska plikt att gora sa och att de har en skyldig-
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het att uppfylla de folkrittsliga kraven. En annan virdegrund inne-
bir att medlemsstater motsitter sig flyktingmottagande. Europeiska
kommissionens forslag innebir att EU skulle uppritta lagstiftning
som inte bara tilldter utan till och med institutionaliserar oférenliga
virden. Genom den nya solidaritetsmekanismen kan medlemssta-
terna med EU:s goda minne fortsitta att fora en restriktiv asyl- och
migrationspolitik.

Om EU ska kunna leva upp till sina grundliggande virderingar
och fi andra regioner att folja samma modell s& méaste unionen
vara konsekvent nir det kommer till att respektera de minskliga
rittigheterna och principerna om solidaritet. En ansvarsfordelning
av asylsokande dr nédvindig for ett hillbart europeiskt asylsystem.
Migrationen kommer enligt all relevant forskning att 6ka i fram-
tiden. Det ir vildigt tveksamt om pakten kommer kunna hantera
framtidens migrationsfloden pé ett hallbart sdtt. Med den nya mig-
rationspakten har EU forstirkt bilden av en *fistning Europa” dir
grinser och sikerhet prioriteras hogst. Trots Europeiska kommis-
sionens proklamering om en nystart ir migrationspakten inte sd
mycket mer 4n en pragmatisk omformulering av gamla idéer, om in
med vissa innovativa tilligg amnade att 6vertyga motvilliga stater att
fortsitta vara en del av EU:s overstatliga migrationspolitik. Kravet pa
solidaritet stater emellan och vad denna ska anses innebira fortsit-
ter att vara en stotesten. Sedan flyktingkrisen 2015 har BU forstirke
skyddet av unionens yttre grinser. Paniken att 6versvimmas av asyl-
sokande och andra migranter kommer sannolikt att fortsitta paverka
EU:s migrationspolitik och leda till hardare restriktioner, ven om det
betyder inskrinkningar av minskliga rittigheter. Det finns mycket
som talar for att migrationen och framtida flyktingkriser kommer att
hanteras med taggtrad, vakter och olagliga pushbacks.

Vagen framat mot en langsiktig hallbar
europeisk migrationspolitik

Mot bakgrund av den situation som skisserats i foregiende avsnitt
kan det konstateras att EU inte har lyckats komma fram till en gemen-
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sam migrations- och asylpolitik som forenar effektivitet, migranters
rittigheter och sikerhet. En viktig lirdom frin tidigare migrations-
kriser dr att EU:s migrationspolitik ofta har uppnatt motsatsen till
de ursprungliga malsittningarna. Trots att EU alltmer stinger sina
grianser lyckas unionen inte stoppa den irreguljira migrationen. EU:s
yttre grinser fortsitter att utsittas for ett okat tryck. Enligt uppgifter
fran Frontex registrerades 330 ooo irreguljira grinspassager vid EU:s
yttre grinser under 2022, vilket motsvarar en 6kning med 64 procent
jaimfort med 2021. Under 2023 syntes minga tecken pa att politiska
beslutsfattare var oroliga for en upprepning av tidigare kriser i mig-
rationshanteringen.

Mycket tyder pé att ju mer restriktiva regler och héirdare grins-
kontroller som inférs desto mer flexibla och komplexa blir migran-
ternas forsok ate kringgd dessa barridrer, bide legalt och illegalt.
Globaliseringen skapar ett starkt ekonomiskt, politiskt, kulturellt
och socialt tryck fér migration. Migration har ocksa blivit en diversi-
fierad internationell friga som omsitter gigantiska summor pengar,
tillhandahaller hundratusentals arbeten virlden 6ver och styrs av en
uppsittning individer, byrder och institutioner som var och en har
affirsintressen i frigan. Det faktum att migration ir en dynamisk
social process som ir vildigt svirstoppad betyder forstds inte att
nationella och internationella forsok att kontrollera migration ir
irrelevanta. De kan mycket vil piverka storleken och karaktiren av
floden till specifika destinationer. Det ir dock inte troligt att forsok
att radikalt minska migrationen kommer att lyckas givet de miktiga
krafter som foranleder flddena. Vad bor di Eu gora?

I EU och dess medlemslinder har hanteringen av asyl- och flykting-
fragan olyckligtvis tringt undan annat strategiskt arbete pd migra-
tionsomridet. Migrationssituationen vid de huvudsakliga irreguljira
rutterna till EU och vid £uU:s yttre land- och sjogrinser kan beskrivas
som ”blandad migration”. Med detta menas att minga minniskor
som forsoker komma till EU via dessa rutter dr personer i behov av
internationellt skydd medan andra inte ér det.

For att EU ska kunna utveckla ett hallbart svar pa de migrations-
relaterade utmaningarna behover unionen se 6ver sin politik kring
arbetskraftsinvandring och etablera fler lagliga vigar att ta sig in pa
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EU:s arbetsmarknad. Inte bara for hogutbildade arbetsmigranter fran
tredjelinder, utan dven fér medel- och lagutbildade. Hittills har Eu
huvudsakligen lockat till sig hogutbildade arbetstagare genom det s&
kallade blikortsdirektivet. Trots att Europeiska kommissionen linge
har argumenterat for att fler lagliga vigar in i EU behover skapas for
att den irreguljira migrationen ska minska har det hint vildigt lite
i praktiken. Detta aterspeglas starkt i den nya migrationspakten.
EU vill gora de sa kallade blikorten fér hogkvalificerade migranter
mer attraktiva. Detta kommer inte att minska antalet irreguljira
migranter som forsoker ta sig till EU eftersom majoriteten av dessa
vanligtvis har relativt [dg utbildningsniva. Att forbattra lagliga moj-
ligheter for ligutbildade migranter att arbeta i EU kommer forhopp-
ningsvis leda till att firre migranter viljer den riskfyllda resan fran
Afrika till Europa. Idag fyller migration dessutom kritiska luckor
bland annat inom byggnadssektor, jordbruk, sjukvard, turism och
omsorgsarbete. Majoriteten av EU:s medlemslinder lider ocksa av ett
demografiskt underskott till f6ljd av lingre forvintad livslingd och
liga fodelsetal.

Negativa demografiska forindringar forvintas ha en negativ pé-
verkan pd lindernas framtida tillvixe, vilfird och globala konkur-
renskraft. Hojda utbildningsnivder och kravet pa hogkvalificerade
arbetare innebir att £ inrikes fédda individer kommer att vara till-
gingliga for lagkvalificerade arbeten. Enligt vissa berikningar kom-
mer det att finnas 95 miljoner firre arbetsfora invinare i Europa
2050 jimfort med 2015, detta om migrationsflddena till EU forblir
desamma som i dag. Enligt det tyska ckonomiinstitutet 1w (Institut
der Deutschen Wirtschaft) kommer det bara i Tyskland att saknas fem
miljoner arbetare redan 2030.

EU bor ocksd utdka antalet sikra vigar till internationellt skydd.
For skyddsbehdévande personer kan lagliga vigar handla om vidare-
bosittningsprogram for kvotflyktingar, andra typer av humanitira
uttagnings- och mottagandeprogram och méjligheter att anséka om
humanitira visum. Trots det omtvistade politiska klimatet pa det
migrationspolitiska omridet har Eu under det senaste decenniet ut-
okat sina anstringningar for att frimja vidarebosittning av flyk-
tingar. Detta markerar ett konsekvent skifte bort frin det historiska
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ointresset for denna form av flyktingmottagande. Under dren efter
flyktingkrisen 2015 har omkring 150 0oo flyktingar vidarebosatts i
EU:s medlemsstater vilket kan jimforas med perioden 2008-2015 da
det handlade om ungefir 40 ooo flyktingar. Medan storskalig vidare-
bosittning av flyktingar har varit ett standardinstrument fér flyk-
tingmottagande i Kanada, usa och Australien, representerar detta
en ny utveckling f6r EU och dess medlemslinder. Vidarebosittning
erbjuder en livlina for minniskor som tvingats fly, utan att behova
dventyra deras liv. Det dr dock viktigt att fokus pa vidarebosittning
inte anvinds for att pressa linder utanfor EU att stoppa minniskor pa
flykt. EU bor gora mer for att stodja minniskor i behov av skydd och
visa solidaritet med linder som ir virdar for den stora majoriteten av
fordrivna personer i virlden.

Kallor och litteratur

Forskning om EU:s migrations- och asylpolitik ir omfattande och har
bedrivits inom olika vetenskapliga discipliner. Hir kommer forslag
pé litteratur f6r den som vill férdjupa sig i dmnet. Det finns exem-
pelvis flera tidigare bidrag i Europaperspektiv som tar upp frigor om
migration, diribland Gregor Nolls kapitel Asylsystemet, migrant-
nitverk och den informella arbetsmarknaden” (2006), Yves Zenous
kapitel "Hur gemensam ir integrationspolitiken i Europa?” (2009),
Magnus Henreksons, Tino Sanandajis och Ozge Oners kapitel "Flyk-
tingkrisen och nationalstatens aterkomst. Bér EU ha en gemensam
flyktingpolitik” (2019) samt Karin Borevis kapitel ”Eu:s invand-
rings- och asylpolitik och frigan om en uthillig integrationspolitik”
(2021). Om den institutionella utvecklingen av EU:s gemensamma
migrations- och asylpolitik finns att ldsa i bland annat Peo Hansens
bok frin 2008 EU:s migrationspolitik under 5o dér. Ett integrerat perspektiv
pd en motsdgelsefull urveckling (Studentlitteratur) Andrew Geddes och
Peter Scholtens bok frin 2016: The politics of migration and integration
in Europe (Sage), samt Evangelia Tsourdi och Philippe De Bruycker
(red) bok frin 2022: Research handbook on EU migration and asylum law
(Edward Elgar Publishing).
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EU:s hantering av flyktingkrisen 2015 och dess paverkan pa EuU:s
beslutsfattande inom migrationsomradet analyseras av bland andra
Oscar Garcia Agustin och Martin Bak Jergensen (2018) i boken
Solidarity and the ’refugee crisis’ in Europe; Stefania Panebianco och
Iole Fontana (2018) ”When responsibility to protect ’hits home’:
the refugee crisis and the £U response”, Third World Quarterly, 39:1;
och av Agnese Pacciardi och Joakim Berndtsson (2022) ”EU border
externalisation and security outsourcing: exploring the migration
industry in Libya”, Journal of Ethnic and Migration Studies, 48:17.

En bra genomging om kopplingen mellan Eu:s migrationspoli-
tik och en sikerhetsdiskurs finns att lisa i Lazaridis, Gabriella and
Khurusheed, Wadia, red. (2015) The securitisation of migration in the
EU: debates since 9/11. (London: Palgrave Macmillan), Sarah Léonard
och Christian Kaunert (2022) ”The securitisation of migration in the
European Union: Frontex and its evolving security practices”, Jour-
nal of Ethnic and Migration Studies, 48:6, samt i Valeria Bello (2022)
"The spiralling of the securitisation of migration in the EU: from
the management of a ’crisis’ to a governance of human mobility?”,
Journal of Ethnic and Migration Studies, 48:6.

Dessutom bygger de olika delarna av kapitlet pd min egen tidigare
forskning. Bland annat specialutgivan till tidskriften Comparative
European Politics frin 2014, med titeln ”Political parties and migra-
tion policy puzzles: the European scene”, som jag var redaktor for
tillsammans med statsvetarna Jonas Hinnfors och Gregg Bucken-
Knapp; forskningsrapporten "Reducing refugee numbers through
European integration? Swedish party politics and the harmonisation
of the European asylum policy” (Forskning om Europafrigor nr
26, 2011 Goteborg: CERGU); kapitlet ”Svensk migrationspolitik och
U medlemskap” (Firhoppningar och farhdgor — Sveriges firsta 20 dr i
EU, CERGU 2014), samt artikeln” ”Navigating through depolitici-
sation: international stakeholders and refugee reception in Jordan
and Turkey” tillsammans med Alexander Jung, Ezgi Irgil och Isabell
Schierenbeck (Third World Quarterly, 2023). Den nya asyl- och migra-
tionspakten som férhandlades fram i juni 2023 finns {6r nedladdning
pd foljande webbadress: https://home-affairs.ec.europa.ecu/policies/
migration-and-asylum/new-pact-migration-and-asylum_en.
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Flera analyser av Europeiska kommissionens forslag till migra-
tions- och asylpakt som tas upp i kapitlet finns att lisa i foljande
policyrapporter: Sergio Carreras (2020) "Whose pact? The cognitive
dimensions of the new EU pact on migration and asylum” (CEPS
Policy Insights), Rebecca Thorburn Sterns (2021) ”EU:s migrations-
pakt — vart dr unionen pa vig?” (SIEPS 2021) och artikeln av Elleni
Karageorgiou och Gregor Noll ”What is wrong with solidarity in EU
asylum and migration law?” (Jus Cogens 2022:4).

Om migrationens globala drivkrafter som diskuteras i kapitlets
sista avsnitt kan man ldsa i Stephen Castles, Hein de Haas och Mark
J. Millers bok (2015) The Age of Migration (The Guilford Press). Det dr
en av de mest uppmirksammade bockerna for att forstd migrationens
komplexitet. Boken handlar om den samtida internationella migra-
tionen och hur samhillen fordndras i takt med detta. Boken visar
overtygande hur de grundliggande ekonomiska, sociala och politiska
férindringarna ir relaterade till migrationens utveckling.
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Al och digitaliseringens betydelse
for EU:s framtida arbetsmarknad

Scenarier och implikationer

av Robin Teigland och Mikael Wiberg

Vi lever i en tid av globala utmaningar och oro. Globala klimatfor-
indringar, svilt, fattigdom och pigaende krig mellan linder paverkar
hela jordens befolkning, virldsekonomin och minniskans livsvillkor.
I tider av global oro minskar internationella utbyten, méngkulturella
moten och handel. Samtidigt pekar var och andras forskning pa den
moderna informationsteknikens omdanande karaktir. En rapport
frin McKinsey & Company i juni 2023 antydde att AT skulle kunna
oka den globala ekonomin med 17 till 26 biljoner dollar. Vidare
kan tillimpningar av digital teknik, till exempel virtuella virldar
nyligen reintroducerat som metaverse, 6ppna upp for helt nya sitt
att kommunicera och motas. Generativ A1, till exempel ChatGrr,
péstds kunna omstopa alla industrisektorer i grunden medan A1 och
andra digitala tekniker, sisom sakernas internet (IoT) och additiv
tillverkning, férvintas fi en avsevird paverkan pd ru:s arbetskraft i
framtiden.

Medan produktiviteten 6kar, arbetsuppgifter flyttas och nya jobb
skapas har nyttjande av dessa digitala teknologier ocksé konsekvenser
for denna boks tema — den Europeiska unionens bredd och djup. EU
har konsekvent fokuserat pa anvindning av digital teknik for att 1)
skapa en inre digital marknad genom EU:s strategi for den digitala
inre marknaden som antogs 2015 samt 2) frimja digital integration
mellan EU:s medlemslinder genom lagen om digitala tjinster och
rittsakten om digitala marknader som antogs ar 2022. En forvint-
ning ir att organisationer inom hela Eu kommer att anvinda digi-
tal teknik for att samarbeta mer effektivt 6ver grinserna — genom
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metoder for att somlost dela, kopa, silja och analysera data genom
molnbaserade plattformar. Ytterligare en férvintning handlar om att
genom nyttjande av olika digitala verktyg 16sa upp och 6verbrygga
tidszoner samt geografiska och till och med kulturella grinser. Paral-
lellt arbetar Europaparlamentet med att ta fram en ny a1-lagstiftning
for att hantera de méjligheter och hot som A1 kan medféra. Lagstift-
ningen syftar till att mojliggora okad digital innovation genom siker,
transparent, sparbar, icke-diskriminerande och miljévinlig anvind-
ning av Al

Om ovanstiende utveckling malar upp en positiv bild av ett pro-
duktivt EU med en minniskocentrerad arbetskraft samt nya jobb och
industrier som skapar en vilméiende och hallbar framtid i kélvattnet
av AT sd framtrider alltmer en alternativ, inte s skimrande framtid
for U inkluderat 6kande geopolitisk instabilitet, social polarisering
och ett globalt klimatnodlige. Den évergripande frigan i detta ka-
pitel blir siledes foljande: Vilken betydelse har Al och digitalisering for
EU:s arbetsmarknad, och vilka kan konsekvenserna bli for EU:s bredd och
djup? Nir detta skrivs i borjan av 2024 vet vi via den forskning som
genomforts av oss och andra inom omridet under de senaste 20 dren
mycket om hur digitala tekniker kan nyttjas for olika indamal. Vi vet
ocksd mycket om sambandet mellan anvindningen av digital teknik
och dess effekt pd arbetsmarknaden. Det rder dock fortfarande en
osikerhet om vart denna utveckling tar vigen pa sikt. Hur kommer
EU att se ut om ett decennium frin nu? Vilken roll kommer den
digitala tekniken att spela, inklusive A1:s utveckling? Och vilka alter-
nativa vigar framat kan vi se? I detta kapitel férsoker vi ge en inblick i
framtiden genom en metod som pé engelska kallas “disciplined imagi-
nation” - en ansats framtagen av organisationsteoretikern Karl Weick
— dar vi forst konstruerar teorier om framtiden och direfter presenterar
dessa alternativa framtider i form av méjliga framtidsscenarier.

Detta kapitel dr uppbyggt pa foljande sitt. Vi borjar med ett bak-
grundsavsnitt som utforskar den digitala teknikens effekter pa £uU:s
arbetsmarknad och industrier. I nista avsnitt presenterar vi en scenario-
matris med fyra alternativa, men lika troliga, framtidsscenarier for ir
2035. I det avslutande avsnittet presenterar vi nigra policyrekommen-
dationer som vi tror kan leda EU mot nagot av de mer positiva utfallen.
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Al, digital teknik och EU:s arbetsmarknad

Digitala teknologier har under de senaste decennierna lett till en
fundamental digital transformation av industrier och affirsmodeller.
Sedan 1990-talet har industrin i allt storre utstrickning ersatt min-
niskor med robotar, sirskilt inom tillverkningsindustrin. De évergri-
pande effekterna skiljer sig 4t mellan olika linder. Till exempel har
ekonomerna Daron Acemoglu och Pascual Restrepos visat att varje
installerad industrirobot minskade den totala sysselsittningen med
cirka sex jobb och forvirrade inkomstskillnaderna i usa. Samtidigt
har en liknande studie av Wolfgang Dauth och kollegor i Tyskland
visat att endast tva jobb forlorades per installerad robot och att nya
jobb inom sektorer — sirskilt féretagsrelaterade tjinster — kompense-
rade for dessa forlorade arbetstillfillen. Tysklands nolleffektresultat
antas bero pd omskolning inom foretagen samt landets starka glo-
bala marknadsposition. Dessa resultat stodjer ocksd den allminna
uppfattningen att den tekniska utvecklingens nettoeffekt pd arbets-
marknaden hittills har varit forenlig med nationalekonomen Joseph
Schumpeters idé om kreativ forstorelse — fler jobb har skapats dn som
gatt forlorade tack vare teknologiska framsteg.

En annan idé ir atc vi under den industriella revolutionen for-
stirkte minskligt fysiskt arbete, och mekaniserade firdigheter langt
utover vad minniskokroppen ir kapabel till. Utvecklingen har gétt
vidare ett steg lingre, dd nu dven kognitivt, kunskapsbaserat arbete
kan forstirkas genom att digitalisera olika kompetens. Hir var pro-
fessor Douglas Engelbart tidigt ute d4 han pd 1960o-talet presente-
rade den vetenskapliga artikeln ”Augmenting the human intellect”
(forstirkning av det minskliga intellektet) som en del av vad som
gar att gora med datorer. En studie frin 2017 av Carl Benedikt Frey
och Michael Osbornes vid Oxford University som granskade 702
yrken i USA visade att 47 procent av UsA:s totala sysselsdttning var i
hogriskkategorin for att bli automatiserad under de kommande tva
decennierna.

Men hur ir det med A1? En studie som undersokte kundtjinst-
agenter pd arbetsplatser fann en produktivitetsdkning pi 14 procent
till £6ljd av att en generativ a1-baserad samtalsassistent hade inférts
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i verksamheten. Vidare uppskattar World Economic Forum att dven
om AT kommer att ersitta 85 miljoner jobb 6ver hela virlden fram
till &r 2025, forvintas AT dven skapa 97 miljoner nya arbetstillfillen.
En studie av lediga tjanster online i UsA frin 2010-2018 fann att A1
ersitter minniskor i en undergrupp av uppgifter; studien upptickte
dock ingen aggregerad arbetsmarknadskonsekvens. Anda ir det fort-
farande for tidigt att dra ndgra lingtgiende slutsatser. I dagsliget,
nir generativ Al intagit scenen, menar en del forskare att hogutbil-
dade, hogavlonade tjinstemannayrken ir de som ir mest utsatta for
generativ AT, och att A1-jobbersittning dirmed redan pigér. Suumit
Shah, vD for e-handelsplattformen Dukaan, sade till exempel upp
90 procent av sin supportpersonal eftersom det visade sig att en AI-
chatbot overtriffade dem i att utfora arbetet.

Antagandet att arbetsuppgifter av mer komplex karaktir befinner
sig i lagriskkategorin for att ersittas av digital teknik tycks alltsa inte
lingre hilla. De jobb som diskuteras tenderar att involvera uppgifter
som icke-maskinbaserad digital teknik kan ersitta, till exempel mjuk-
varuingenjorer, programmerare, skapare av medieinnehall, grafiska
formgivare, jurister, marknadsanalytiker, lirare, utbildare, finansiella
radgivare, revisorer och kundtjianstagenter. I borjan av 2020-talet kri-
ver dessa arbeten fortfarande att minniskan forst skapar och skriver in
ritt uppmaning i en generativ AT-modell och direfter utvirderar och
redigerar det A1-genererade innehallet. Saledes drar minga slutsatsen
att behovet av minniskan kommer att finnas kvar, dven nir fokus
flyteas frin uppgiftsautomatisering till uppgiftsférstirkning. Man kan
sdga att AT inte kommer att ersdtta minniskor, men minniskor med
AT kommer att ersdtta minniskor utan A1, och kreativa generalister
kommer att vara mer gingbara in specialister, &tminstone inom vissa
omraden.

Utmaningen ir att denna utveckling kan leda till en 6kande pola-
risering eller ”urholkning” av arbetsmarknaden, vilket har dokumen-
terats i bide Usa och Europa av till exempel ekonomer David Autor
och Maarten Goos och deras kollegor. Ekonomer Zsofia Birany och
Christian Siegel havdar att jobbpolarisering borjade redan i usa pa
1950-talet pd grund av nedgangen i tillverkningsindustrin dir medel-
lonearbetare tappade bade i sysselsittning och genomsnittlig 16neok-
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ning jimfort med lag- och hoglonearbetare. Huvudargumentet for
att forklara denna utveckling ir rutinisering, det vill siga att jobb som
ir av mer rutinmissig karaktir dir mer bendgna att automatiseras,
och dessa arbeten tenderar att vara i mitten av kvalifikations- och
lonespektrumet. Mer hogkvalificerade personer utfér ofta icke-ru-
tinmissiga uppgifter medan personer som saknar formell utbildning
tenderar att gora icke-rutinmissiga manuella uppgifter som antingen
ir svdra att automatisera eller rutinmissiga sidana som &tminstone i
nuldget ir for dyra att automatisera. Nir medellonejobb omfordelas
till liglonesektorer kan det bli ett 6kat tryck for att hilla lonenivi-
erna laga, vilket leder till fi ekonomiska incitament att automatisera
uppgifter med befintlig digital teknik eller att fornya dessa genom
nyttjande av ny teknik.

Alltmer relevant ir Barany och Siegels argument att den péga-
ende jobbpolariseringen dven beror pd en 6vergripande struktur-
omvandling dir olika arbeten flyttas mellan sektorer - frdn jordbruk ill
tillverkning till tjinster. I Tyskland, som har ett tungt tillverknings-
fokus, sjonk andelen av arbetsstyrkan i medellonekategorin produk-
tion, drift och hantverk frin cirka 55 procent till 35-40 procent
mellan dren 1975-2010. Dagens serviceuppgifter dr ofta antingen
hogkompetenstjinster som i allminhet kriver formell utbildning,
exempelvis likare, eller ligkompetenstjinster som inte kriver nigon
formell utbildning, till exempel restaurangarbetare. Vidare forutspis
att lagkvalificerade jobb skapas dven i fortsittningen inom omriden
dir minsklig arbetskraft har en komparativ férdel gentemot maski-
ner, sisom inom sjukvard och vilbefinnande. Detta pd grund av att
en hog nivd av sociala och kommunikationsmissiga firdigheter och
kompetenser behovs. Behovet av dessa arbeten forvintas vara sirskilt
hogt i linder med en ldrande befolkning.

Aven om mycket av dagens digitaliseringsfokus ligger pa A1 och
maskininlirning dr det viktigt att notera att andra digitala tekniker
ocksd paverkar jobben och arbetsmarknaden — som vi har beskri-
vit i olika publikationer. Vi ror oss bort frin en forstielse av digital
teknik som en generell teknologi, och mer mot si kallade ”special-
purpose-teknologier” dir det spelar roll hur den digitala tekniken
anvinds i praktiken. Digitala tekniker anvinds i olika sammanhang,
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till exempel £6r 1) uppkoppling och berikningskraft genom sakernas
internet, molntjinster, och kvantdatorer; 2) i interaktionen mellan
minniska och maskin genom virtuella virldar och forstirke verklig-
het, robotik och automation och autonoma fordon; och 3) avan-
cerad ingenjorskonst inom tillverkning och hilsovird (exempelvis
3D-utskrift), fornybar energi, berikningsbiologi och smarta material.
Denna utveckling kan leda till att hela yrken férsvinner, medan ma-
skiner och A1 kommer att ersitta uppgifter som tidigare utfordes
av minniskor. Forhoppningen 4r dock att i likhet med alla tidigare
tekniska forindringar 6ver tid, kommer den samlade efterfrigan pa
arbetskraft inte att visa ndgon relaterad neddtgiende trend medan en
okning av arbetsproduktiviteten kommer att omvandlas till laingsik-
tiga okningar av realloner och 6kad levnadsstandard. Utmaningen i
detta ssmmanhang dr hur man ska undvika en bristande matchning
i kompetensutbud och efterfrigan pd arbetsmarknaden, samt att
undvika fortsatt segregering i form av 6kande l6ne- och inkomstskill-
nader. Fragor som florerar ir vilka uppgifter som kommer att ersittas
av digital teknik som hittills varit avskdrmad fran teknik, och hur ut-
vecklingen mot jobbpolarisering och avskidrmade inkomstskillnader
kan stoppas, eller tminstone bromsas in?

Dessa frigor ir av hogsta relevans for Eu:s framtid pa lang sike.
Frigan ir om tidshorisonten for de flesta politiker och andra besluts-
fattare ir kortare, kanske tva till tre ar, och att deras fokus ligger mer
pé effekterna av digitalisering snarare 4n pa de stérre mer lingsiktiga
sammanhangen och pa analyser av dess vidare konsekvenser? Exem-
pelvis fors diskussioner inom forskning och industri om att A1 kan
leda till mansklighetens underging. For att nyansera diskussionen,
och bittre férstd de indirekta effekterna av digitaliseringens infly-
tande pd EU:s djup och bredd mer langsiktigt, dr det dirfor viktige att
skapa forutsittningar for en kritisk diskussion pé kollektiv niva. Ett
sitt att bidra till en sddan diskussion dr att utveckla och anvinda sig
av framtidsscenarier, en metod och ett perspektiv som vi diskuterar i
nistkommande avsnitt.
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Ar 2035 - fyra scenarier och implikationer av
Al och digitalisering for EU:s arbetsmarknad

Ett sitt for bide organisationer och individer att forbereda sig infor
framtiden ir att utveckla och anvinda sig utav framtidsscenarier.
Scenarier gor det mojlige att forestilla sig en rad framtida potenti-
ella utfall eller alternativa framtider och ir sirskilt relevanta i tider
som kinnetecknas av en betydande oro, osiikerhet och oviss utveck-
ling.

Ett verktyg for att utveckla scenarier ir scenariomatrisen — en 2x2-
matris dir varje axel representerar en kritisk osikerhet, dvs. en av-
gorande drivkraft av hog osikerhet i forhallande till vilken riktning
kraften kommer att ga, samtidigt som den utovar storst inflytande
over framtidens utveckling. En scenariomatris underlittar for att ta
fram fyra distinkta men dnda rimliga visioner om hur virlden kan
utvecklas och méojliggor for aktorer att kritiskt 6verviga de mojlig-
heter och utmaningar som framtiden kan bira med sig. Det bor hir
uppmirksammas att det inte enbart finns ett ”korrekt” scenario och
att inget av scenarierna ir mer sannolikt dn det andra. Eftersom den
faktiska framtiden ofta innehéller element frin flera olika och vitt
skilda scenarier dr detta tillvigagingssitt en bra metod for att fa djupare
insikter i hur olika framtider skulle kunna forma EU i termer av bredd
och djup, dess nyttjande av teknik och vad utvecklingen kommer att
betyda for Eu:s arbetsmarknad.

For att utforska dessa scenarier flyttar vi oss ungefir tio dr framit i
tiden, till 4r 2035. Att férsoka se in i framtiden ger oss mojligheten att
bryta oss loss frin liget ar 2024, ett ridande nuldge, men det dr dnda
inte s ldngt in i framtiden att det enbart blir spekulationer. Ett bra
framtidsscenario visar pa en méjlig framtid, samtidigt som det tilliter
en kritisk reflektion kring hur nuvarande situation kan utvecklas i
riktning mot ett specifikt scenario.

Nir det kommer till de tva kritiska osiikerhetsaxlarna for scenario-
matrisen valde vi 1) syftet med den digitala tekniken - teknik for ut-
forskning” eller "teknik for effektivitet” och 2) den geopolitiska viljan
att integrera — som stricker sig frin ingen vilja att integrera” till ”full
vilja att integrera”. Tillsammans skapar dessa tva axlar fyra distinkta
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framtidsscenarier som leder till visentligt olika U, och dirmed dis-
tinkta arbetsmarknader.

Teknologi
Scenario 3 for utforskning Scenario 4
Cirkularitet: A En férvandlad vérld:
EU som en hallbar och Sikta mot stjarnorna
motstandskraftig 6
Ingen HOg vina
vilja att <€ > att
integrera integrera
Scenario 2 Scenario 1
Vilda vastern: Race to the bottom:
EU i oordning Kina i EU:s férarséte
v
Teknologi

fér exploatering

FIGUR 1. AR 2035: FYRA SCENARIER - MOJLIGA ALTERNATIVA FRAM-
TIDER FOR EU (TEIGLAND & WIBERG 2023)

Vad géller den forsta axeln baserar vi dess ytterligheter pa det vilkinda
konceptet exploatering-utforskning (”exploitation-exploration”) fram-
taget av professor James G. March, organisationsteoretiker vid Stan-
ford University. Exploatering-utforskningskonceptet férkroppsligar
en paradox eftersom det innebir en delikat balans mellan 1) exploa-
tering, som fokuserar pa att maximera effektiviteten genom forfi-
ning och optimering av befintliga processer, produkter och strategier
genom att utnyttja etablerad kunskap och praxis, och 2) utforskning,
som fokuserar pa att vilkomna osikerhet och uppticka innovativa
losningar genom att soka nya méjligheter och experimentera med
nya idéer. Denna paradox belyser utmaningen att samtidigt frimja
innovation och effektivitet, detta eftersom organisationer méste na-
vigera mellan att 4 ena sidan vilkomna osikerhet och 4 andra sidan
utnyttja etablerade metoder f6r att 6verleva pi lang sikt. Inom ramen
for vira scenarier foresldr vi att organisationer kan vilja att anvinda
digital teknik fraimst for utforskning eller exploatering och att dessa
val 1 hog grad paverkar framtiden f6r arbete och arbetsmarknad.
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Vad giller den andra axeln, foljer vi Fredrik Sjoholm, forfattare i
Europaperspektiv 2023, och viljer "viljan att integrera”. Den geopolitiska
viljan mellan linder att integrera ir en stark drivkraft eftersom denna
péverkar rorlighet for varor och tjinster, kapital och arbetskraft samt
framviixten av grinsoverskridande industrier och standarder. Virlds-
handeln har exempelvis 6kat exponentiellt under de senaste tva till tre
decennierna som en f6ljd av internationell handelspolitik, inklusive
att Kina gick med i wro. Men denna integration ledde ocksd till att
ett betydande antal tillverkningsjobb flyttade till lginkomstlinder.
Exempelvis har David Autor och kollegor visat att importkonkurrens
i Usa stod for cirka 25 procent av minskningen av tillverkningsjobb
under ar 1990-2007, med sjunkande l6ner som foljd. Sedan den
finansiella ligkonjunkturen 2007 har vi i stillet sett den geopolitiska
integrationspendeln svinga dt andra hillet. Virlden har upplevt en
nedging i global handel frin 6o procent sedan toppen 2007 som
presenterades enligt Sjoholm medan utlindska direktinvesteringar
som andel av bruttonationalprodukten har sjunkit till under niva-
erna fore 1970 pé cirka 0,5 procent enligt Virldsbanken. Bidragande
faktorer till denna nedgang inkluderar pandemins efterverkningar pa
leveranskedjor, populistiskt driven tillverknings- och handelspolitik
och kriget i Ukraina. Ser man in i framtiden skulle man dock kunna
tinka sig att klimatkrisen och viljan att skapa en héllbar utveckling
kan gora att pendeln svinger igen.

Som nimnts ovan leder kombinationen av dessa tva osikerhets-
axlar till fyra distinkta scenarier, som vi har valt att benimna som 1)
”Race to the bottom”: Kina i Eu:s forarsite, 2) ”Vilda vistern”: EU i
oordning, 3) Cirkularitet: EU som en hillbar och motstandskraftig 6,
och 4) En férvandlad virld: Sikta mot stjirnorna. Nedan presenterar
vi dessa fyra scenarier, som vart och ett ir grundat i flera aktuella
hindelser (ar 2023) som signalerar den méjliga riktningen mot dessa
respektive framtider.
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Scenario 1. "Race to the bottom”: Kina i EU:s
forarsate

I scenariot ”Race to the bottom” har alla stora och sma stater insett
att for ate tackla virldens utmaningar ir integration det enda sittet,
och allt handlar om effektivitet och stordriftsfordelar. Kina lyckades
uppfylla sin plan som lanserades 2017 for att bli vérldsledande inom
AT 4r 2030, och kunde pa sa vis paverka den geopolitiska arenan och
den globala etiken for att fora utvecklingen av A1 mot effektivitet
och 6vervakning. EU tillsammans med Kina och usa lyckades stoppa
krigen i Ukraina och Israel, samt reducera konflikterna i Sydkinesiska
havet. Vidare tog Kina ledningen for att ta itu med hotet om en
global lagkonjunktur eftersom man ville minska oroligheten som
slagit rot hos sin vixande stadsbefolkning, d& 21 procent av kineserna
mellan 16 och 24 &r var arbetslosa kring dr 2025.

Nir det gillde klimatutmaningarna utarbetade olika linder planer
for ate sikerstilla atc avfallet i de globala linjira leveranskedjorna
skulle férsvinna. For att undvika att helt gora slut pa jordens resurser
beslutade de stora ar-supermakterna usa och Kina att “dela upp”
virlden och utnyttja A1 for att skapa extremt kontrollerade och effek-
tiva centraliserade tillverkningssystem med syftet att minska avfallet
vid utvinning, tillverkning, transport och mekanisk dtervinning. usa
fokuserade pd Nord- och Sydamerika medan Kina fokuserade pa
Asien, Afrika och Europa.

En anledning till denna 6st-vistliga uppdelning var att usa och
Kina under 2020-talet konkurrerade ut alla andra linder i utveckling-
en av kvantdatorer och dirmed kunde utveckla betydande datorkraft
med realtidsforutsigelser. Dessa tvé linder var de enda som hade till-
gang till nédvindig kompetens, natur- och finansiella resurser, samt
tillrickliga data. Siledes lonade sig Kinas lingsiktiga geopolitiska in-
flytande i Afrika eftersom det gav landet kontroll éver naturresurser,
sdsom helium i Algeriet som anvinds for kylning i kvantdatorer, samt
data via Kinas omfattande telekommunikation och fjirranalyssatel-
litsystem som byggts upp genom ett internationellt samarbete viglett
av China Academy of Space Technology.

I Europa vixte kinesiska foretag exponentiellt eftersom de hade
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stdd fran den kinesiska staten nir det giller datorkraft och data.
Som ett resultat blev det svérare for nya mer innovativa och produktiva
plattformsforetag att komma in pd marknaden. Kina anvinde ocksi A1
i omfattande grad for att 6vervaka och forutsiga konsumentbeteenden.
Saledes visste kinesiska aktorer vad kunderna ville ha - redan innan
kunden sjilv visste det. Eftersom stora amerikanska och kinesiska
multinationella foretag dominerade pd grund av a1, datorkraft och
datadtkomst, blev mindre europeiska foretag utkonkurrerade och
tappade marknadsandelar. De europeiska foretagen tvingades dir-
med att minska antalet anstillda medan startups inte 6verlevde och
entreprendrskap blev ett minne blott.

Dessutom krossades minga storre multinationella foretagen pi
2020-talet av Amazon och Alibaba som valde att stédja en ny era av
specialiserade tillverkare lings globala produktionskedjor, eftersom
dessa var mer effektiva. Kinas omfattande investering i forarlosa for-
don och mobilitetstjinster for forarlosa elektriska fordon, till exem-
pel lastbilar, lagertruckar, och sjilvkérande bilar blev framgangsrik
i Europa. Kina konsoliderade denna industri och vidareutvecklade
mobilitetstjinster, fordon-till-fordon kommunikation, och den nod-
vindiga infrastrukturen for autonoma fordon samt logistiktjinster.
Kina och usa utvecklade tillsammans ocksa en flotta av autonom
containertrafik som mojliggjorde hallbara transporter av olika kompo-
nenter 6ver globala produktionskedjor. Detta mojliggjorde en 6kning
av den globala handelsvolymen samtidigt som handelsstrukturen
indrades da linder handlade mer med rivaror och mindre med fir-
diga produkter.

Med fokus pd Ar-driven global effektivitet ledde A1 och teknisk
utveckling till arbetsloshet i mitten av kompetens- och loneskalan
utan att ndgra nya eller kompletterande jobb skapades i detta seg-
ment. Detta ledde till [ingtidsarbetsloshet och ett ofrivilligt uttride
av ménga fran arbetskraften. Denna urholkning ledde till att alla
nya arbeten skapades inom hogteknologiska/a1-innehéllsjobb eller
i lagkvalificerade jobb. Som ett resultat av detta accelererade jobb-
polariseringen avsevirt i Eu. Linder i unionen utvecklade mycket
olika profiler pi grund av oférmégan att mildra en obalans mellan ar-
betskraft inom Eu. Medan ménga minniskor ar 2025 hade férutspéte
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en brist p arbetskraft med specifikt teknisk kompetens sa hade sam-
tidigt framsteg inom generativ AT avsevirt forbittrat produktiviteten
hos hogteknologiska/A1-kunniga arbetare. Tillsammans resulterade
denna utveckling i 6kad inkomstojimlikhet, trots att reallénerna
sjonk inom EU. Sdledes, och som férutspiddes redan pa 2010-talet,
delades arbetsstyrkan in i tva kategorier: de som befaller robotarna
och de som robotarna befaller.

Faktum ir att EU:s primira fokus pd hogre produktivitet mojlig-
gjorde att varor och tjanster kunde produceras med en mindre arbets-
insats. Detta ledde till att arbetskraften blev extremt ihalig dir i stort
sett alla medelinkomstjobb tringdes undan av automatisering och AT1.
Hogkvalificerade tech/A1-jobb i Norden och Tyskland kretsade kring
gruvdrift och tillverkning, autonoma fordon for lager och logistik/
transport, samt datainfrastruktur fér 6vervakning och férutsigelse av
konsumentbeteenden. I Mellan- och Sydeuropa kretsade hogkvalifi-
cerade tech/A1-jobb kring anvindning av IoT, fjirranalys, och avan-
cerad analys {6r precisionsjordbruk for att minska skordeférluster och
sjukdomar — samtidigt som férmégan att nd olika hallbarhetsmal inom
jordbrukssektorn forbittrades. P4 grund av stigande temperaturer,
extremvider, torka och risken for brinder 6ver hela Europa hade
dven en stor del av jordbruket flyttat inomhus till vertikala vixthus
med system for autonomt jordbruk och jordbruk med robotsystem.

De individer som inte kunde utbilda sig eller f4 jobb inom hog-
kvalificerade tekniksektorer tvingades ta ligkvalificerade tjinstejobb
inom hilso- och vardsektorn eftersom en s stor andel av Eu:s befolk-
ning var 65 ar eller dldre. Till exempel 6kade efterfrigan pa exoskelett
dramatiskt, och de dldre beh6vde hjilp med att montera dessa pa sina
kroppar. Dessutom, pa grund av ett dkat fokus pa héllbarhet, arbe-
tade manga minniskor som filttekniker och i mobila verkstider for
att forlinga livscykeln for nistan varje tillverkad produkt. Rorelsen
”Right to Repair” hade vuxit sig stark, och dessa individer forlitade
sig pd datorseende AT och forstirke verklighet (Paugmented reality”)
som styrdes av moderforetagen i Kina for att underlitta deras upp-
gifter. Aven om manga av dessa uppgifter kunde automatiseras, var
kostnaden for att gora det relative hég jamfort med de ldga 16nerna i
denna sektor. Regeringar ville ocksa tillhandahilla sysselsittning for
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denna kompetensgrupp for att ingjuta en kinsla av meningsfullhet
for dessa individer. En utmaning var att en hog grad av évervakning
krivdes for att frimja effektivitet och arbetarna var tvungna att bira
apparater som sparade deras rorelser, och dessa vibrerade om de inte
presterade tillrickligt effektive. Kontrollen forstirktes nir vissa delar
av Kinas sociala kreditsystem antogs i den ldgkvalificerade sektorn.
Ett system som belénade minniskor som f6ljde reglerna och straffade
dem som gick utanfor linjen. Eftersom de flesta av dessa jobb var av
fysisk karaktir tvingades minga individer migrera inom EU for att
arbeta.

Dessvirre, och trots dessa effektivitetsanstringningar, lyckades
virlden inte rd pa klimatférindringarna. Diremot utvecklade Kina
férmagan ate dvervaka och forutsiga klimatnédsituationer i realtid i
mycket hog grad pa grund av dess omfattande satellit- och telekom-
munikationsnitverk éver hela virlden. Kinesiska forsikringsbolag
var ocksa garanter i infrastrukturprojekt f6r mangmiljardsatsningar
pa fornybar energi 6ver hela virlden, och anvinde sitt omfattande
satellitndtverk och A1 for att dvervaka och forutsiga klimatnodligen.
Kinesiska forsikringsbolag samlade in omfattande data for att éver-

“upp-

vaka och kontrollera minniskors beteende for att pa si vis ’

muntra” dem att agera mer héllbart.

Scenario 2: "Vilda vastern”: EU i oordning

I ?vilda vistern”-scenariot har virlden, inklusive EU, hamnat i total
oordning pi grund av en ”perfekt storm” av olika faktorer. Lands-
grinser ir mer eller mindre stingda f6r minniskor, varor och tjins-
ter. Som ett resultat blev virlden snabbt fattigare pa grund av en svag
BNp-tillvixe, kraftig inflation, 6kad social otrygghet, och att ménga
linder misslyckades med att betala sina skulder. Individer kunde
inte konsumera lika mycket som tidigare eftersom reallonerna och
vilfiarden sjonk, vilket ledde till extrem och utbredd fattigdom.
Sedan 2024 har lanseringen av det ena billiga generativa a1-verkty-
get efter det andra, pd grund av A1-kapplopningen av organisationer
over hela virlden, lett till uppkomsten av en desinformationsindustri

251



ROBIN TEIGLAND OCH MIKAEL WIBERG

och en tsunami av ”spear phishing”, dvs. bilddelning utan samtycke,
rost- och videokloning. Individer kan inte lingre skilja pa det dkta
och det falska, och digitala falskheter sprids pa alla tinkbara sociala
medieplattformar av bots, cyborgs och nittroll som ir ute efter att
vilseleda och sprida konspirationsteorier - manga med avsikten att
skapa kaos och undergriva demokratin. Som resultat blev valen 2024
i Afrika, Europa, Mexiko, Indien och usa visentligt paverkade, vilket
ledde till slutet for demokratin som virlden kinde den. Flera linder
blev auktoritira stater, ledda av UsA som ett resultat av Donald
Trumps omval. Vidare spred sig usa:s politiska polarisering, dir
demokraterna blev mer vinsterinriktade och republikanerna mer
hogerorienterade, till £U vilket ledde till allvarlig populism och poli-
tisk polarisering, och nira nog till en upplésning av unionen.
Trenden mot mindre globalisering genom starkare inre och yttre
grinser i internationell handel fortsatte nir wro till slut kollapsade
pé grund av att en starkt protektionistisk ekonomisk politik genom-
fordes av ett flertal linder, utan att ta hinsyn till all regelbaserad global
handel. Medan virldshandeln nadde en topp pd omkring 6o procent
2007, var den nu nere pé nivier fore 1970. Denna nedgéng initierades
av UsA, som under Trump lade hoga tullar pa all import frin Kina
och EU, som sedan motverkade och hojde tullarna pd importerade
varor frin UsA. Vidare 6kade alla linder statliga subventioner. Till
exempel subventionerade usA Investment Reduction Act utveckling
och inkop av elfordon, ren teknologisk produktion och produktion av
koldioxidneutrala brinslen, exklusivt fér amerikanska producenter.
Detta skadade allvarligt ru:s grona sektorer, t.ex. férnybar energi,
eftersom flera EU-féretag hade flyttat sin produktion till Usa.
Klimatkrisen och extrema viderhindelser fortsatte, och férutsigelsen
som s& minga ginger behandlats i media, att vérlden vid +4 grader
ir oforsikrad”, var nu pé vig att sld in. Under 2020-talet fortsatte
de flesta Global Fortune 500 multinationella foretag med si kall-
lad greenwashing och bortsag frin hallbarhetsmal. Den polariserade
politiska situationen ledde till att linder inte kunde enas om hur de
skulle tackla klimatforindringarna, medan klimatfornekarkampanjer
pa sociala medier, ledda av multinationella foretag, innebar fortsatt
exploatering av naturresurser utan nigot intresse for hllbarhetsarbete
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eller atervinning. Stigande temperaturer 6ver hela virlden och i
havet, torka och vattenbrist i stora delar av Afrika och Mellanostern,
brinder 6ver Europa och Amerika, smiltande glaciirer, och over-
svimningar blev en del av vardagen och media tappade intresset for
att rapportera om ytterligare en torka eller orkan eftersom det inte
fanns ndgot nyhetsvirde. En allvarlig energikris intriffade i manga
delar av virlden eftersom inte ens utvecklade linder kunde lyckas
finansiera stora projekt for fornybar energi. Detta samtidigt som
oljerika linder samlade sina reserver for sig sjidlva och sina nirmaste
allierade.

Som ett resultat sjonk den globala nivin av fred snabbt. Global
Peace Index noterade att for varje dr sedan 2023 var antalet linder
som snabbt férsimrades fler in de som férbittrades i termer av fred.
2024 beslutade Usa sig for att dra sig ur konflikterna i Ukraina och
Israel da de i stillet prioriterade den 6kande konflikten med Kina
om Taiwan, Guam och andra territorier i Sydkinesiska havet. Afrika
gick ocksa in i en mork tid da kriget i Niger 2023 ledde till ytterligare
politisk instabilitet och politisk terror i grannlinderna nir linder
upplevde kupp efter kupp. Ledda av fére detta Wagner-rebeller tog
ménga afrikanska nationer vildsamt besittning av méinga kinesiska
och ryskigda foretagsverksamheter och deras tillgdngar sisom tele-
kommunikation och energiinfrastruktur samt olje- och gasreserver
och kobolt-, jirn-, uran- och koppargruvor. P4 grund av begrinsad
tillgdng till mat och naturresurser intensifierade Ryssland sina ex-
pansionsaktiviteter for ate fi tillgang till kermark och naturresurser
i Osteuropa efter segern i kriget mot Ukraina. Aven BRICS uppléstes
pé grund av alltmer olika ekonomiska och politiska system eftersom
antalet medlemmar i mitten av 2020-talet hade 6kat kraftigt. Samti-
digt hade andra nationer i Latinamerika och Karibien, som Mexiko,
blivit mafhastater pd grund av systemisk korruption och omfattande
organiserad brottslighet. Transport av alla slags varor var mycket ris-
kabelt pa grund av en 6kande nivé av organiserade "pirataktiviteter”.

Det enda som verkligen holl ihop EU var frigan om nationell
sikerhet pd grund av okande hot bade utifrin och inifrin. Men
detta visade sig allt svirare att hantera pd grund av ovanstiende. En
okande, kontinuerlig strém av flyktingar och migranter frin Afrika
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och Mellanéstern skapade upplopp och vild lings Europas grinser,
vilket ledde till en kraftig militarisering av Eu. Inom EU férde po-
lariserade politiska fraktioner krig med varandra pé sociala medier
medan politiska rorelser, klimataktivister och ging anstiftade vild-
samma upplopp och egendomsskador i hela Europa. Ingen undgick
fattigdom och de flesta viinde sig till smékriminalitet {6r att leta efter
inkomstkillor. Telekommunikations-, kollektivtrafik- och elbolag var
alla under attack pa grund av den kontinuerliga stolden av koppar-
kablar d& kopparpriserna hade stigit astronomiskt, vilket ledde till
avsevirda skador pa infrastrukturen och opalitlig service. P4 samma
sitt anvinde de fi minniskor som hade bilar avsevirda resurser for
att skydda dem frin tjuvar som letade efter litiumbatterier och pla-
tina i katalysatorer. Den organiserade stolden av litiumbatterier frin
elfordon, till exempel cyklar och skotrar, har lett till undergingen
for vad som en ging var en framvixande industri — delad mobilitet
i stider. Internet hade blivit ett kontinuerligt kaos pa grund av den
exponentiella 6kningen av aggressiv, konfronterande cyberbroteslig-
het inom onlinebedrigerier, penning- och datastold, sexuell utpress-
ning och social ingenjorskonst. Medan cyberbrottsligheten borjade
vixa under covid-19-pandemin, blev den alltmer organiserad nir
kriminella ging flyttade online och anvinde generativ A1 for att
skapa ransomware, skrimselprogram, spionprogram och nitfiskesys-
tem, och for att handla rdd och kod via online fora. Kina, Ryssland,
Iran och Brasilien hade 6kat sina hackeranstringningar for att stjila
teknik och data frin foretag i £U.

Den digitala omvandlingen av samhillet har stannat av nir de i
dterstdende foretagen bara forsokte hélla sig vid liv pd grund av sti-
gande import- och elpriser, oférmaga att fa tillgdng till vissa insatsva-
ror och kapital, och minskad efterfrigan pa sina varor och tjinster.
Vidare gjorde privatpersoner och foretag en revers pa elektrifiering
och sakernas internet allteftersom de férstod hur “digitaliseringen
av alle” okade deras sirbarhet for brott och stérningar, férutom att
det var kostsamt, svart att serva och dir deras data inte gick att skyd-
da. De enda industrierna i EU som verkligen vixte och fortfarande
fokuserade pa digital transformation var kommersiella sikerhets-
gjinster tillsammans med leverantorer av hirdvara och mjukvara till
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dessa industrier. Inom sikerhetstjanster hade digital teknik i kom-
bination med fysiska sikerhetssystem gjort det mojligt for sofis-
tikerade sikerhetssystem att uppticka och avskricka hot i realtid.
Exempelvis anvindes évervakningskameror med avancerad bild- och
ansiktsigenkinning, passersystem med biometriska identifieringssys-
tem samt dronare och autonoma fordon for 6vervakning av stora om-
rdden. Insatser gjordes dven for att forbittra systemens effektivitet,
till exempel resursanvindning, sikerhetsronder, automatisering och
firmwareuppdateringar. AT anvindes ocksé for cybersikerhet for till
exempel skanning av nitverkssarbarhet och penetrationstestning for
att forsoka ligga steget fore hackare som foérsokte komma at privata
och organisatoriska 1T-nitverk, servrar, l16senord och databaser. P4
grund av de hoga kostnaderna for utrustning och el samt behovet
av sikerhet, datorkraft och data upplevde EU en konsolidering av si-
kerhetstjinstebranschen samt flera branschévergripande samarbeten,
till exempel ASSA Abloy, IKEA och Deutsche Telekom.

Utvecklarna av hird- och mjukvara f6r kommersiella sikerhets-
gjdnster var dock frimst specialiserade sma och medelstora foretag
som verkade inom komplexa férsvarskedjor 6ver hela EU som styrdes
av en handfull stora systemforsvarsintegratorer. EU och Europas for-
svarsindustri insig behovet av att 6ka samarbetet mellan den privata
och offentliga sektorn for att forbittra industrins konkurrenskraft
och 6kade stodet till dessa smd och medelstora foretag genom fi-
nansiella investeringar och infrastruktur for att frimja innovation.
Vidare fortsatte regelverk- och compliance industrin att utveckla och
genomdriva reglering for att frimja effektiv anvindning av resurser
och grinsoverskridande samarbeten, samt for att sikerstilla att for-
svars- och sikerhetsindustrin inte 6verskred sekretessgrinser.

Medan en mycket liten andel av befolkningen arbetade med hog-
teknologi i hogkvalificerade jobb, var ojimlikheten nu pi topp. Manga
arbeten inom alla sektorer av ekonomin hade férsvunnit - dock inte
pd grund av implementeringen av digital teknik utan snarare pi
grund av EU:s och virldens snabba fall i en djup tillbakaging prig-
lad av politiskt kaos och organiserad brottslighet. Saledes arbetade
majoriteten av minniskor i lagkvalificerade, lagteknologiska jobb,
antingen inom exempelvis livsmedelsproduktion och reparation eller
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som sopplockare eller dagarbetare som kinnetecknas av kortvariga
gig i skuggekonomi, till exempel inom transport och konstruktion.
Nir den internationella handeln mer eller mindre hade upphort,
var den storsta industrin inom den ldgkvalificerade, ligteknologiska
sektorn avfallshanteringsindustrin, som naturligtvis maffian drev pé
grund av sitt decennier linga fiste i denna industri i EU. Men i stéllet
for att silja och exportera avfall ut ur £u, hade mafhan nu riktat sin
uppmirksamhet mot dtervinning inom EU pd grund av hoga priser
pd och oformdga att £ tillgdng till resurser och rivaror. Organise-
rade kriminella ging blev nu experter pd material for att effektivt
kunna rengéra, sortera och mekaniskt dtervinna. P4 grund av de liga
arbetskostnaderna och den hoga arbetslosheten fortsatte branschen
att definieras av tungt manuellt arbete. Som ett resultat priglades
handeln av en ”cash is king” mentalitet och en inofficiell, och manga
ganger kriminell, byteshandel 6ver hela Eu. Nir den officiella eko-
nomin pressades, urholkades EU:s skattebas snabbt. Siledes fick £u:s
medlemslinder allt stérre svarigheter att finansiera sin stédjande
infrastruktur, sirskilt eftersom forsvarsindustrin krivde s hoga in-
vesteringar for att uppritchalla sikerheten pd EU-niva.

Scenario 3. Cirkularitet: EU som en hallbar
och motstandskraftig 6

I motsats till scenario 1 och 2, tittar vi i detta scenario pa storre
linders regeringar och deras privata sektorer med utgidngspunkt i
hur de soker tackla globala utmaningar. Hir var det nodvindigt att
dra sig tillbaka frin en virldsfokuserad aktiedgarkapitalism driven av
vinster som uppnés genom effektivitet och resursexploatering samt
politisk konflikt och aggression for att fa resurstillgdng. Hir fanns ett
vixande intresse for att vinda sig indt och investera sina ekonomiska
resurser inom sina egna geografiska regioner och marknader for
att de skulle bli mer hallbara och motstindskraftiga. Till exempel,
”Made in China 2025”-strategin och ”Dual Circulation”-strategin
fungerade som byggstenar for Xi Jinping att flytta landet bort frin
en marknadsekonomi till statlig kontroll och styrning. Fokus 1ag pa

256



Al OCH DIGITALISERINGENS BETYDELSE FOR

att oka sjilvforsorjningen och minska beroendet av omvirlden. Detta
blev en nddvindig strategi for att undvika dnnu en stor depression
som den landet gick in i under slutet av 2020-talet.

Eftersom EU hade flera av virldens mest fredliga och mest inno-
vativa linder i mitten av 2020-talet kunde EU kanalisera sina an-
strangningar till sjilvforsérjning och férvandla sig till en ledande
region med spjutspetskompetens inom férnybar teknik och héllbar-
het. Inspirerad av Kina savil som av Usa:s platsbaserade politik som
president Joe Biden stirkte under sin andra mandatperiod, fortsatte
EU att utveckla sin aktiva industripolitik som initierades i borjan
av 2020-talet dir vissa industrier och foretag valdes ut for sirskile
stdd och skydd mot konkurrens. EU fokuserade pa industrier som
informations- och kommunikationsteknik (1KT), energi, livsmedel,
hilsovird, mobilitet, avfallshantering och tillverkning och valde ut
en handfull foretag inom varje sektor att leda utvecklingen inom Eu.
Dessa foretag hade dock inte i uppdrag att driva innovation. Snarare
beslutade £U tillsammans med alla medlemsstater att det bista sittet
att frimja mer radikal innovation mot sjilvforsorjning var att fornya
sina offentliga finansieringssystem. Tidigare omfattande, tidskrivande
anslagsansokningar och betungande projektstyrningsprocesser him-
made mer innovativt tinkande. Detta eftersom stora organisationer
och andra med djupa fickor kunde ”spela finansieringsspelet” genom
interna eller inhyrda konsulter i motsats till innovativa startups och
smi organisationer med begrinsade resurser.

Inspirerad av Stanford Universitys "flash-organisation” koncept,
dvs. tillfilliga team som samlas for att ta itu med specifika, komplexa
och 6ppna problem som sedan avvecklas, ungefir som riddningsper-
sonal, utvecklade EU ett A1-baserat digitalt verktyg som sammanfor
individer fran hela v till relevanta héllbarhets-FoU-projekt, som
sedan fick startkapital. Trots att innovationsuppgifterna ir éppna
och komplexa och teammedlemmar kommer fran olika kulturer och
geografiska omriden, underlittade nista generations genai-verktyg
tillsammans med plattformar for virtuella virldar och forstirke verk-
lighet det digitala samarbetet avsevirt. EU:s ”Flash Innovation Tool”,
en tinkbar framtida teknologi inom detta scenario, kunde mojlig-
gora flexibel och kontinuerlig sammansittning av individer baserat
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pd de kompetenser som krivdes allteftersom innovationsprojekten
fortskred, medan smarta kontrakt sikerstillde att ytterligare medel
till projektet frigjordes automatiskt och individer fick betalt for sina
utférda uppgifter. De stora organisationer som valts ut inom varje
sektor tog sedan innovationerna ut pd marknaden, och denna process
underlittades avsevirt di deras anstillda i allminhet valdes ut av
Flash Innovation Tool for att delta i olika faser genom hela proces-
sen. Dessa organisationer 6vervakade integrerade produktionskedjor,
med olika komponenter producerade i olika medlemslinder, genom
specialiserade automatiserade och hogteknologiska fabriker.

Som ett resultat var EU pd god vig att bli en sjilviorsorjande
region i takt med att medlemslinderna 6kade sitt samarbete och
reglerna harmoniserades. Stora framsteg gjordes inom IKT sedan
hérdvaruproduktionen hade dterforts till EU pa 2020-talet och bety-
dande investeringar genom lagar som EU Chips Act hade byggt upp
lokal produktionskapacitet f6r halvledarprodukter. U skaffade sin
egen kvantdator, men pa grund av dess hoga kostnader begrinsades
tillimpningarna till kemi och material for att utveckla forbittrade
batterier, gdodningsmedel och kolavskiljning. Energisektorn bevittna-
de transformativa framsteg, med betydande innovationer inom fly-
tande havsvindkraftverk langt ute i Nordsjon, bladlésa vindkraftverk
i stadsomriden, 3D-printade energiskordande trid, och utveckling av
batterier som var helt dtervinningsbara. Inom livsmedelsindustrin,
och eftersom klimatférindringarna avsevirt hade minskat mingden
dkermark i Europa, beslutade EU att litta pé sina regler for genmo-
difierade grédor och labbodlat kétt, vilket ledde till utvecklingen av
hogavkastande, klimatresistenta viixter och mer hillbart labbodlat pro-
tein, som alla odlades i vertikala vixthus inom A1-drivna slutna system.
Nir det giller hilso- och sjukvérd arbetade ru flitigt fér att uppmuntra
utveckling och implementering av personlig kost, samt forutsigande
och personlig medicin. Avfallshanteringen tog betydande steg framét
inom materialvetenskap och kemisk atervinning, medan framsteg
inom generativ design och additiv tillverkning mojliggjorde utveck-
lingen av mikrofabriker, som omvandlade lokala avfallsstrommar till
lokalt efterfrigade produkter. Mikrofabriker var specialiserade inom
bygg/byggnadsindustrin och de flesta konsumentvaror. Pi grund av
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begrinsade naturresurser och hoga energipriser ersattes privatigda
bilar med elektriska kollektivtrafiklésningar medan gods transpor-
terades genom ett nitverk av autonoma elektriska lastbilar och sma
eldrivna skdpbilar. Underhéllningsindustrin utvecklade verklighets-
liknande virtual reality-tjanster som ersatte fritids- och affirsresor, som
samtidigt mojliggjorde bittre fjarrsjukvard, medan forstirke verklighet
gjorde det mojligt for vem som helst att vara tekniker.

Eftersom fokus for innovation var utforskning snarare 4n exploa-
tering, ledde implementeringen av digital teknik till produktivitets-
okningar inom alla sektorer i motsats till att arbetstillfillen forflyttades.
For att mota forandrade arbetskraftskrav utnyttjade U vidare gene-
rativ AT och virtuella virldar for att kontinuerlige utbilda och om-
skola individer i alla &ldrar. Dessa anstringningar i ny teknik och
omstillning tjdnade till att undvika en obalans i arbetskraften samt
att minska inkomstskillnaderna och den ekonomiska klyftan mellan

landsbygd och stad.

Scenario 4. En forvandlad varld: Sikta mot
stjarnorna

Nir ar 2035 intriffade, hade en virld som en ging pligas av splittring
och protektionism genomgétt en anmirkningsvird férvandling mot
en virld av global jimlikhet och fred. Ar 2026 siddes froet till for-
indring som den mest fredliga regionen i virlden - EU utnyttjade sin
position for att leda Virldshandelsorganisationens anstringningar
att byta namn till Global Sustainability Collaboration, som sedan ut-
okade sin rickvidd till att omfatta nistan alla linder. Arbetsgrupper
over nationer inledde en resa for ace tackla klimatférindringarna
genom att samla kunskap, resurser, data och datorkraft, och genom
att forena insatser mot en gemensam malbild - en bittre virld.
Virlden gick in i en era av odvertriffad innovation nir kun-
skap, idéer och kapital flodade fritt med individer som kontinuerligt
uppgraderade sina firdigheter genom att interagera med generativa
Al-baserade lirverktyg inbidddade i varje tinkbar del av innovations-
processerna. Kvantdatorer var kirnan i de flesta framstegen nir Kina,
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UsA och EU dvervann sina olikheter och tidigare lista positioner och
i stillet samarbetade for forskning om ultrakalla atomer i rymden
samt for att 16sa heliumbristen pé jorden. Tillsammans byggde de
storskalig, stabil kvanthardvara, samtidigt som de utbildade kvant-
programmerare for att skapa effektiva kvantalgoritmer. Dessa an-
strangningar gav resultat nir geoengineering-innovationer bérjade
kyla planeten genom att reflektera solljus tillbaka till rymden, och
minga anstringningar och insatser for att ta bort kol frin atmosfiren
och virldshaven gick snabbt framit. Aven de en ging fruktade utma-
ningarna med molnsidd overvanns, vilket ledde till mojligheten att
dndra vidret och minska antalet extrema viderhindelser.

For att forhindra en dterging till klimatutmaningarna i bérjan av
2020-talet var hillbarhet kdrnan i varje verksamhet. Férnybara energi-
killor, inklusive fusion, vite och rymdbaserad solenergi, tillsammans
med avancerad batteridtervinning och innovativa losningar for att
lagra energi utan batterier minskade 2020:s harda tryck pi gruvdrift
och mojliggjorde dven ett stopp for alla djuphavsgruvprojeke. Till-
verkningen genomgick en seismisk forindring mot cirkularitet och
tiden av centralisering, stordriftsférdelar och globala leveranskedjor
var nu forbi. Pa grund av tekniska framsteg inom kemisk atervinning,
nanomaterial och additiv tillverkning, producerades de flesta varor nu
lokalt f6r lokala marknader med hjilp av 4p-utskrift dir 3p-skrivare
producerar foremal av alla storlekar fran intelligenta dtervunna ma-
terial som kunde programmeras att indra form, firg och storlek efter
behov. ”Shape shifting”, en ny 3D-utskriftsmetod for att skapa objekt
som permanent kan omvandlas till en rad olika former som svar pa
virme som kring 2020 bara utforskats i labb, kunde nu komma till
praktisk anvindning. Hungern utrotades ocksd genom innovativa si
kallade agritech-l6sningar som sanerade marken och skapade lokala
matkillor genom 3D-utskrifter av alternativa proteiner.

Hilsovarden 6vertriffade férvintningarna genom samkorning av
stora mingder medicinska data och tillimpningar med kvantdatorer
ledde till att prediktiv medicin och likemedel kunde nyttja nanopar-
tiklar for precisionslikemedelsleverans. De fi operationer som nu ut-
fordes gjordes pa distans av specialister runt om i virlden, med hjilp
av proteser och nya kroppsdelar som odlats lokalt fran stamceller.
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Samtidigt tinjde hjirna-dator-grinssnitt pa grinserna for minniska-
datorinteraktion och till och med minniska-djur interaktion, medan
robotik utvecklades bortom vad man tidigare trott var mojligt - med
generella robotar som kunde lira sig nya saker i realtid, anpassa sig till
oférutsedda scenarier, och efterlikna minskliga inlirningsprocesser.

Samarbete, innovation och héallbarhet var drivkrafterna bakom
denna nya virld, och den en gang fruktade massarbetslosheten, polari-
seringen och inkomstojimlikheten tillsammans med oron om minsk-
lighetens undergéng till f6ljd av a1 glomdes snabbt bort. Individer
levde nu i mindre sjilvforsorjande samhillen med alla behov inom
15 minuters gidngavstand vilket utraderade den privata bilindustrin,
samtidigt som den personliga mentala och fysisk hilsan férbittrades
med vardagsmotion. Nitverk av mindre autonoma fordon anvindes
for transporter av lokala varor och for mobila hilsocenter, och de
stora lagren frin 2020-talet férvandlades till mikrofabriker. De fa
varor som inte kunde produceras lokalt transporterades med auto-
noma vitgasdrivna flygplan {6r lingre strickor, och med autonoma
eldrivna drénare for kortare strickor och leveranser.

Individer njot av en tredagars arbetsvecka eftersom A1 och auto-
matisering hade mojliggjort omstillning av arbete och kompetens
och kraftigt 6kat produktiviteten, samtidigt som regeringar siker-
stillt en jimn fordelning av vilstind genom nya affirsmodeller. Be-
hoven av arbete fanns kvar, men att arbeta gav ocksd minniskor en
meningsfull tillvaro dir deras insatser uppskattades och behévdes.
Fritidsindustrin exploderade dir tidigare kopcentrum férvandlades
till rekreations- och utbildningsparker medan deras tak fungerade
som landningsplatser for elektriska rymdplan som transporterade
individer ¢ver planeten pa ett par timmar. Till och med rymdforsk-
ningen 6verskred tidigare grinser, med satsningar pd gruvdrift och
kolonisering, vilket tydligt visar hur minsklighetens kollektiva an-
stringningar nu hade skapat en alternativ vig mot framsteg, enighet
och en ljusare framtid for alla.
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Vilket framtida Europa vill vi skapa?

Vi inledde detta kapitel med foljande fraga: Vilken betydelse har A1 och
digitalisering for EU:s arbetsmarknad, och vilka kan konsekvenserna bli for
EU:s bredd och djup? Med dessa fyra vitt skilda scenarier (Tabell 1) har
vi forsokt méla upp bilder av ett framtida EU, en framtida virld, och
teknikens och arbetsmarknadens form i forhéllande till respektive
scenario. Vi har forsoke att skapa ytrerligheter, detta hjilper oss att
se vart dagens olika trender kan ta oss i dess forlingning. Genom
att utgd fran den aktuella situationen vi ser i borjan av 2024 och dra
utvecklingslinjerna till sin spets éppnar vi upp for kritiska diskus-
sioner om vilken framtid vi vill se. Givet dessa olika framtidsscenarier
behovs ocksd policyrekommendationer for hur vi inom EU kan ta oss
i onskad rikening mot framtiden.

Europa och virlden stdr infér manga osiikerheter och hur vi kom-
mer att nyttja den digitala tekniken framéver ir dven det ett delvis
oskrivet blad. Men det betyder inte att EU ska dra sig undan fran
denna utmaning. Snarare bér utmaningen antas och ett strukturerat
tillvigagangssitt anvindas som hjilper EU och dess befolkning biade
individuellt och kollektivt att utforska vilka scenarier som dr énsk-
virda, savil som vilka scenarier som inte ir att féredra. Samtidigt
bor konsekvenserna f6r vart och ett av dessa scenarier diskuteras och
overvagas.

S4 vad innebir detta for policyutveckling? Policyarbete som syftar
till ate korrigera problem i en nutidsituation kan pa sin hojd forbittra
nuvarande lige, men ger vildigt lite vigledning infor framtiden.
Dirfor har vi valt en alternativ vig framat. Dessa bilder av mojliga
framtider kring ar 2035 gor det mojligt att analysera vad som féljer
i dess kolvatten - vilka utmaningar, konsekvenser och hinder som
respektive alternativa framtid innebir. Kapitlet visar samtidigt hur
respektive scenario skulle kriva olika typer av rekommendationer.
En framtid som frimjar internationella utbyten och samarbeten kri-
ver andra typer av riktlinjer 4n en framtid som bygger pa grinser,
barrikader och territorier.

Vir rekommendation dr dirfor att Eu:s policyutveckling maste
beakta vilket framtidsscenario eller delar dirav som dr mest 6nskvirt.
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TABELL 1. FYRA OLIKA FRAMTIDSSCENARIER FOR EU:S
ARBETSMARKNAD 2035.

Scenario 1. Race to the bottom
e Digital teknik for global effektivitet.

e Kinesiska och amerikanska techforetag sétter EU:s agenda och samordning av
EU:s arbetsmarknad.

¢ Hog jobbpolarisering och vésentligt olika arbetsprofiler inom EU; hégkvalifice-
rade teknik/Al-jobb inom gruvdrift, tillverkning och autonoma fordon i Norden
och Tyskland och precisionsjordbruk i Central- och Sydeuropa samt lagkvalifi-
cerade servicejobb inom den lokala hélsovarden och vardsektorn.

Scenario 2. Vilda véastern

o Digital teknik fér sékerhet, bade fysisk och online, pga den djupa globala
oordningen.

e EU: halls samman enbart for att starka nationell sékerhet och i kampen mot
organiserad brottslighet. Omfattande oro i vérlden.

o Arbetsmarknad i totalt kaos pga omfattande lag konjunktur och skuggeko-
nomi. Nagra fa hégteknologiska jobb inom nationellt férsvar och sékerhet i
sma-och-medelstora samarbetande féretag inom EU och majoriteten inom
ldgutbildat, lokalt dagarbete.

Scenario 3. EU som en héllbar och motstandskraftig 6
o Digital teknik for ett sjalvforsérjande EU.

o Ett avsevart starkt EU med en industripolitik som skapar hégteknologiska jobb
inom alla sektorer som &r starkt automatiserade.

e Innovation driven av Al och en arbetsmarknad dér individer stadigt utvecklas
med hjélp av generativ Al.

Scenario 4. Sikta mot stjdrnorna
e Digital teknik fér en helt ny varld.
e EU i varldens férarséte med fokus pa hallbarhet pa jorden och i rymden.

e En tredagars arbetsvecka i hdgteknologiska jobb eller i en fritidsbransch.

Var rekommendation ir dirmed pi en meta-analytisk nivd dir den
centrala frigan méste vara - vilka dvergripande policydokument och
andra riktlinjer behover EU ta fram for att kunna utveckla och vilja
det framtidsscenario, eller delar av ett tinkbart scenario, som man
vill ska forverkligas. Detta blir ytterst en nistan existentiell fraga
om vilket sorts samhille vi inom EU vill se vixa fram, vilket Europa
vi vill leva i — dven pa lingre sikt, och hur vi ser pa nyttjande, eller
medvetet avstindstagande fran digital teknik for att skapa nya arbets-
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tillfillen samt ta bort eller ersitta rddande praktiker, och hur Eu
kommer att utvecklas i relation till andra globala trender, konflikter
och framvixande levnadsménster. Det blir en friga om etik och sitt
att forhalla oss till varandra och naturen, en friga om livskvalitet, och
en friga om hur vi tillsammans - pd global niva - kan verka fér en
battre framtid. Detta i en tid d4 kanske framtiden ir skor (pd grund
av klimatkris, krig och andra globala utmaningar) och osiker, di
utfallet av det féregiende decenniet pi ett fundamentalt plan kan
omdefiniera hur vi ser pa globala samarbeten, linder, och den roll
digital teknik kan och ska spela i modern samhillsutveckling. Vidare,
eftersom inget scenario ir mer sannolikt 4n ett annat bor “tidiga
varningssignaler” faststillas f6r varje scenario som indikerar att detta
specifika scenario utvecklas. Omvirlden bor kontinuerligt 6vervakas
for dessa signaler for att frimja en kollektiv diskussion kring vad
dessa signaler betyder i termer av framtida riktningar och vigen mot
ett visst framtidsscenario.

En ytterligare rekommendation vi har till beslutsfattare och andra
ir att kollektivt anvinda ”framtidsverktyg”, sisom scenariomatrisen
i detta kapitel. Med denna som grund kan utrymme skapas {6r struk-
turerade, informella, kritiska och kollektiva diskussioner — sirskilt
med andra som ser virlden genom andra glasogon — och beslutsfatta-
re kan bittre forstd potentiella scenarier (badde negativa och positiva)
och dess implikationer. Med hjilp av dessa framtidsverktyg flyttar vi
fokus fran enbart kortsiktig krishantering till att viga tinka lingre
och se till mojliga framtider, sivil som till de potentiella effekter
nuvarande beslut kan f4 pa lingre sikt.

Sikta mot stjdrnorna - att stimulera diversifierat
tankande och natverk som bygger pa mangfald

I detta kapitel har vi pa ett strukturerat vis lyft blicken och mélat upp
ett antal tinkbara framtidsscenarier. Vi har ifrigasatt manga av vara
sjilvklara antaganden kring teknik, arbetsmarknad och till och med
samhillet och dess utveckling - inom EU och gentemot andra linder
i virlden. Utvecklingen av tinkbara scenarier har gjort det mojligt for
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oss att fora kritiska diskussioner om hur framtiden kan utvecklas - pa
radikalt olika vis, beroende p vad vi ser for indikationer och trender
framat.

Vi ser att det bista scenariot for virlden ir det som vi benimnt
som ”Sikta mot stjirnorna”. For att komma dit behover EU genom-
fora utveckling och atgirder lings bida axlarna i matrisen — mot
’teknologi {6r utforskning” och mot "hog vilja att integrera”. A1
innebir dock flera utmaningar for att réra oss i dessa riktningar. A
ena sidan hojs flera roster om hur ett 6verberoende av A1 kan leda dill
forlust av sjilvstindigt tinkande och mingfald av idéer. Om beslut
fattas 6ver hela virlden baserat pd samma datamodeller med samma
algoritmer kommer resultatet bli enhetlighet och flockbeteende. Vi-
dare, eftersom modeller i allminhet trinas pa historiska data och
monster, kan firre nya radikala idéer dyka upp. Detta kan eventuellt
leda till att vi rér oss mot “teknologi for exploatering” nir tinkandet
konvergerar inom samma inkrementella idéer medan ménga andra
viljer att bara std utanfor pa grund av en kinsla av inlird hjilploshet,
eller pd grund av deras férméga att paverka genom den losslippta
kraften hos inbiddade algoritmer i hela samhillet. For att rora oss
mot axeln ”teknologi for exploatering” maste vi undvika en koncen-
tration av makt i A1-plattformar och stora teknikféretag och dverviga
regleringar som inte bara férhindrar monopol i A1-modellutveckling
och tillging till utbildningsdata, utan som ocksa tar upp den farliga
horisontella frigan om foretag inom samma bransch med samma
basmodeller i sitt beslutsfattande.

A andra sidan finns det minga signaler om att a1 leder oss mot
”ingen vilja att integrera” inden av den politiska axeln. Algoritmer fér
sociala medier uppmuntrar oss att nitverka med andra som dr som vi,
vilket leder till polarisering, oférméga att uppskatta interkulturella
och andra skillnader och vilket i slutindan leder till konflikter och
utanforskap. I takt med att generativ A1-text, video- och ljudverktyg
blir tillgingliga och 6verkomliga for alla med en internetanslutning,
hotas dven demokrati och fred. Detta pi grund av kriminell aktivitet,
desinformation och falska nyheter som mojliggors av online-robotar
och deepfakes, dvs. en persons digitala likhet. For att rora sig mot
axeln ”hog vilja att integrera” bor reglering av sociala medier och andra
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nitverksplattformar saledes vara pd global niva och frimja anvind-
ning av AT for att uppmuntra minniskor att bygga olika nitverk med
andra som inte ir lika dem sjilva samt vidare férhindra anvindning
av A1 for desinformation, falska nyheter och kriminell verksamhet.

Aven om ovanstiende argumentation ir en “6nskelista” och EU
kanske inte kan astadkomma sidana dtgirder pa global nivd, bor
nationalstaterna kontinuerligt arbeta kollektive fér att uppna det
nist bista scenariot - "EU som en hallbar och motstindskraftig 6”
genom beslut som aktivt for EU mot detta scenario. Underldtenhet
att gora detta skulle innebira att EU och potentiellt virlden hamnar i
ett "Race to the bottom” eller dnnu virre, i det katastrofala scenariot
”Vilda vistern”.

Genom att stilla kritiska frigor och fraga ”tink om?” kan vi
forbittra var forméga att uppticka mojligheter och fatta rite beslut.
Forhoppningsvis dr det en del av de initiativ som krivs for att sitta
oss i riktning mot en mer héllbar framtid!

Kallor och litteratur

Professor Robin Teigland, kapitlets huvudforfattare, har skrivit om
betydelsen av digital teknik, som t.ex. artificiell intelligens, virtu-
ella virldar, additiv tillverkning, grisrotsfinansiering, kryptovalutor,
blockkedjor och dronare i modern samhillsutveckling, och hur nya tek-
nologier kan mojliggdra nya tjinster, strukturer och affirsmodeller.
Hon har publicerat flera vetenskapliga artiklar t.ex. ”Blockchain for
the circular economy: Theorizing blockchain’s role in the transition
to a circular economy through an empirical investigation”, Busi-
ness Strategy and the Environment, 2020, tillsammans med Moritz
Bohmecke-Schwafert och Marie Wehinger och varit redaktor for
flera bocker hos forlaget Routledge t.ex. The Digital Transformation
of Labor: Automation, the Gig Economy, and Welfare, The Rise and De-
velopment of FinTech: Accounts of Disruption from Sweden and Beyond,
2020 och hos forlaget Palgrave-Macmillan, The Immersive Internet:
Reflections on the Entangling of the Virtual with Society, Politics and the
Economy, 2013. Professor Mikael Wiberg, kapitlets andra forfattare,
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har varit redaktor {6r boken The Interaction Society (Information Sci-
ence Publishing) som redan 2004 beskrev framviixten av ett mobil,
hogkommunikativt och kontaktintensivt samhille i kolvattnet av
mobiltelefonens utveckling och utbredda anvindning.

Samtidigt som det finns omfattande forskning och litteratur om
teknikens inflytande inom omriden som ekonomi och statsveten-
skap - och alltmer skrivet om den artificiella intelligensens paverkan
pé jobb, arbetsmarknad och samhille - baseras detta kapitel frimst
pd nyare artiklar och bocker av forskare sisom Daron Acemoglu
(M1T), David Autor (m1T), Erik Brynjolfsson (Stanford University),
Carl Benedikt Frey (Oxford Internet Institute) och Michael Os-
borne (University of Oxford) och deras kollegor. Forskningsbaserad
kunskap ger i allménhet en mer rigoros, faktabaserad inblick i det
forflutna och i den nuvarande situationen, vilket gor det mojligt for
oss att fora en mer vilgrundad diskussion om framtiden. Exempelvis
rekommenderas boken Power and Progress frin 2023 (Hachette Book
Group) skriven av Daron Acemoglu och Simon Johnson. Boken
bygger pi tusen ars historia sivil som samtida bevis for att stodja
deras argument att samhillets framsteg beror pa hur vi beslutar att
implementera teknologi i samhiillet.

Ytterligare akademiskt arbete om detta imne kan hittas i tidskrif-
ter som American Economic Journal: Macroeconomics, American Eco-
nomic Review, Econometrica, Journal of Labor Economics, Research Policy
och Technological Forecasting and Social Change samt genom att soka
efter artiklar publicerade av Centre for Economic Policy Research,
National Bureau of Economic Research och sSRN: Social Science
Research Network. Inspiration har dven himtats i kapitel publicerade
i tidigare drgangar av Europaperspektiv, som exempelvis Fredrik Sjo-
holms kapitel frin 2023, ’Grinsernas aterkomst i virldsekonomin:
Ett EU-perspektiv”.

Regeringar ir aktiva i att bestilla rapporter frin akademiker om
imnen som teknik och arbetsmarknadernas framtid. En rapport som
gav inspiration till detta kapitel, sirskilt utifrin ett europeiskt per-
spektiv, var ”"Future of Work in the Digital Transformation” som
togs fram av styrelsen for akademiska radgivare vid det tyska federala
ministeriet fér ekonomiska frigor och klimatitgirder 2022.
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Akademiker ir inte de enda med dsikter om teknik och fram-
tid, och manga praktikerperspektiv finns i tidskrifter publicerade
av akademiska organisationer som Harvard Business Review och MIT
Sloan Management Review samt i rapporter publicerade av manage-
mentkonsultféretag och tankesmedjor, som McKinsey & Company
och World Economic Forum, och till och med personliga bloggar
eller inlidgg pa sociala medier som Linkedin. En annan webbplats av
intresse ir OpenMind, ett ideellt projekt som drivs av den globala
finansiella tjinstegruppen — BBvA som publicerar artiklar med 6p-
pen tillging som analyserar effekterna av vetenskapliga och tekniska
framsteg pa framtiden. Dessa publikationer tenderar att vara “friare”
i sina forutsigelser om framtiden och bor dirfor lisas med en kritisk
blick, samtidigt ger de inspiration for att tinka kring alternativa
framtidsscenarier.

Slutligen baserades skapandet av de fyra alternativa framtidssce-
narierna pd forfattarnas omfattande forskning inom digitalisering
och digital transformation, samt pa signaler om framtiden som ater-
fanns bade i mer generella medier, som The Guardian, sivil som i
flera affirs- och teknikfokuserade medier, exempelvis Business Insider,
Economist och Wired. Forhoppningsvis kommer detta kapitel att in-
spirera ldsaren att skapa sina egna alternativa framtider genom att
kontinuerligt leta efter signaler och stilla frigan ”tink om” i kol-
lektiva diskussioner samt att lira sig mer om andra framtidsverktyg.
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