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Forord

Ar 2019 ser ut att vara ett avgorande ir for det europeiska sam-
arbetet. For forsta gdngen nigonsin foérvintas ett land limna EuU.
Flera av unionens medlemsstater trotsar dppet gemensamt fattade
beslut och ifrigasitter till och med EU:s grundliggande virderingar.
Euroskeptiska, nationalistiska och populistiska partier vixer sig allt
starkare och mobiliserar sina krafter infor Europaparlamentsvalet i
maj. Ar det som vi bevittnar ett uttryck for nationalstatens dterkomst
och vad betyder det i sddana fall for EU:s formiga att hantera de
ménga utmaningar som unionen star infor?

De olika kriser som har priglat EU under de gingna dren kommer
med stor sannolikhet att fortsitta préva unionen och dess medlems-
stater under ménga ar framover. Det finns en inbyggd oférutsigbar-
heti alla former av kriser och utmaningar. Vi kan darfér inte férvinta
oss att det gar atc hitta snabba och enkla I6sningar pd de komplexa
politiska problem som EU str infér, sisom internationell migration,
sikerhetspolitiska spidnningar i EU:s niromraden, tilltagande kli-
matforindringar och okade sociala och ekonomiska skillnader sdvil
inom EU som globalt. Samtidigt dr det just dessa typer av globala
och lingsiktiga problem som EU férvintas vara formégen att losa.
Medlemsstaterna har gitt samman och overlimnat beslutandemakt
till EU pé grund av att de ansett sig sakna formégan att kunna hantera
grinsoverskridande kriser pa egen hand. Utvecklingens komplexitet
och langsiktighet har dock tillsammans med tvé specifika fenomen
kommit att fi en allt storre inverkan pi unionens méijligheter att
utforma sin egen framtid. Det forsta fenomenet rér det internatio-
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FORORD

nella systemets omvandling som sitter unionen pa svéira prov (denna
fraga diskuteras utforligt i Europaperspektiv 2018). I synnerhet riske-
rar EU att férsvagas di usa under president Donald Trump fringar
de principer som understédjer den liberala virldsordningen, vars
strukturer och samarbetsmonster har frimjat unionens tillblivelse
och utveckling. EU framstir 2019 som den ivrigaste forkimpen for
multilateralt samarbete genom internationella organisationer vars
nyckelroll hotas av en nyfunnen merkantilism och nationell egoism.
Det andra fenomenet roér populismens framvixt. Med sin explosiva
blandning av euroskepticism, etablissemangskritik och forkastande
av global styrning utgor den politiska populismen ett existenti-
ellt hot mot europeiskt samgiende (populismen har behandlats
i flera utgavor av Europaperspektiv, se exempelvis 2014 och 2018).
Populismen har vixt sig allt starkare inom EU:s medlemslinder men
kan ocksé sigas vara global d& populistiska stromningar och ledare
dterfinns i nistan alla virldens horn. Fér Eu har populismen blivit
kannbar till £6ljd av framvixten av politiska partier pa bade europeisk
och nationell nivd som agiterar mot att unionen tilldelas ytterligare
befogenheter. Istillet menar dessa partier att de flesta, om inte alla,
av EU:s politikomridden borde dternationaliseras och dirmed &dter-
bordas till medlemslinderna.

Mot bakgrund av de kriser som unionen har gitt igenom under
2010-talet och dess konsekvenser vicks frigan om var befogenhe-
terna att mota framtida utmaningar bor ligga: hos EU eller med-
lemslinderna? Denna friga dr pa intet sdtt ny i diskussioner kring
europeiskt samgiende men tycks pa grundval av de svira utmaningar
som EU och dess medlemslinder stir infor ha aktualiserats pd nytt.
Storbritanniens beslut att limna £U (Brexit) har inte bara tydliggjort
den héga graden av ekonomisk, politisk och social sammanflitning
mellan medlemslinderna och unionen, det har ocksi framhivt
vikten av en balanserad, dock inte okritisk, diskussion kring EU-med-
lemskapet. I fallet Brexit var konsekvenserna av ett uttride okinda
bide for de som kampanjade for att Storbritannien skulle limna
EU och de som var emot. Ytterligare en sak som forenade de tva
motstindarligren i debatten var deras ofdrmdga att fora en saklig och
konstruktiv diskussion om Eu-medlemskapets fér- och nackdelar. Av
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FORORD

vikt dr ocksa somliga medlemslinders vigran att genomféra politiska
beslut, till exempel den planerade omférdelningen av asylsdkande
mellan medlemslinder. Enskilda medlemsstater har dven gitt sd
lingt som att ifragasitta unionens grundliggande virden. Ar detta
agerande ett utslag av att nationalstaterna i Europa aterigen ser sig
nodgade att virna om sin suverinitet? Eller kan det snarare férklaras
av att de utmaningar som unionen star infér kriver ett titare sam-
arbete och en djupare integration samtidigt som medlemslinderna
kinner en djup ambivalens infor en sddan utveckling? Klart dr dock
att det centrala dilemmat som ett politiskt, ekonomiskt och socialt
samgiende utgdr, i termer av att hantera det inneboende spinnings-
férhallandet mellan 6verstatlighet och nationellt sjilvbestimmande,
kriver att politiker engagerar sig i en 6ppenhyjirtlig dialog med med-
borgarna. Politiker pd nationell niva har ett minst lika stort ansvar
att delta i detta samtal som politiker pa europeisk niva. Kampanjen
infor Europaparlamentsvalet under viren 2019 utgér ett ypperligt
tillfille att diskutera Europafragor i allminhet och hur EU ska méta
pégiende och kommande utmaningar i synnerhet.

Tidigare utgdvor av Europaperspeksiv har pd olika site behandlat
frigan om unionens relation till sina medlemslinder. I denna utgiva
stills frigan pa sin spets genom att nationalstaten och dess mojliga
dterkomst sitts i fokus. I centrum star spinningen mellan ett sam-
arbete baserat pd mellanstatliga principer och en mer djupgiende
integration mellan de europeiska staterna. Nigot absolut svar har
dock aldrig kunnat ges eftersom det saknas en mall pa hur ett fir-
digstillt £U ska se ut. I sjilva verket har en stor dos av pragmatism
priglat BU:s utveckling med resultatet att nigot entydigt integra-
tionsmonster hittills inte gitt att skonja. Inte desto mindre har
unionens befogenheter bide vidgats och férdjupats under arens lopp,
inte sillan framkallat av ett behov att finna l8sningar pd kriser och
utmaningar. D3 vi nu gir mot 2010-talets slut och ett nytt ledarskap
ska utses till de politiska befattningarna i EU:s institutioner efter
valet till Europaparlamentet i maj 2019 ir det hog tid att dnyo stilla
frigan om hur den politiska makten ska organiseras i unionen och
hur dess politik ska utformas och genomféras. I detta sammanhang
ir relationen mellan den nationella och den europeiska nivan i det
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FORORD

flernivasystem som kinnetecknar EU:s politiska styrning helt central
och det vicker en rad frigor. Hur ska efterlevnaden av EU-ritten
sikerstillas om fler medlemslinder 8beropar undantag med hinvis-
ning till nationell suverinitet? Sker det en “av-europeisering” av den
politiska och ekonomiska utvecklingen inom EU och vad innebir
Brexit f6r EU:s framtid? Vad betyder det for EU och utvecklingen
inom omriden som migrations-, skatte-, arbetsmarknads-, samt
regional- och strukturpolitik att nationella intressen i allt hogre
grad frimjas pa bekostnad av det gemensamma? Hur paverkas EU-
samarbetet av regional separatism i EU:s medlemsstater?

Dessa frigor och andra behandlas av forfattarna i 2019 rs utgiva
av Europaperspektiv. Boken anligger ett mangvetenskapligt perspek-
tiv och i vart och ett av kapitlen erbjuder forfattarna sin analys av
EU och nationalstatens dterkomst inom ett specifikt omrdde med
utgangspunkt i ridande forskning. Denna utgava ir den tjugoandra
i ordningen av Europaperspektiv som ges ut gemensamt av de tre nit-
verken i Europaforskning i ekonomi, juridik och statsvetenskap vid
svenska universitet och lirositen. Undertecknade har fungerat som
bokens redaktorer. Som féretridare for vart och ett av dessa nitverk
har vi faststillt bokens tema och direfter valt imnen och férfattare.
Samordningen av det redaktionella arbetet med boken har utférts av
Karin Leijon vid Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala. Bokens
uppligg behandlades pa ett seminarium med férfattarna i Stockholm
den 31 maj 2018.

Stockholm, Uppsala och Lund i januari 2019

Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Anna Michalski och Lars Oxelheim
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Inledning

Anda sedan de forsta stegen togs mot europeiskt samgiende i bérjan
av 1950-talet har forhllandet mellan nationalstaten och EU stétt
i fokus. Detta forhdllande har pi olika sitt definierat formen och
omfattningen av det europeiska integrationsprojektet under alla 4r. I
synnerhet har mojligheterna till djupare integration mellan unionens
medlemsstater uttryckts i termer av ett spinningsforhillande, mellan
4 ena sidan mer 6verstatliga inslag i form av okade befogenheter
till EU och & andra sidan utokat mellanstatligt samarbete mellan
nationella regeringar. I sjilva verket har EU sedan sin tillblivelse
omfattat bida formerna av samgéende, vilka har tagit sig uttryck i
fordragen, de gemensamma institutionerna och utformningen av
EU:s faktiska politik. Dock verkar det i grunden naturliga och balan-
serade spianningsforhallandet pd senare tid ha utmanats av enskilda
medlemsstaters egenintressen, ackompanjerat av ett allt mer hogljute
ifrigasittande av fundamenten i EU-samarbetet. Detta vicker frigan
om vilken form av nationalstatens aterkomst vi bevittnar. Ar det
ett bestdende fenomen som EU miste férhalla sig till under ling tid
framover eller ror det sig snarare om en overgdende trend?

Vi kommer i denna bok att reflektera éver forhdllandet mellan U
och dess medlemsstater. Det framsta skilet till ate lyfta frigan om
nationalstatens aterkomst hirror frin medlemsstaternas tilltagande
egoistiska agerande inom flera politikomriden, vilket kan forstés
i ljuset av de senaste drens kriser som drabbat Eu. Tendenser till
ekonomisk nationalism i syfte att sld vakt om arbetstillfillen i det
egna medlemslandet vixer sig starkare i den ekonomiska krisens

11
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INLEDNING

spar. Samtidigt vigrar linder som Polen och Ungern att genomféra
gemensamt fattade beslut inom det migrationspolitiska omradet
med hinvisning till att det krinker deras suverinitet. Storbritanniens
beslut att limna unionen (Brexit) har foregatts av langa diskussioner
om att EU undergriver medlemsstaternas autonomi i avgorande
politiska frigor. Runtom i Europa tycks tanken om nationalstaten
som ett skydd mot yttre hot och garant for nationella ekonomiska
intressen dteruppstd pd nytt, trots att dess historia ir starkt forknip-
pad med krig och lidande p4 den europeiska kontinenten. Uppenbart
ir dock att statsskuldskrisen, flykting- och migrationskrisen, de
polska och ungerska regeringarnas utmaning av EU:s virdegrund
samt vixande populistiska stromningar runt om i Europa har ska-
pat nya klyftor bide mellan EuU:s institutioner och medlemslinder
och mellan olika grupper av medlemslinder. Populistiska partier
har kommit till makten i Italien, Polen och Ungern och utgor ett
numera framtridande inslag i stort sett alla medlemslinders poli-
tiska landskap. Ungerns premiirminister Victor Orban och Italiens
inrikesminister, tillika vice premiidrminister och ledare f6r hogerpo-
pulistiska Lega Nord, Matteo Salvini, har uttalat en vilja atc bilda en
politisk allians pa europeisk niva i syfte att skydda medlemsstaternas
granser och verka som en motpol till det liberala etablissemanget
inom EU. Italiens regering utmanade under 2018 den gemensamma
politiken pad europeisk nivd genom att ligga fram en statsbudget
som flagrant brét mot EU:s budgetregler for att sedan delvis revi-
dera densamma. Dirtill inrymmer traditionella politiska partier, till
exempel i Storbritannien, starkt euroskeptiska falanger som paverkar
sittande regeringars politik. De nya populistiska vindarna har eldat
pé befintliga ru-skeptiska grupperingar med féljden att £u:s politik
och maktbefogenheter ifrigasitts i grunden.

Det finns dock en motsatt trend. Inre och yttre utmaningar
sdsom Brexit, Rysslands aggressiva maktpolitik, samt UsaA:s president
Donald Trumps angrepp pa den liberala virldsordningen och inter-
nationella organisationer har bidragit till att féra Eu:s medlemslin-
der nirmare varandra. Medlemslinderna har trots allc lyckats enas
kring politiska losningar och initiativ som tidigare ansetts oméjliga.
Ett uttryck for detta dr att sammanhéllningen mellan de 27 regering-
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INLEDNING

arna representerade i Europeiska ridet under Brexitférhandlingarna
hittills har varit exemplarisk. Vi stir dirmed infér en paradox: &
ena sidan ifrigasitts EU:s virden och mélsittningar i grunden av en
grupp medlemslinder och av framtridande politiska stromningar, &
andra sidan fordjupas integrationen mellan medlemslinderna inom
en rad politikomriden. Tiden ir alltsd inne for att dter undersoka det
komplexa férhillandet mellan nationalstaten, hir i egenskap av med-
lemsstat i EU, och unionen i syfte att urskilja och forstd konturerna av
nista steg i den europeiska integrationsprocessen.

Nationalstatens ursprung och betydelse

I ett historiskt perspektiv dr nationalstaten en relativt modern
form av statsbildning. Begreppet brukar hinforas till fordragen som
stadfiste den Westfaliska freden 1648 dir mindre politiska enheter
gavs legitimitet i férhéllande till den katolska kyrkans och méngkul-
turella imperiers makt. Nationalstaten 4r nira sammankopplad med
principerna for statssuverinitet. Dessa principer omfattar dels en
extern dimension som handlar om statens territoriella okriankbarhet,
sjilvstindighet och féormaga att ingd internationella avtal och dels
en intern dimension som inbegriper tvingande maktbefogenheter
sdsom berittigandet att skipa ritt, stifta lagar och inneha ett legitimt
valdsmonopol. Till dessa principer lades dven tanken att staten ir
oskiljaktig frin nationen, som i sin tur utgors av en majoritetsbefolk-
ning med en gemensam, nationell, identitet. Nationalstaten syftar
dirmed pa en politisk enhet som grundar sin legitimitet i kontroll
over ett definierat territoriums inre angeligenheter, autonomi fran
yttre makter och deras erkinnande samt folkligt stéd fran en (rela-
tivt) homogen befolkning. Nationalstaten sirskiljer sig dirmed fran
bade vasallstater som inte innehar suverinitet och mangkulcurella
imperier didr manga nationer och etniciteter ingér.

I Europa undergrivdes nationalstatens legitimitet av auktoritira
regimers appell till nationalism och idén om det rittmitiga folkets
territoriella ansprik. Dessa ideologiska rorelser i Tyskland och
Italien bidrog till det andra virldskrigets utbrott. Elitens och folkets
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INLEDNING

uppslutning bakom nationalism och chauvinism lag dven bakom det
forsta virldskriget dir de stridande parterna till stérsta del utgjordes
av kvardrojande imperier. Det ir i ljuset av detta historiska arv
som vi ska forstd starten pad det europeiska integrationsprojektet.
Den ursprungliga Europarérelsen motiverades av en stark énskan
att kringskira nationalismen eftersom den varit pidrivande i den
destruktiva, sjilvférstorande kampen mellan de europeiska staterna
vilken i sin tur oméjliggjort varaktiga samarbetsformer. Denna mal-
sittning l4g bakom de tidiga forsoken att skapa en politisk union i
Europa som, enligt vissa foresprikare, till och med borde ta formen
av en europeisk federation.

Nationalstaten och europeisk integration

Forhallandet mellan nationalstaten och europeisk integration har
alltid varit ambivalent. De tidiga integrationsstrivandena motivera-
des med att egoistiska stater behévde kontrolleras i syfte att forhin-
dra ate dessa fullfsljde sina nationella intressen till f6rfang for andra.
Grundmotivet bakom den Europeiska kol- och stilgemenskapen var
sdlunda att avvirja yteerligare krig i Europa. Samtidigt 4r det EU:s
medlemslinder, i egenskap av suverina stater, som har forhandlat
fram unionens fordrag och dirmed ir fordragens herrar. Det blir
extra tydligt i sammanhang dir grundliggande maktférhillanden
i unionen stir infor en forindring, sisom vid fordragsférhand-
lingar och utvidgningsférhandlingar. Medlemsstaterna upptrider
da i egenskap av suverina stater, vare sig de later sig foretridas av en
sirskilt utsedd férhandlare eller inte. Detta kan ses i kontrast till de
politikomriden inom vilka unionen har exklusiva befogenheter. Nir
det giller tullunionen, konkurrensreglerna, den monetira politiken,
fiskeriresurserna och handelspolitiken har medlemsstaterna limnat
ifrdn sig den nationella suveriniteten och dirmed godkint att unio-
nen agerar sjilvstindigt i deras stille.

Det finns flera andra aspekter av denna inbyggda dubbeltydighet
betriffande mellan- och 6verstatlighet i Eu. Vad giller Eu:s insti-
tutioner ir EU-kommissionen, Europaparlamentet, Eu-domstolen
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INLEDNING

och Europeiska centralbanken att betrakta som overstatliga insti-
tutioner med fordragsfista makebefogenheter och egen autonomi.
I Europeiska rddet och Europeiska unionens rdd (ministerradet) ar
medlemsstaterna representerade och férhandlar sinsemellan tills ett
beslut dr taget. Bida dessa institutioner foretrider dock sig sjilva i
ett kollektivt hinseende gentemot de andra institutionerna i EU:s
beslutsprocesser. Det tydligaste exemplet pa detta dr de roller som
Europaparlamentet och ministerridet iklider sig i unionens lagstift-
ningsforfarande.

Ovan nimndes de fem exklusiva maktbefogenheter som EU har.
Inom det stora flertalet av EU:s politikomraden dr dock beslutskom-
petensen delad mellan unionen och medlemsstaterna. Dirtill finns
det ett antal omriden dir unionen endast har en stédjande funktion
och gemensamma regler inte kan stiftas. En annan intressant aspekt
av tvetydigheten som 4terfinns i unionens uppbyggnad ir att det
inom ett och samma politikomride férekommer bide mellanstatligt
och 6verstatligt beslutsfattande. Detta ir patagligt till exempel i den
Ekonomiska och monetira unionen (EmMU) dir finanspolitiken ir
mellanstatlig och penningpolitiken ir 6verstatlig — ndgot som stille
till med stora problem i eurozonen och anses utgora ett verkligt sys-
temfel. Dirtill har linderna i eurozonen anvint sig av mellanstatliga
lésningar, utanfoér EU:s fordrag, for att mota de stora utmaningarna
som statsskuldskrisen medférde. Ett exempel ér inrdttandet av den
Europeiska stabilitetsmekanismen (EsM) 2012. Ocksd i friga om
asyl- och migrationspolitiken rdder en blandning av mellan- och
overstatlighet vilket kan minska unionens handlingskraft och dess-
utom gora dess politik pd omradet mindre transparent. Slutligen ar
det av vikt att uppmirksamma EU-ritten som utgor en oberoende
juridisk ordning, placerad nigonstans mellan nationell ritt och folk-
ritten. Betydelsen av EU-rittens autonoma stillning foér unionens
konsolidering som politiskt system, med tydliga rictsstatliga karak-
tirsdrag, kan inte nog understrykas.

Vad siger oss denna revy oOver unionens mellanstatliga och
overstatliga egenskaper om EU-samarbetet? Ett konstaterande ir att
integrationsprocessen inte har foljt ett entydigt monster. Vid vissa
tidpunkter har samarbetet fordjupats snabbt medan integrationen
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INLEDNING

under andra perioder gitt i std. En annan observation ir att inte-
grationsprocessen dr inkrementell och att den skiljer sig 4t mellan
politikomriden. Integrationen har gitt lingst nir det kommer till
skapandet av den inre marknaden. Diremot har den gitt betydligt
lingsammare inom utrikes- och sikerhetspolitiken samt migrations-
politiken trots att unionen pa dessa omriden stir infor stora utma-
ningar och problem som medborgarna forvintar sig en gemensam
l6sning pa. £u:s utveckling har sannerligen inte foljt mallen for ett
klassiskt statsbyggande med tydligt uppstillda befogenheter i en
konstitutionell ordning. Det kan ses som en indikation pi att EU
snarare utvecklas mot ett statsférbund 4n en federation.

Den vedertagna uppfattningen dr att nationalstaten, i form av
medlemsstat, har skyddat kdrnan i sin suverdnitet mot allt for
stora intring frin det europeiska samgiendet. Forkastandet av
det konstitutionella férdraget i folkomréstningar i Frankrike och
Nederlinderna 2005 ér ett tydligt utslag av detta. Men det finns
konkurrerande perspektiv som pekar mot att medlemsstaternas
forhillande till Europaintegrationen ir mycket mer komplext. Den
brittiske statsvetaren Andrew Milward lade i boken The European
Rescue of the Nation State frin 1992 fram tesen att férhillandet mellan
nationalstaten och europeisk integration ir mindre konfliktfyllt in
vad som tidigare antagits och att det istillet bor forstds som frukt-
samt och omsesidigt stodjande. I synnerhet menar Milward att de
mojligheter som den inre marknaden erbjod tillit medlemslinderna
att kringgd inrikespolitiska stotestenar som tidigare hindrat dem
frin att genomféra nodvindiga ekonomiska reformer. Ett annat
intressant perspektiv framfoérs av Christopher Bickerton i boken
European Integration: From Nation-States to Member States frin 2012
dir han hivdar att medlemslindernas regeringar, och i synnerhet
stats- och regeringscheferna i Europeiska ridet, utovar ett kollektivt
ledarskap i EU. Detta ir sirskilt tydligt inom omraden som styrs
av den mellanstatliga logiken som till exempel utrikes- och siker-
hetspolitiken och i hanteringen av de méanga kriser som EU har gitt
igenom under 2010-talet. Sirskilt relevant fér denna rsboks tema ar
Bickertons argument att den enkelriktade debatten om férekomsten
av en konflikt mellan nationalstat och 6vernationalitet maste limnas
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dirhin om vi ska kunna forstd formen av den statsbyggnad som
pagir inom EU. Denna statsbyggnad har enligt Bickerton i grunden
férindrat medlemsstaternas forutsittningar att bedriva politik (ett
mer utférligt resonemang aterfinns i Bergman och Blomgrens kapitel
i denna bok). Vi méste dirfor fortsitta att utforska relationen mellan
overstatlighet och mellanstatlighet frin olika perspektiv.

Alternativa perspektiv pa makt och
suveranitet inom EU

I takt med att den europeiska integrationsprocessen har férdjupats
har ocksd dess form tagit sig olika uttryck. For att bittre forstd
integrationens skiftande dimensioner kan man med férdel anvinda
sig av de olika perspektiv som tidigare forskning erbjuder. Nagra
av de mest tongivande ska vi kortfattat diskutera hir. Ett tidigt,
men fortfarande relevant perspektiv, framlagt av den amerikanske
statsvetaren Ernst Haas pa 1950-talet, ir det funktionalistiska, som
ofta gar under benimningen nyfunktionalism. Denna teoribildning
imnar forklara det europeiska samgéendet med hjilp av den si kall-
lade ”spillover” -mekanismen som innebir att integrationen sprider
sig (spiller over) fran ett policyomride till ett annat. Ett exempel
pé en sddan spridning ir hur inférandet av tullunionen och gemen-
samma regler om import och export ledde till 6kad handel 6ver grin-
serna och att transnationella aktorer, sdsom féretag, dven borjade
efterfriga gemensamma regler i andra nirliggande politikomraden.
Detta resulterade i den gemensamma handelspolitiken och dirmed
ett djupare och mer utbrett overstatligt samarbete. P4 samma sitt
tinkte sig nyfunktionalismen att nationella tjinstemin som deltar
i BEU:s policyprocesser skulle férindra sitt beteende och bidra till att
fordjupa integrationen. Tjinsteminnens upprepade interaktion med
varandra och med EU:s representanter i Bryssel antogs paverka deras
synsitt och bidra till act skifta deras lojalitet frin nationen till ett nytt
politiskt center pa europeisk niva.

Logiken bakom nyfunktionalismen ter sig fullt rimlig nir man
betraktar férdjupningen av den inre marknaden dir gemensamma
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regler inom en sektor gjorde samarbete 6nskvirt och mojligt dven
inom andra politikomriden. Diremot har det funktionalistiska syn-
sittet stott pd svarigheter nir det kommer till ate forklara varfor
integration i omraden sdsom utrikes- och sikerhetspolitik, migration
och inre sikerhet varit langsam och priglats av starka motstridig-
heter. Nir det giller de nationella tjinsteminnen s har dessa inte
permanent flyttat 6ver sin lojalitet till det europeiska planet. Istillet
har tjinsteminnen utvecklat en inbiddad, dubbel, lojalitet som
innebir att de behaller sina nationella identiteter och ir beredda att
forsvara nationella intressen i EU:s institutioner samtidigt som de
tar visst intryck av gemensamma europeiska normer och intressen.
Inte heller har utvecklingen sedan 2000-talet och framéit pekat mot
att medlemsstaternas betydelse har minskat. Tvirtom, Europeiska
ridets stillning i EU och dess roll i arbetet med att hitta losningar pd
de kriser £U har gétt igenom har varit och ir fortsatt helt central. I
sjilva verket pekar utvecklingen mot att en kollektiv verkstillande
makt vixer fram, med medlemslindernas regeringar i spetsen, till
vilken EU:s institutioner dmsom agerar sjilvstandigt, msom fung-
erar som stod.

Ett andra alternativt synsitt pa samarbetet inom EU som vixte
sig starkt frin ar 2000 och framit, foretridd av empiriske inrik-
tade forskare som till exempel Helen Wallace frin Storbritannien
eller italienaren Claudio Radaelli, ligger fokus pa styrningen inom
EU:s policyprocesser. Dessa tar olika former beroende pd graden
av integration som policyomridet kinnetecknas av. EU:s formella
maktbefogenheter inom ett policyomridde ger dirmed upphov till
olika besluts- och samarbetsformer. Ocksd de policyinstrumenten
som anvinds for att genomfora de politiska besluten, och de faktiska
utfallen, kan enligt detta perspektiv forklaras med hjilp av styrnings-
formerna som kinnetecknar politikomridet. For att konkretisera
detta resonemang kan EMU tas som exempel. Penningpolitiken ir
en del av unionens exklusiva befogenhet fér de linder som har
euron som valuta. Medlemsstaterna har avhint sig den nationella
befogenheten att reglera priset pd valutan. Ansvaret ligger istéllet
hos den Europeiska centralbanken som foljer de riktlinjer som finns
inskrivna i EU:s fordrag. Diaremot ligger makten 6ver den ekono-
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miska politiken i all visentlighet kvar hos medlemslinderna dven
om de har 4tagit sig att folja stabilitets- och tillvixtpaktens regler
om sunda statsfinanser. Dirtill féljer av medlemskapet i eurozonen
att linderna ska striva efter att forbittra sin ekonomiska konkur-
renskraft for att, om méijligt, jimna ut de allefor stora skillnaderna
dem emellan. I detta syfte lanserades Lissabonstrategin ar 2000,
foljt av sin eftertridare, Europa 2020, ir 2010. Bide stabilitets- och
tillvixtpakten samt Europa 2020 kidnnetecknas i all visentlighet av
styrning genom erfarenhetsutbyte, en styrform som vanligtvis kallas
fér den oppna samordningsmetoden eftersom den bygger pa (mer
eller mindre) frivillighet.

For att gora bilden av £u:s olika styrformer komplett kan regle-
ringen av den finansiella marknaden ocksd nimnas. Denna ingér i en
av den inre marknadens fyra friheter — den for kapital - och ligger
dirmed inom Eu:s delade befogenheter. I och med att samarbetet
inom den inre marknaden férdjupats har EU stiftat ett stort antal
lagar som reglerar den finansiella marknaden. Dessa lagar har till-
kommit genom det ordinarie lagstiftningsforfarandet enligt vilken
kommissionen utarbetar ett lagstiftningsforslag som behandlas av
ministerridet och Europaparlamentet. Den EU-lag som slutligen
antas tar ofta formen av ett ramdirektiv som sedan inforlivas i
nationella regelverk som styr finansmarknaden och dess aktorer.
Styrningsperspektivet har fordelen att det pa ett konkret sitt beskri-
ver vad som verkligen sker i EU:s policyprocesser. Diaremot fingar
perspektivet inte den politiska dimensionen i samarbetet, vare sig pa
nationell eller pd europeisk niva, och heller inte normativa aspekter
sdsom tillstdndet for demokratin inom EU.

Forhallandet mellan nationalstaten och EU har ocksd diskuterats
i ljuset av den rittsliga integrationsprocessen. EU ir en rittsgemen-
skap dir nationell ritt inom i stort sett alla omréden 4r underordnad
EU-ritten. EU-domstolen ir den institution som ytterst ir ansvarig
for att uttolka EU:s lagar och regler samt 16sa rittsliga tvister mel-
lan exempelvis kommissionen och medlemsstaterna. I litteraturen
brukar det papekas att Eu-domstolen lyckats driva pa integrations-
processen framférallt under perioder av politisk splittring mellan
medlemsldnderna. Exempelvis kan nimnas de vilkinda domarna
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frin 1960-talet dir EU-domstolen slog fast grundliggande principer
for EU:s rittssystem, som EU-rittens direkta effekt och principiella
foretride framfor nationell ritt. Dessa principer har varit avgorande
for integrationsprojektets utveckling under perioder d4 medlems-
staterna varit obenigna att delegera beslutandemakt till Eu.
Forskningen ir delad i sin syn pd Eu-domstolens roll i forhallande
till spanningen mellan unionen och medlemsstaten. Enligt nyfunk-
tionalismens synsitt 4r EU-domstolen en stark overstatlig domstol
med en tydlig agenda: att fordjupa integrationen. Aven om med-
lemsstaterna ansett att denna overstatlighet gict for langt och velat
begrinsa EU-domstolens makt har detta i princip varit omojligt da
en sidan fordragsindring kriver enhillighet. Men enligt ett konkur-
rerande synsitt, intergovernmentalism, si har Eu-domstolen istéllet
varit ett verktyg for de stora medlemslindernas intressen. Oavsett
vilket av perspektiven som bist fingar EU-domstolens agerande stir
det klart att manga aktorer har varit kritiska till domstolen, inte
minst Storbritannien. EU-domstolen har utmélats som en institution
som hotar den nationella suveriniteten. Kirnan i kritiken mot EU-
domstolen handlar om att domstolen dgnat sig &t juridisk aktivism
genom att gora langtgiende tolkningar av EU:s fordrag och rittsakter
som resulterat i en férdjupad integration och en utokad overstatlig-
het som begrinsat medlemsstaternas politiska handlingsutrymme.
Rittsvetaren Dieter Grimm och statsvetaren Fritz Scharpf har
idven varnat for att EU-domstolen inte visar tillborlig hinsyn till natio-
nella politiska och ritesliga traditioner nir den avgor frigor som av
medlemsstaterna betraktas som hemmahoérande pa den (nationella)
politiska arenan. P4 sikt anser Grimm och Scharpf att ett sdidant age-
rande hotar att undergriva hela Eu:s legitimitet d4 medlemsstaternas
politiska ledare far svart ate rittfirdiga EU-domstolens avgoranden
infor sina medborgare. Denna farhiga kan delvis séigas ha besannats
i och med Storbritanniens beslut att limna £u. Aven om forskningen
pekar pi att det finns flera anledningar till att britterna 2016 réstade
for ett uttrdde ur EU s har den offentliga debatten i Storbritannien
linge dominerats av synsittet att EU, med EU-domstolen i spetsen,
krinker medlemsstaternas autonomi i avgorande politiska frigor.
Den tidigare Brexit-ministern Dominic Raab formulerade vass kritik
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mot den dverstatliga domstolen i foljande citat frin Financial Times
2016; "Den underminerar de grundliggande principerna for var
demokrati - nimligen att det brittiska folket ska kunna hélla de som
stiftar vdra lagar ansvariga” (var 6versittning).

EU-domstolens storsta bedrift dr att den lyckats forma medlems-
staternas egna domstolar att lojalt tillimpa EuU-ritten pd nationell
niva. P4 sd sdte har Eu:s fordrag inte stannat vid att vara den typ
av internationella 6verenskommelser som aldrig efterlevs pd hem-
maplan. Istillet har domstolarna gemensamt sett till att EU-ritten
blivit en integrerad del av 28 olika nationella rittsordningarna. De
nationella domstolarnas acceptans av EU-ritten brukar lyftas fram
av bland annat nyfunktionalister som st6d for att EU:s rittssystem i
princip antagit karaktiren av ett nationellt rittsystem. Men dven om
medlemsstaternas domstolar i stor utstrickning féljer den 6verstat-
liga domstolens beslut s& finns det dven bland nationella domstolar
ett visst motstind mot EU-domstolens tolkningar av EuU-ritten,
nigot som nyfunktionalismen haft svirt att forklara. De hogsta
domstolarna i flera medlemslinder har éppet visat att de inte fullt ut
accepterar principen om att EU-ritten alltid ska vara verordnad all
nationell lagstiftning. Den tyska forfattningsdomstolen har ett flertal
ginger (Solange I och II, Brunner) markerat att det finns en grins
fér hur mycket beslutandemakt som kan 6verlimnas till Eu. Den
tyska konstitutionen ir fortfarande den yttersta garanten for att den
liberala demokratins virden uppritthills. Aven Danmarks hogsta
domstol trotsade EU-domstolen genom att vigra att dsidositta en
dansk lag som brét mot EU-ritten i mélet Ajos frin 2016. Den hogsta
domstolen anség bland annat att den saknade st6d i grundlag for att
sidositta den nationella bestimmelsen. Att inte tillimpa den danska
lagen ifriga skulle nimligen innebéra att domstolen gick emot det
danska parlamentets uttryckliga vilja. Juridiska bedomare hivdar att
den danska domstolen dirmed undergrivde en av Eu-domstolens
viktigaste principer, nimligen att nationell lagstiftning 4r underord-
nad Ev-ritten.
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Integration och nationalstatens aterkomst?

Ar det verkligen si att vi bevittnar nationalstatens dterkomst i
Europa? Vad skulle det i si fall innebira for europeisk integration?
Skulle det kunna forsimra EU:s mojligheter att méta de inre och
yttre utmaningar som unionen stir infor, eller dr nationalstatens
dterkomst i sjilva verket en nodvindighet for att dcerskapa stabi-
liteten och styrkan i de nationella demokratiska processerna och i
medlemslindernas handlingskraft?

Dessa frigor dr komplexa och kommer att sysselsitta méinga
forskare och politiker framover. Aven om denna arsbok inte kan ge
nigra definitiva svar, ser vi det som viktigt att vi, i en tid di poli-
tiska stromningar och aktorer 6ppet motsitter sig europeisk politik
samt ifrigasitter grunderna f6r det europeiska samarbetet, aterigen
uppmirksammar de drivkrafter som péverkar férhallandet mellan
medlemslinderna och unionen. Integrationen i EU péverkas sjilvfal-
let av att vissa medlemslinder pa ett 6ppet och demonstrativt sitt
motverkar gemensam politik och vigrar att genomfora de politiska
beslut som EU antagit. Samtidigt méste unionen pa ett klarsynt sitt
virdera inneborden av att medlemslinderna har olika dsikter samt
att de har varierande ekonomisk och, till viss del politisk, férméga
att anpassa sig till Eu:s politik och dess politiska och administrativa
processer. Med dren har unionen blivit storre och allt mer mang-
skiftande. EU méste pd nigot sitt hitta en balans mellan likriktning
och respekt for olikhet, mellan olika normer och forestillningar,
och mellan fordelningen av makt till den nationella respektive den
europeiska nivén.

Vad giller allokeringen av makt vet vi att detta inte ir ndgot
nollsummespel: nir EU blir mer handlingskraftig forstirks samtidigt
den nationella formagan att méta utmaningar. Samtidigt vill inte
medlemslinderna se en lingtgdende integration inom alla politik-
omriden och meningarna gir isir om hur EU:s politik ska utformas.
Vissa medlemslinder har tydligt markerat att EU miste stirka sin
forméga att mota de stora och svira utmaningarna som unionen stir
infér, medan andra rentav motsitter sig en férstirkning av EU:s poli-
tiska handlingsforméga. Ytterligare andra tvivlar pd att en sidan for-
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stirkning ir mojlig. Klart dr dock att i kolvattnet av Storbritanniens
beslut att s6ka uttride ur EU och de omvilvande férindringarna i
omvirlden har unionen tagit nagra viktiga steg framat nir det giller
att forstirka sin handlingskraft inom Emu, sikerhets- och férsvars-
politiken, den sociala dimensionen samt handelspolitiken. Inom
flera omraden férsvarar EU, som en av de fi kvarvarande internatio-
nella aktdrerna, den multilaterala regelbaserade virldsordningen och
internationella organisationer, sisom Virldshandelsorganisationen
(wto), mot illiberala och destruktiva krafter. I detta sammanhang dr
det intressant att notera Tysklands féorbundskansler Angela Merkels
och Frankrikes president Emmanuel Macrons uttalande i Meseberg-
deklarationen frin juni 2018:

Frankrike och Tyskland delar ett starkt dtagande att inte bara bevara
Europeiska unionens framgingar men att ocksé ytterligare stirka deras
samarbete inom den Europeiska unionen med en stindig uppmirksam-
het riktad mot att sikerstilla enigheten mellan dess medlemsstater och
handlingskraft. Den Europeiska unionen kommer att leva upp till sina
virden och vara en stark rost for skyddet av de minskliga rittigheterna
och en kraft som férsvarar, reformerar och forstirker multilateralism

(var 6versittning).

I Europaperspektiv 2019 analyseras forhillandet mellan unionen och
nationalstaten i sammanlagt nio kapitel. Kapitelférfattarna belyser
vad nationalstatens eventuella dterkomst betyder i relation till den
politiska, ekonomiska och rittsliga integration inom ru. Hur kan
demokratin pd europeisk och nationell nivd stirkas? Vilka vigar
framat finns det for den europeiska integrationsprocessen? Kan
en splittring av euron i flera valutor stirka bide den gemensamma
valutan och £U pé sikt? Vad kan férklara paradigmskiftet fran libe-
ralisering av den inre marknaden till en hardare reglering av EU:s
skatterdtt? Hur bor EU agera nir en medlemsstat upprepade ganger
bryter mot unionens grundliggande virderingar? Kan kraven om att
uppritta en katalansk eller skotsk sjilvstindig stat férenas med tan-
ken om ett integrerat Europa? Bér EU ha en gemensam flyktingpo-
litik eller 4r det bittre om medlemsstaterna sjilva styr det omradet?
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Ar det EU eller medlemsstaterna som ytterst garanterar skyddet for
grundliggande rittigheter vid beslut om sanktioner mot enskilda
inom EU-rittens omrdde? Hur ska vi forstd Brexitforhandlingarna
och hur ska £U lyckas undvika att flera medlemslinder viljer att limna
unionen? Dessa ir ndgra av frigestillningarna som behandlas i boken.

I bokens férsta kapitel noterar Torbjorn Bergman och Magnus
Blomgren att diskussionen om hur relationen mellan medlems-
staterna och EU:s institutioner bor utformas loper som en rod trdd
genom unionens utveckling. Men istillet for att bara aterupprepa
stindpunkterna i denna klassiska diskussion, mellan 4 ena sidan de
som anser att betoning ska ligga pd mellanstatliga principer och 4
andra sidan de som anser att unionen ska ha ett betydande inslag
av overstatlighet, analyserar forfattarna aktuella debatter inom fyra
viktiga politikomrdden: ekonomi, férsvars- och sikerhetspolitik,
migration och den sociala pelaren. I Bergman och Blomgrens analys
av hur medlemsstaterna stiller sig i dessa frigor framkommer det
att debatten handlar ganska lite om ett val mellan de tvi ytterlighe-
terna 6verstatlighet och mellanstatlighet. I stillet forséker de natio-
nella politiska eliterna hitta pragmatiska losningar pa olika problem.
Medlemsstaternas ledare anvinder sig av en inkrementell strategi
som innebir att de i férhandlingar ir relative 6verens om att atgirder
behovs, men diremot dr de osidkra pa vigen dit. Siledes implemen-
teras reformer stegvis, de utvirderas successivt och harmoniseringen
sker ofta frivilligt.

Bergman och Blomgren menar att detta férhdllande vicker en
rad normativa fragor kring den demokratiska utvecklingen inom
EU. Den mellanstatliga respektive den overstatliga positionen har
det gemensamt att de har tydliga kedjor f6r medborgarnas infly-
tande 6ver de politiska institutionerna. Diremot leder den tredje,
inkrementella, strategin till att systemet utifrdn ett demokratiskt
perspektiv blir lingt mer komplext. Forfattarna podngterar att
eftersom denna tredje position ir den mest realistiska beskrivningen
av hur U fungerar, och att denna “hybrid” av overstatlighet och
mellanstatlighet sannolikt kommer att bestd, bor vi i mycket hogre
grad diskutera vilka demokratiska principer som ska rida inom
detta komplexa flernivasystem. Bergman och Blomgren landar i att
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det demokratiska system som priglar manga europeiska stater, med
en singulir kedja av delegering och ansvarsutkrivande, rimmar illa
med den inkrementella integrationsprocessen som kinnetecknar EU.
Forfattarna argumenterar f6r att det istillet krivs ett system som
bygger pé ett Madisonskt synsitt med maktdelning i fokus, dir olika
politiska institutioner kontrollerar varandra i syfte att undvika en
allefor stark centrering av make. I sina slutsatser lyfter Bergman och
Blomgren fram att den stora utmaningen bestér i att férena ett sys-
tem, dir majoriteter sdsom de uttrycks i allminna val fir genomslag,
med ett annat system dir maktdelningen mellan EU och medlems-
staterna ir tydlig. Hitintills saknas en konstruktiv diskussion om
vad som bor och kan goras for att forma en sidan legitim europe-
isk politisk ordning som ocksi innefattar en demokratisk ordning
inom medlemsstaterna. I kapitlets avslutande rekommendationer
framhéller Bergman och Blomgren att EU-hybriden endast kan fung-
era demokratiskt om politiker och medborgare formér att se linken
mellan den nationella och den europeiska nivin. Det innebir att vi
behover kunna diskutera de politiska frigor som avgors pé respektive
niva samtidigt. Den nationella demokratin kan nimligen inte {6rstas
utan dess koppling till EU och tvirtom.

I bokens andra kapitel analyserar Andreas Moberg hur Eu, genom
EU-kommissionen, hanterat den domstolsreform som den polska
regeringen paborjade hosten 2015 och den utmaning av EU:s vir-
degrund som denna reform inneburit. I korthet innebir reformen
bland annat en tvingspensionering av domare i Polens hogsta dom-
stol. Moberg betraktar reformen som ett exempel pa nationalstatens
dterkomst eftersom Polen framhirdar med sin lustration. Detta
trots att fler och fler roster, sdvil inom EU som bland internationella
organisationer, hojs for att fi landet att avbryta reformen da den ses
som ett hot mot rittsstatsprincipen och domstolarnas oberoende.
Kapitlet inleds med en beskrivning av spianningsforhallandet mellan
overstatlighet och mellanstatlighet inom Eu. Utifrdin denna bak-
grund beskriver och analyserar Moberg artikel 7 EUF, som innehéller
bestimmelser om att en medlemsstat kan forlora sina rittigheter,
frimst rostritten i ministerrddet, helt eller delvis om landet bryter
mot EU:s grundliggande virderingar.
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Efter att ha placerat in rittsstatsprincipen i historisk kontext,
for att belysa hur den kommit att bli ett grundliggande virde for
EU-samarbetet, presenteras och analyseras kommissionens EU-ram
for att stirka ritesstatsprincipen som antogs 2014. Fallet med Polens
domstolsreform ir forsta och hittills enda gdngen som EU-ramen
anvints och det ger dirmed en forsta mojlighet ate analysera dess
styrkor och svagheter. Moberg diskuterar direfter de erfarenheter
som man kan dra av Polen-fallet mot bakgrund av det spinningsfor-
hillande mellan 6verstatligt och mellanstatligt beslutsfattande som
byggts in i artikel 7 EUF. Analysen liggs sedan till grund for ett antal
policyrekommendationer kring hur EU bér hantera nationalstatens
dterkomst, i termer av att en medlemsstat ifrigasitter de gemen-
samt beslutade grundliggande virdena fér Eu-samarbetet. Moberg
argumenterar for att kommissionen bor limna Eu-ramen dirhin, ill
féorman for de traditionella mekanismerna for hantering av fordrags-
brott med en potentiellt storre roll for Eu-domstolen. Det vore dven
onskvirt om kommissionen och ridet kan f3 till stind ett bittre sam-
arbete i frigor som ror skyddet for unionens grundldggande virden.

Magnus Henrekson, Tino Sanandaji och Ozge Oner argumenterar i
bokens tredje kapitel for att det 2019 finns sa stora och systematiska
skillnader i antalet flyktingar som kommer till £u:s olika medlems-
linder att det inte d4r meningsfullt att prata om en EU-gemensam
flyktingpolitik. De 6verenskommelser som ingdtts och de foérdrag
som undertecknats gillande EU:s gemensamma flyktingpolitik [im-
nar ett stort handlingsutrymme till de enskilda medlemslinderna,
vilket ger linderna méijlighet att reglera flyktinginvandringen och
inda folja internationella avtal. Henrekson, Sanandaji och Oner
pekar pd att medlemslinderna sjilva har ansvar for grinskontrol-
lerna, myndighetsbedémningen av asylansékningarna och de regel-
verk som avgor vilket ekonomiskt stod och vilka vilfardstjanster som
flyktingarna ir berittigade till. De dtaganden medlemslidnderna gjort
pd EU-nivdn 4r med andra ord i hog grad frivilliga; flyktingpolitiken
bestims huvudsakligen pa nationell niva.

Forfattarna utgir i sin analys frin flyktingkrisen hosten 2015 som
de menar tydliggjorde dels de inneboende svagheterna i EU som
ett federalt projekt och dels nationalstatens fortsatta betydelse da
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EU misslyckades med att hantera okningen av antalet asylsokande
inom ramen fér en gemensam flyktingpolitik. Flera medlemslinder
inforde grinskontroller genom att hinvisa till den undantagsmojlig-
het Schengenavtalet ger nir linder upplever ett allvarligt hot mot
den allminna ordningen och den inre sikerheten. Sa var dven fallet i
Sverige, det land som tagit emot i sdrklass flest flyktingar per capita
under 2010-talet.

Forfattarnas jimforande analys av antalet flyktingar som respek-
tive medlemsstat mottagit utmynnar i frigan om EU framdeles bor
striva efter att utveckla och genomdriva en gemensam politik pa
flyktingomridet. Att flyktingfrigan orsakat s stora spinningar mel-
lan medlemslinderna visar enligt Henrekson, Sanandaji och Oner
att EU inte dr en optimal region for flyktingmottagande. Motstandet
har en reell grund och bor dirfor beaktas foér att undvika ate
uppifran pitvingade dtgirder hotar hela EU-gemenskapens existens.
Forfattarna drar dirfor slutsatsen att flyktingpolitiken i huvudsak
boér utformas pd nationell nivi, i samarbete med den regionala och
lokala nivan dir de praktiska integrationsitgirderna i form av utbild-
ning, matchning till jobb och sa vidare genomférs. Men Henrekson,
Sanandaji och Oner drar ocksa slutsatsen att EU dnd3 kan fylla en
viktig roll. Exempel pa detta inkluderar flyktinghjilp till linder som
drabbats av krig eller naturkatastrofer, avtal pi flyktingomridet
med tredje land, riddningsaktioner i Medelhavet och kontroll av
EU-lindernas gemensamma yttre grins. Avslutningsvis understryker
Henrekson, Sanandaji och Oner att nationalstaten dven framdeles
ir den limpligaste enheten for att reglera flyktingflodet, handligga
asylprocesserna och svara fér grinskontrollen mot andra £u-linder.
Detta garanterar att agerandet ir i linje med den nationella opinio-
nen.

Temat i bokens fjiarde kapitel, som ar skrivet av Rikard Forslid och
Sten Nyberg, ir Brexit och forutsittningarna fér EU-gemenskapens
sammanhallning. Inledningsvis belyser forfattarna EU:s utveckling
i relation till de ekonomiska och politiska krafter som verkar for
internationell integration respektive autonomi. EU vixte fram i kon-
kurrens med den europeiska frihandelssammanslutningen (EFTA)
och trots att EU-samarbetet innebir en viss 6verstatlighet, vilket flera
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av de tidigare EFTA-linderna var skeptiska till, kom férdelarna av en
stor integrerad marknad till sist att 6verstiga nackdelarna.

Mot bakgrund av den starka gravitationen mot en stor marknad
diskuterar Forslid och Nyberg om en union som EU kan bli hur stor
som helst. En tydlig motkraft dr atc expansion fér med sig 6kad
heterogenitet, vilket innebir att en enhetlig politik blir allt simre
anpassad till lokala preferenser. Samspelet mellan dessa krafter,
som forfattarna analyserar med stod av litteraturen om optimal
statsbildning, paverkar forutsittningarna for Eu:s sammanhéllning
och riskerna for att en medlemsstat ska begira uttride ur unionen.
Direfter diskuterar forfattarna vad som kan hinda om ett land
faktiskt limnar unionen med utgdngspunke i Brexitférhandlingarna
och de centrala tvistefrigorna, handel och migration. Analysen lyfter
fram parternas incitament att positionera sig politiskt och retoriskt
samt hur férhandlingsprocessens utformning piverkar mojligheten
att nd ett mindre skadligt utfall. Den viktigaste policyslutsatsen som
foljer av detta dr att handelshinder dr det simsta sittet for EU att
paverka Storbritannien. Det ir inte heller ett limpligt verkeyg for att
avskricka andra linder frin att limna £u. Baserat pa sin analys och
tidigare forskning drar Forslid och Nyberg slutsatsen att anledningen
till att britterna valde att rosta for Brexit hinger samman med att
grupper i Storbritannien, liksom i andra linder, upplever sig vara for-
lorare pa globaliseringen och den marknadsintegration som EU:s inre
marknad innebir. Forfattarna diskuterar direfter hur handelsteorin
kan hjilpa oss att forstd Brexit och redovisar hur medborgarnas atti-
tyder till EU utvecklats i olika linder. Medan Storbritanniens skepsis
till EU dr av gammalt datum ser Forslid och Nyberg inte nigra mot-
svarande ménster fér andra linder. Forfattarna drar slutsatsen att ris-
ken for fler Yexits” har minskat i ljuset av Brexitférhandlingarna, som
tydligt visat att dven ett s pass stort land som Storbritannien har
haft svart att nd ett ekonomiske férdelaktigt uttridesavtal. I kapitlets
avslutande del lyfter Forslid och Nyberg fram nigra rekommenda-
tioner kring hur uttridesférhandlingar bor bedrivas for att minska
risken for ogynnsamma utfall. T takt med att unionen blivit allt mer
heterogen menar forfattarna att det ir viktigt att EU visar lyhordhet
gentemot berittigad kritik och dven fortydligar vilka fordelar som
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finns med medlemskapet. P4 sa sitt kan EU:s politik anpassas for att
minska risken for att flera medlemsstater ska vilja att limna unionen.

I det femte kapitlet i boken analyserar Cécile Brokelind vU:s arbete
med att motverka urholkandet av medlemsstaternas bolagsskat-
tebaser. Fenomenet uppmirksammades sirskilt i samband med
avslojandet om att multinationella foretag, sdsom Apple, i princip
undsluppit att betala bolagsskatt genom fordelaktiga skatteaveal med
irlindska skattemyndigheter.

Med utgingspunkt i att den alltmer globaliserade virldsekonomin
mojliggér f6r multinationella foretag att utnyttja skillnader i olika
linders skattesystem for att betala mindre skatt, beskriver Brokelind
hur EU har forsoke hantera detta problem. Trots svirigheterna att
triffa en politisk 6verenskommelse, dd medlemsstaterna inte har
delat samma syn pd behovet att reglera denna skattekonkurrens,
lyckades EU inféra en uppforandekod 1997 i syfte att minimera kon-
kurrensen. Men skattekonkurrensen pa global nivd har dock inten-
sifierats pd senare ar tack vare digitaliseringen. Digitaliseringen och
globaliseringen har forsvarat f6r linder att beskatta foretag di dessa
inte lingre uppfyller villkoren f6r att anses vara beskattningsbara pa
territoriet dir deras forsiljning sker.

Mot denna bakgrund analyserar Brokelind férindringen i med-
lemsstaternas preferenser gillande vilken stat som boér ha makten
att beskatta internationella foretag. Till en borjan féljde EU den
modell som Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling
(oECD) foreskrev, nimligen att den stat i vilken foretagets huvud-
sdte dr registrerat, innehar beskattningsritten. Men EU:s synsitt har
kommit att férindras, nu anser man att beskattningsmakten bor
ligga hos den stat i vilken ett féretags férsiljning sker. EU har dirfor
under senare ar antagit flertalet lagar som forkroppsligar denna
protektionistiska instéllning. Vidare redogor Brokelind for hur mul-
tinationella foretag har kunnat utnyttja skillnaderna i skattesystemen
mellan medlemsstaterna for att maximera sin vinst. Forfattaren visar
iven hur kommissionen anvint sig av EU:s statsstodsregler i syfte
att begrinsa denna typ av bolagsskattekonkurrens, som urholkar
medlemsstaternas skatteinkomster. Brokelind presenterar direfter
tesen att medlemsstaterna, genom EU, har lyckats forsvara sina
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intressen som bestar i att skydda sina egna bolagsskatteinkomster
under forevindningen att skydda finansieringen av vilfirden. Men
de dtgirder som EU anvint sig av for att férhindra skattekonkur-
rens kan anses strida mot EU:s grundprincip om fri rorlighet och
konkurrens. Brokelind menar att detta kan ses som ett tecken pa att
nationalstatens dterkomst paverkar den politiska och ekonomiska
utvecklingen inom unionen di EU bidrar till att stirka medlemssta-
ternas suverinitet. I ljuset av denna utveckling foreslar Brokelind att
EU och medlemsstaterna bor enas kring en gemensam skattepolitik
for grinsoverskridande transaktioner, t.ex. direktivforslaget om en
gemensam bolagsskattebas och gemensam konsoliderad bolagsskat-
tebas, i syfte att undvika att enskilda stater skyddar sin suverinitet
med protektionistiska dtgirder.

Fredrik N G Andersson diskuterar i bokens sjitte kapitel den gemen-
samma valutan eurons problem och framtid. Andersson papekar att
utmaningen for euron inte ir nationalstatens dterkomst utan att
nationalstaten aldrig forsvann. For att vinsterna med en gemensam
valuta skall 6verstiga kostnaderna méste eurolinderna forenas i en
politisk union som gemensamt utformar regler for bland annat skat-
ter, arbetsmarknad och vilfird. Linderna har dock varit ovilliga att
limna ifrin sig makten 6ver den ekonomiska politiken. Andersson
visar att inom ménga omriden har linderna agerat efter sitt natio-
nella intresse istillet for det gemensammas bista vilket gett upphov
till skillnader i den ekonomiska utvecklingen. Dessa skillnader har
i sin tur bidragit till politiska konflikter mellan medlemslinderna
som forsvirar hela Eu-samarbetet. Vidare beskriver Andersson de
reformférslag som EU-kommissionen lagt fram och som ir tinkta att
stirka euron. Andersson ir kritisk till dessa reformer, som han menar
ir allefor bakicblickande, och i sin analys kommer han fram till att de
inte heller ir tillrickliga for att dterstilla den ekonomiska balansen i
euroomridet.

Utifrdn analysen diskuterar Andersson direfter om euron bor
splittras i tvi eller fler valutor nir linderna i praktiken visat sig ovil-
liga att sikra eurons framtid genom en politisk union. Han finner
att det vore den mest rimliga utvecklingen, nimligen att nagot eller
ndgra linder limnar euron. Ett sidant scenario skulle kunna bidra
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till att minska det sociala och ekonomiska tryck som byggts upp
inom euroomridet och som 2019 férsvirar EU-lindernas samarbete.
Att splittra euron ir dock inte enkelt och riskerar ate bli vildigt
kostsamt pé kort sikt. Men Andersson landar indi i att de lingsiktiga
vinsterna troligen ir storre in de kortsiktiga kostnaderna. Kapitlet
mynnar ut i rekommendationen att EU och medlemsstaterna méste
forbereda en vinskaplig skilsmissa dir de kortsiktiga kostnaderna
av att splittra euron begrinsas genom att delningen av euroomradet
sker under si kontrollerade former som moijligt. P4 sd sitt kan
mindre euro leda till mer Europa i framtiden.

I bokens sjunde kapitel tar sig Jane Reichel an en av de mest omde-
batterade frigorna inom konstitutionell EU-ritt, nimligen hur rites-
statsprincipen och grundliggande rittigheter ska garanteras inom
EU-rittens tillimpningsomrade. I en demokratisk rittsstat forutsites
det offentligrittsliga maktutévandet tillimpas under rittsstatsprin-
cipen, vilken Reichel definierar som begrinsad och kontrollerbar,
genom krav pd lagbundenhet och férutsebarhet samt konstitutionella
regler till skydd for grundliggande rittigheter. Genom att EU-ritten
har ansprik pd att tillimpas med direke effekt och med foretride
pa nationell nivd, har det varit nodvindigt att utveckla Eu-ritesliga
skyddsregler som kan uppstilla grinser f6r hur ritten kan tillimpas
i enskilda fall. Utgdngspunkten 4r att ju mer ingripande dtgirder
som kan vidtas med stéd av Eu-ritten, desto stoérre dr behovet att
kunna faststilla klara och entydiga grinser for dess tillimpning. Den
overgripande friga som Reichel diskuterar i kapitlet ir vem som
ytterst garanterar ritesstatsprincipen och skyddet f6r grundliggande
rittigheter vid beslut om sanktioner mot enskilda inom EU-rittens
tillimpningsomrade, EU eller medlemsstaterna? Ar det moijligt for
medlemsstaterna att forlita sig pd att U kan garantera sikra former
for beslut som ir betungande for enskilda i en tid nir rictsstatsprin-
cipen utmanas oppet i flera medlemsstater, sisom Ungern?

Reichel inleder med att redogora f6r hur Eu-ritten under 2010-talet
antagit allt fler regler med inneborden att sanktioner och andra
betungande beslut mot enskilda ska genomféras. Samtidigt har
utvecklingen i vissa EU-medlemsstater inneburit att BU-domsto-
len accepterar att EU-ritten inte alltid kan tillimpas som avsett.
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Foljaktligen har nationella domstolar kunnat vigra att overlimna
brottsmisstinkta som begirts utlimnade i enlighet med den europe-
iska arresteringsordern samt vigra fora 6ver asylsokande i enlighet
med Dublinférordningen. I andra fall 4r det mer oklart hur u:s
regler forhiller sig till nationella rittsstatsprinciper och nir EuU:s
principer ska tillimpas istillet f6r de nationella. Reichel analyserar
i kapitlet tvd olika typsituationer: betungande beslut som fattas
av nationella myndigheter och domstolar i en grinsoverskridande
situation samt de fall dir Eu-ritten innehaller regler om sanktioner
mot enskilda som tillimpas inom en medlemsstat. Utifrin resultatet
av sin undersokning konstaterar Reichel att svaret pa frigan om
medlemsstaterna kan lita pd Eu pafallande ofta dr ”det beror pa”,
vilket i praktiken betyder att ritesstatsprincipens innehdll och effekt
varierar frin situation till situation. Baserat pd denna slutsats ér
Reichels rekommendation att EU bor lagstifta om grinserna for
offentligt maktutévande inom EU-rittens tillimpningsomrade, i
syfte att garantera enskildas och foretags ritessikerhet.

Malin Stegmann McCallion diskuterar i bokens dttonde kapitel hur
europeiseringsprocesser kan forstds i en tid d& nationalstaten verkar
fi mer inflytande i integrationsprocessen. Utgangspunkten ér att
medlemsstaterna bide kan paverkas av EU (top-down europeisering)
och utova ett sjilvstandigt inflytande 6ver unionen (bottom-up euro-
peisering). I kapitlet behandlas medlemsstaternas olika strategier for
att mota forandringstrycket frin Eu. Stegmann McCallion visar hur
medlemsstater kan férsoka bromsa samarbetet genom att exempelvis
blockera politiska beslut i ministerridet. Den strategin utmirker
Polens och Ungerns agerande i migrationsfrigan di de har vigrat att
implementera omplaceringsmekanismen av asylsékande.

Stegmann McCallion analyserar direfter om en mojlig 16sning
pa de minga utmaningar som EU-samarbetet star infér skulle kunna
vara differentierad integration, det vill siga att de medlemsstater
som vill férdjupa samarbetet tillits att gora det medan de som inte
vill har méjlighet att std utanfor. EMU och Schengensamarbetet ar
exempel pa differentierad integration. Den slutsats som Stegmann
McCallion drar 4r att 4ven om differentierad integration kan fung-
era inom vissa omraden s3 riskerar det att leda tll att Eu:s politiska
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system blir mindre transparent. Om medlemsstaterna fir vilja vilka
omriden som de ska delta i, och i vilken omfattning, kan det bli annu
svirare for medborgarna att urskilja vilket inflytande respektive
medlemsland har pd europeisk nivd och vem som ir ansvarig for
vilka beslut. Dessutom finns det en risk att ytterligare uppdelningar
mellan medlemsstaterna resulterar i att de utvecklar in mer skilda
intressen vilket i sin tur férsvérar det 6vergripande europeiska samar-
betet. I ljuset av denna analys avslutar Stegmann McCallion med att
rekommendera EU och dess medlemslinder att fundera noga kring
vilken typ av differentierad integration som ir énskvird. Stegmann
McCallion efterlyser ocksd en mer nyanserad offentlig debatt om
EU. Nationella politiker bor undvika att systematiskt beskylla Eu
fér impopulira beslut som de sjilva varit med och fattat. Istéllet bor
politiker och media striva efter att diskutera politikens sakinnehill
samt synliggora fér medborgarna hur de kan paverka Eu-politiken.

I bokens nionde och avslutande kapitel analyserar Niklas Bremberg
férhallandet mellan regional separatism och europeisk integration.
Kapitlets huvudsakliga frigestillning dr hur EU utmanas av att
politiker och medborgare i vissa regioner i EU:s medlemsstater
strivar efter att uppritta egna nationalstater. Bremberg redogor i
kapitlet for den statsvetenskapliga forskningen om regional separa-
tism, nationell sjilvstindighet och europeisk integration sisom den
har utvecklats frin 199o-talet och framit. Olika sitt att se pa frigan
om den europeiska integrationens effekter pd regional separatism
diskuteras liksom olika tolkningar av hur Eu-ritten och Eu:s utvidg-
ningspolitik kan tillimpas och férstés i den hindelse en region skulle
bli en sjilvstindig stat genom secession.

Kapitlet analyserar direfter tva fall dir frigan om sjilvstindighet
och Eu-medlemskap akcualiserats pa senare tid, nimligen Skottland
och Katalonien. En jimférande analys av dessa fall dr av sirskild
relevans, enligt Bremberg, i och med att ett eventuellt sjilvstindigt
Katalonien av allt att ddma skulle behéva ansdka om Eu-medlem-
skap trots att en overvildigande majoritet av medborgarna vill vara
en del av EU medan Skottland ir pé vig att mista sitt EU-medlemskap
som en konsekvens av Brexit trots att en majoritet av medborgarna i
Skottland rostade emot att Storbritannien ska limna Eu. Bremberg
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belyser siledes de politiska och normativa utmaningar som regional
separatism stiller EU infor. Avslutningsvis diskuteras i kapitlet hur
regionernas stillning inom EU skulle kunna stirkas och hur kraven
om secession skulle kunna hanteras inom ramen fér EU:s befintliga
medlemsstater. Ett forslag som presenteras dr att EU-kommissionen
bér initiera en utredning av regionernas stillning inom unionen med
det uttalade syftet att undersoka om demokratin i EU skulle kunna
fordjupas genom att regionernas stillning stirktes.

Hur ska vi d& forstd det eviga spinningsforhillandet mellan £U
och dess medlemsstater i en tid nir frigan om vilket framtida EU
vi vill ha har blivit alltmer brinnande pa grund av de yttre och inre
utmaningar som unionen stir infor? I sitt drliga tal om tillstdndert i
unionen 2018 framholl Eu-kommissionens ordférande Jean-Claude
Juncker att: ”Vi bér vara mer varsamma om Europeiska unionen,
inte svartmala den, utan foérsvara vart levnadssitt”. Sirskilt verkade
Juncker rikta sig till medlemslinderna d4 han pipekade att det inte
enbart ir EU-kommissionen och Europaparlamentet som bir skul-
den f6r att EU dnnu inte lyckats [6sa minga av de stora utmaningarna
som unionen stdr infér. Den storsta skulden ligger istéllet hos med-
lemsstaterna och deras oférmaga att komma 6verens i ministerradet
och Europeiska ridet. Detta knyter an till diskussionen om vad
som idr den mojliga vigen framit fér EU-gemenskapen i en tid nir
nationalstaten verkar spela en storre roll dn tidigare. Ar detta ett hot
som EU bor bemota genom att satsa pa en ny ambitios reformagenda,
tanke att vitalisera EU-projektet och méjligen forverkliga ete federale
eU? Eller bor v istéllet ta ett steg tillbaka, bida sin tid, och lita med-
lemsstaternas mellanstatliga samarbete fi en mer framtridande roll?

Det ir viktigt fér den fortsatta diskussionen att pdminna om att
EU och medlemsstaterna historiskt sett alltid har behovt férhandla
om balansen mellan de 6verstatliga och mellanstatliga dragen i sam-
arbetet. Utifrdn bidragen i denna bok framtrider flera pragmatiska
forslag pa hur £U kan hantera denna i grunden principiella och exis-
tentiella friga. Dessa kan sammanfattas i att EU inte kan bortse frin
spinningarna som nationalstatens dterkomst ger upphov till utan att
dessa maste tas pa allvar, vare sig det giller framtiden for den gemen-
samma valutan, hanteringen av regional separatism eller hoten mot

34

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 34 2020-02-12 11:43



INLEDNING

rittsstatsprincipen. Men istillet for att rora sig mot nigon av de tva
yteerligheterna dir antingen 6verstatlighet eller mellanstatlighet tar
6verhand handlar det om att, inom ramen for den typ av mellanposi-
tion som karaktiriserar U, bestimma sig for vilka demokratiska,
rittsliga och ekonomiska principer som ska rdda. Det innebir att
EU miste koncentrera sig pd hur balansen mellan éverstatliga och
mellanstatliga intressen ska kalibreras for att undvika en slagsida
it endera hillet, eftersom en sidan riskerar att leda till ytterligare
splittring inom unionen. Det ir en delikat uppgift.

Flera av bidragen i denna bok poidngterar vikten av att EU:s insti-
tutioner faktiskt tar strid for de gemensamma virderingar som union
sdger sig virna om. EU bor tydligt deklarera sitt stillningstagande
nir det giller savil grundliggande ritesliga principer som demokra-
tiska rittigheter. EU bor dven piminna medlemsstaterna och med-
borgarna om de vinster som finns med EU-samarbetet. Det ir dock
minst lika viktigt att EU dven stéller som krav pid medlemsstaterna
att de ska hedra bade de formella och informella principerna som de
dlagt sig att folja och att de ska sluta anvinda EU som syndabock for
impopulira beslut (eller icke-beslut) som de sjilva till stor del ansva-
rar for. Detta ir nédvindige for att inte nationalstatens aterkomst,
som vi under 2010-talet har sett inom flera viktiga omraden, ska ske
pé hela det europeiska samarbetets bekostnad.
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EU-hybriden och den
representativa demokratin

Positioner och framtidsperspektiv

av Torbjérn Bergman & Magnus Blomgren

Genom hela den Europeiska unionens (£u:s) historia har dragkam-
pen mellan den traditionella nationalstaten och Eu:s institutioner
varit central. Mycket talar f6r, sisom denna boks tema antyder, att
denna dragkamp ir pé vig att intensifieras an mer. Hur bor di EU
utformas for att vara sd effekriv som mojligt? Var ska makren ligga
inom unionen? Hur ska demokratin inom unionen fungera? Alla
dessa frigor berdr relationen mellan medlemsstaterna och Eu:s
institutioner. Till synes vixande politiska krafter argumenterar for
att makt bor aterforas till nationalstaten, eller 4tminstone inte ytter-
ligare forskjutas till ”Bryssel”. Andra menar i stillet atc ytterligare
overforing av beslutsmakt till unionens institutioner ir den enda
mojliga vigen framit. Samtidigt uppdagas djupa konflikter kring vad
EU:s fordrag verkligen innebir nir centrala virden utmanas av den
politiska utvecklingen i flera medlemslinder. Detta kapitel pekar pa
hur dessa konflikter konkretiseras i de vigval Eu:s medlemsstater stér
infor. Frigor om effektivitet och makt ir centrala, men framféralle
fokuserar vi pd hur den framtida demokratin bor utformas. Vart
huvudargument dr att medan mycket tid och energi dgnas it att
argumentera for att EU inte ska bli en nationalstat alternativt att EU
mer borde likna en nationalstat, si boér samtalet om Europas framtid
inom ramen fér EU handla mer om hur maktdelningen, det som vi
nedan kallar Eu-hybriden, kan demokratiseras.

Inom bade samhillsvetenskaplig forskning och allmin debatt
gir det att identifiera tvd huvudsakliga positioner angiende hur
relationen mellan medlemsstaterna och unionens institutioner bor
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utformas, antingen efter mellanstatliga principer (pa engelska inzer-
governmentalism) eller med ett betydande inslag av overstatlighet
(pa engelska supranationalism). Lit oss nedan renodla dessa tva
positioner till tva idealtyper, en med “minimalistisk mellanstatlig-
het” och en med ”ldngt gngen 6verstatlighet”. Poingen med denna
renodling idr dels att nirmare definiera de bide dominerande och
konkurrerande synsitten om vilken framtida utvecklingen som ir
att foredra, dels att foresla att det egentligen ir mer troligt att 16s-
ningen under 6verskadlig framtid ligger nidgonstans inom en ”tredje
position”, en bred mellanposition. Denna tredje position ir dock
betydligt mer komplex, bade i friga om hur den bér utformas och
hur den ska kunna leva upp till demokratiska ideal. Den 4r dessutom
mindre utforskad.

Vi har i tidigare forskning och i en lirobok forsokt beskriva hur
politiken inom medlemsstaterna blir alltmer sammanflitad med
EU:s, samt diskuterat de demokratiska konsekvenserna av denna
sammanflitning. Vi vet dock av erfarenhet att det kan vara svirt
att diskutera EU:s utveckling utan att detta ses som en diskussion
om ett ”Ja” eller ”Nej” till EU. Detta ir inte alls vir avsikt. Vi utgar
i analysen frin ett fortsatt medlemskap, men vi menar ocksd att EU
bor utsittas for en kritisk granskning som mojliggor en konstruktiv
diskussion om samarbetets framtid.

I detta kapitel mejslar vi darfor ut den tredje positionen med skarpa-
re drag in vad som annars ir vanligt. For att kunna gora detta renodlar
vi dven denna position till en idealtyp och stiller den i relief gentemot
de andra tva. Vi utvecklar en ”inkrementell” idealtyp. Denna idealtyp
menar vi ger en god bild av tillstdndet i EU under 2010-talet. Lt oss
dock understryka att var huvudsakliga poing ir att betona att det
finns en avgoérande skillnad mellan de tre idealtyperna. Denna ir att
overstatlighet och mellanstatlighet bigge har en klar demokratimodell
medan den inkrementella idealtypen har en mycket mer diffus och
komplex modell 6ver hur demokratin bor fungera. Den hoga empi-
riska relevansen, och den ofta outtalade demokratisyn som den tredje
idealtypen férknippas med, utgor fokus for vir avslutande diskussion.

Kapitlet dr upplagt sa att vi borjar med att beskriva de tre ideal-
typerna. Direfter undersoker vi vilka positioner linder intar i en rad
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visentliga framtidsfrigor for unionen (ekonomi, férsvar, migration
och den sociala pelaren) och diskuterar dessa i férhillande till de tre
idealtyperna. Efter denna empiriska genomgang forsoéker vi teore-
tiskt férstd implikationerna av de tre olika positionerna, med sirskilt
fokus pa det vi kallar f6r den inkrementella idealtypen och vilka
demokratiska principer som bor vigleda diskussionen kring den
politiska utveckling som vi nu ser. I det avslutande avsnittet ger vi
var syn pa hur EUu-gemenskapen och demokratin kan stirkas i en tid
nir ofdrmdgan att diskutera hur hybriden ska bli mer demokratisk ir
framtridande.

Tre idealtyper for relationen mellan
medlemslanderna och Eu:s institutioner

I den minimalistiska visionen fér europeisk mellanstatlighet ir U
ett instrument fér medlemsstaterna. EU ska dgna sig it det som med-
lemsstaterna kommer éverens om och som de ger EU:s institutioner
i uppdrag att genomféora. For detta kan det krivas overstatliga insti-
tutioner, som en kommission och en domstol. Ovriga institutioner
pd den europeiska nivin, som Europarlamentet (EP), ska dock i den
man de alls behovs ha en begrinsad och radgivande roll. T stillet dr
det medlemsstaternas regeringar som ska driva det gemensamma
arbetet framit. Regeringar agerar i sin tur under ansvar frin de
nationella parlamenten vilka utkriver ansvar av regeringen for dess
deli det europeiska samarbetet. Med utgingspunkt i de tre inledande
begreppen effektivitet, makt och demokrati ir modellen férhillan-
devis tydlig. Det europeiska samarbetet ska vara forankrat i det egna
nationella parlamentet, dir ska ocksd makten att 6verlata beslutan-
derite till EU ligga. Med denna modell kanske inte det europeiska
samarbetet flyter pa si effektivt, men nir linderna vil dr 6verens ir
argumentet att de dtgirder som beslutas kommer att ha hog demo-
kratisk legitimitet d4 det finns en explicit och tydlig férankring i de
nationella folkvalda parlamenten.

Ett synsitt som betonar nationalstatsdemokratins 6verhoghet
kan, om det hardras, utgora ett underlag for en BREXIT, dvs. att ett
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land bestdmmer sig for att limna unionen. I vir analys nedan hand-
lar dock mellanstatlighet i stillet om medlemsstaternas roll inom
unionen; det vill sdga, vi lyfter fram foresprikare som foredrar en
utveckling dir medlemsstaterna behéller sin centrala roll, men inom
unionen. Overstatligheten ska utifrdn detta vara begrinsad och i
vissa fall (eller omraden) kan man vilja dterfora den beslutsmakt som
tidigare 6verlatits till EU:s institutioner till nationell niva.

Det andra synsittet, langt gingen 6verstatlighet, betonar att for
att uppni effektivitet nir det giller att hantera utmaningar rérande
exempelvis ekonomi, sikerhet, migration och socialfrigor behover
medlemsstaterna vara beredda att 6verlimna mer av beslutanderitt
till EU:s institutioner. Detta synsitt benimns ibland ocksa federalism
eller nyfunktionalism. Det finns nyansskillnaderna mellan dessa
termer, men gemensamt for alla dr att utmaningarna bist kan motas
pd samma sitt: genom mer av EU. En av de viktigaste aspekterna av
detta synsite dr att det férknippas med en tydlig demokratimodell.
Idén ir hir att integrationen har nitt si ldngt och utmaningarna ir sd
stora att det ir dags att utforma en stark centralmakt inom unionen.
Den bor vara begrinsad, det vill siga inte omfatta precis allt, men
inom de omriden dir unionen getts befogenhet bor det finnas ett
beslutskraftigt folkvalt parlament och en europeisk regering. Ingen
ska behova tveka om var det yttersta politiska ansvaret ligger — hos
ett direktvalt, folkvalt europeiskt parlament och den regering som
bildas pa basis av partierna i detta parlament. Med europeiska poli-
tiska partier och all-europeiska kandidatlistor kan medborgarna ges
inflytande 6ver vad som i praktiken ér en ny federal EuU-stat.

Dessa tvd positioner har dominerat debatten om Eu:s framtid
(se kapitlets avslutande kill- och litteraturforteckning foér vidare-
lasningstips). Det finns forstds andra synsitt pd integration 4n de
hir nimnda. Inte minst har litteraturen om ”governance” fitt stort
utrymme. Hur viktig dn denna litteratur dr ger den dock inte nigon
direkt vigledning om hur £uU:s institutioner ska férankras i en union
dir rostritt och representativ demokrati ir fundamentala inslag i
hela samhillsordningen. Den diskussionen finns diremot i debatten
mellan de overstatliga och mellanstatliga synsitten. I denna debatt
gar det att identifiera aktdrer som regeringar, politiska partier, eller
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viktiga beslutsfattare som foresprikar endera positionen (vara tvd
?poler”). Ett exempel dr den aktuella vigen av ett vixande stod for
(hoger-) radikala partier. Nir dessa partier inte foresprakar ett uttri-
de ur unionen vill de 4tminstone se en utvecklig mot en begrinsad
form av mellanstatlighet. Hir hiinger betoningen av det nationella
arvet (och den vidhingande skepticismen mot immigration) sam-
man med synsittet att mer makt 4t EU skapar fler problem in det
loser. Pa ett liknande sitt finns det aktorer som foresprakar mer av
overstatlighet, oppna grinser och fri rorlighet inom unionen. De
pekar girna ut omraden som klimat och migration dir 6verstatliga
losningar ses som alldeles nodvindiga.

Dessa tvd idéer om Europas framtid, mellanstatlighet eller 6ver-
statlighet, utgor tva oférenliga synsitt. Inte desto mindre priglar de
bigge det EU vi ser 2019. EU har utvecklats till nigot av en hybrid.
Denna hybrid kan ses som en 6vergingsfas pd vig mot antingen
mer av mellan- eller 6verstatlighet. Vi menar dock att den ensidiga
betoningen pd antingen mellanstatlighet eller 6éverstatlighet dr for
begrinsande. Denna tudelning (dikotomi) likriktar diskussionen och
leder stiandigt in i dtervindsgrinder. I stillet argumenterar vi for att
oforenligheten, och det spinningsfilt som rider mellan overstatlig-
het och mellanstatlighet, lett till en EU-hybrid som bist kan forstis
utifrdn en tredje idealtyp. I vir mening har bide den statsvetenskap-
liga forskningen och den allminna debatten dgnat alldeles for lite
uppmirksamhet &t denna tredje idealtyp. Den bor goras explicit och
dess konsekvenser for effektivitet, makt och demokrati bér diskute-
ras. Vi inbjuder hirmed till en sddan fortsatt diskussion.

Den tredje idealtyp som vi skonjer dr ett resultat av ridande
motsittningar, men den sammanfattar ocksd den faktiska debatten
och det faktiska skeendet inom unionen. Den utgér ett outvecklat
men 4dnda forstaeligt f6rsok att balansera 6verstatlighet och mellan-
statlighet. Som nimnts kallar vi detta den inkrementella idealtypen
(i kontrast till den mellanstatliga och 6verstatliga). Den innebir
att man i forhandlingar ir relativt 6verens om att atgirder behovs
inom ett avgrinsat omride, men dr osikra pad vigen dit. Saledes
implementeras reformer stegvis, de utvirderas successivt och har-
moniseringen sker i viss mén frivilligt. Hir har det hitintills handlat
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mindre om beslutsprocessens (demokratiska) legitimitet och mer om
ett pragmatiskt forhdllningssitt och strivan efter politiska resultat
(output). Den inkrementella idealtypen kan, menar vi, ses som en
ganska god beskrivning av minga reella och aktuella policyprocesser
inom EU. Olika politiska konstellationer har anvint sig av strategin
for att flytta frigor frin nationella politiska konflikter i syfte att nd
politiska resultat. Om nu detta, vilket vi menar ér troligt, kommer
att fortgd, si dr det viktigt att vi forsoker forstd och hantera denna
inkrementella integrationsprocess utifrin demokratiska principer.

Hirnist kartligger vi den aktuella debatten (2017/2019) om
utformningen av ett framtida EU utifrin de tre idealtyperna. Direfter
dtervinder vi till frigor om effektivitet, makt och demokrati. Vi pekar
da pé ate bide den mellanstatliga och den 6verstatliga idealtypen har
fordelen att de litt kan férknippas med en tydlig demokratimodell,
diremot dr det svéirare att se vilken demokratisyn som féresprikas
inom den inkrementella idealtypen. Vi avslutar dirfor kapitlet med
att férsoka utréna hur demokratin inom denna idealtyp skulle kunna
utformas. I denna avslutande diskussion lter vi oss inspireras av
bade klassiska idéer om maktdelning och den nutida idéstromning
som ir kind som nyintergovernmentalism.

De tre idealtyperna och fyra viktiga
framtidsomraden

I vir empiriska analys viljer vi att titta nirmare pi debatten och
positioner kring fyra olika politikomraden: ekonomi, férsvars- och
sikerhetspolitik, migration och den sociala pelaren. Dessa ir poli-
tiska omraden dir det fortfarande ir oklart var den politiska makten
inom unionen kommer att ligga. De utgér alla viktiga framtidsfragor
for unionen. I tabell 1 skissar vi pd rimliga positioner inom dessa fyra
politiska omridena utifrin de tre idealtyper for relationen medlems-
stater och EU som vi presenterat.

Tabellen och diskussionen nedan tar inte upp argumenten for
uttride ur unionen. Vi tar inte heller upp kommissionen och dess
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TABELL 1. TRE IDEALTYPER OCH TANKBARA POSITIONER RORANDE

RELATIONEN MEDLEMSSTATER - EU:S INSTITUTIONER

Mellanstatlig idealtyp

Overstatlig idealtyp

Inkrementell idealtyp

Ekonomi | Forsvara ratten att EU-kommissionen ska Ser i grunden den eko-
stanna utanfér Euro- ha stérre inflytande 6ver | nomiska politiken som en
zonen och hdvda den | den nationella ekonomin | nationell angelédgenhet,
nationella suveréni- och eurozonen maste ha | men kan se férdelar med
teten nér det galler en gemensam budget ett visst gemensamt sam-
skatter och statsfinan- | och finansminister. arbete, sdésom gemensam
siella fragor. Kritisk till | Skattesystemen maste valutafond och bankunion
EU-kommissionens harmoniseras och vissa
kontroll av nationella gemensamma skatter pa
budgetar. EU-nivan bor inforas, ex-

empelvis pa ekonomiska
transaktioner.

Férsvar Ser férsvarsfragan Malet &r en regelratt for- | Vill stérka det gemensam-
som en nationell svarsunion med gemen- | ma forsvaret, men inte ska-
angeldgenhet. Kan sam férsvarsbudget och | pa en dvernationell struktur.
se ett visst samarbete | interventionsstyrka. For | Vill se ett system parallellt
kring exempelvis for- | att fa snabba beslutsva- | med EU-strukturen.
svarsmateriel, men &r | gar krévs beslut med
i grunden kritisk till kvalificerad majoritet i
att EU utvecklar egen | férsvar- och sakerhets-
férsvarskapacitet. fragor.

Migration | Asylpolitiken ska vara | Fullt ut gemensam Landerna maste komma
nationell, exempelvis | migrationspolitik, med Sverens om asylpolitiken
vad géller flyktingkvo- | gemensamma tving- och dven gemensamma
ter. Samarbetet kring | ande kvoter som kan flyktingkvoter. Beslut ska
en yttre grans ska be- | hanteras med hjélp av dock initialt fattas med
slutas pa mellanstatlig | kvalificerad majoritet. konsensus och vissa ge-
grund. Gemensam myndighet | mensamma system maste

for att hantera yttre upprattas.
gréns, samt gemensam
asylférvaltning. Gemen-

samt program for att

integrera flyktingar.

Sociala Sociala fragor beror Vill se en starkare Vill ha 6kat samarbete kring

fragor de nationella valfards- | unionspolitik pa det sociala fragor exempelvis
systemen och beslut sociala omradet, med genom olika former av
kring dessa ska inte bade gemensamma de- | harmoniseringsstrategier,
flyttas over till EU. finitioner och lagar som | sdsom benchmarking,

bestdmmer exempelvis | erfarenhetsutbyte och

minimilén och annan myndighetssamarbete.

rattighetslagstiftning. Beslutanderéatten ska dock
kvarsta pa nationell niva.
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presidents stindpunkter mer 4n i forbigdende. De typer av argument
som fors fram av dessa aktorer hor regelmissigt hemma i respektive
polariserad idealtyp. I stillet fokuserar vi pa ledande foretridare frin
de olika medlemsstaterna och hur de ser pd debatten om Eu:s framtid
inom centrala politikomriden. I tabell 1 ir vr ambition att exempli-
fiera den typ av argument som kan ses som uttryck for respektive ide-
aleyp. Nir vi sedan gir igenom varje omrade kommer vi att utveckla
och kontextualisera dessa olika positioner, samt identifiera ledande
foresprakare for varje position.

Vi kommer att nirmare analysera hur tta linder forhéller sig till
dessa politikomrdden: Frankrike, Tyskland, Ungern, Polen, Italien,
Osterrike, Sverige och Danmark. Linderna ir valda utifrin nigra
enkla principer: 1) gamla och relativt nya medlemsstater, 2) yngre
demokratier i 6st och etablerade demokratier i vist, 3) linder frin
den norra sivil som den sodra regionen. Syftet med urvalet 4r inte i
forsta hand att garantera generaliserbarhet baserat pd dessa dimen-
sioner, utan det ir ett sitt att uppné en rimlig spridning av linder.
For att positionera linderna pd de utvalda politikomradena har vi
tagit del av diverse olika material dir regeringarna som kollektiv eller
nigon av deras foretridare uttrycker en position i dessa framtidsfra-
gor. Med tanke pé att dessa politikomriden hela tiden forandras bor
lisaren komma ihag att det inte 4r garanterat att dessa positioner dr
stabila 6ver tid och pi si sitt givna foér var och ett av linderna. P4
vissa politikomraden 4r det ocksd uppenbart att linderna dnnu inte
har en utvecklad stindpunkt.

En fullfjadrad ekonomisk union?

Frigan om EU:s roll i den ekonomiska politiken dr en lingdragen
historia och en dterkommande stétesten som vunnit alltmer aktuali-
tet genom inférandet av euron och den allvarliga ekonomiska krisen
runt 2008. Denna drabbade minga linder, men allvarligast blev
situationen i Grekland. Det resulterade i att samarbetet inom det
ekonomiska omridet utvecklades till den sa kallade stabilitets- och
tillvixtpakten. Denna har karaktiren av mellanstatliga losningar pa
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overstatlig nivd. Samtidigt gjordes dtgirder for act stirka kommis-
sionens roll i att 6vervaka och samordna nationell ekonomisk politik.
Enligt en rad bedomare, exempelvis i oECD Economic Survey, ricker
dock inte detta for att pa sikt sikra en stabil ekonomisk utveckling.
En rad krav har dirfor rests pd att Eu-systemet bor stirka sina eko-
nomiska muskler for att pa s sitt 16sa obalanser mellan linder inom
euroomridet och sikra en effektivare integration. Kommissionen och
dess ordférande under perioden 2014-2019, Jean-Claude Juncker,
star for ett sddant forhallandevis renodlat overstatligt perspektiv.
Nigra av forslagen handlar om att 6ka EU:s mojlighet att ta ut
skatt, exempelvis pd finansiella transaktioner. Med 6kade resurser
finns ocksi det nédvindiga utrymmet f6r en gemensam budget fér
eurozonen. Ytterligare ett forslag handlar om att den stabiliserings-
mekanism som nu finns bor 6verga till en valutafond, samt att inritta
en post som EU:s finansminister.

En avgérande aspekt av detta politikomride idr givetvis i vad man
ett land ir med i eurozonen eller inte. I vart urval av linder har kom-
missionens idéer stéd av Frankrikes president Emmanuel Macron. I
sitt Sorbonne-tal i september 2017 lyfter han fram att euroldnderna
behover en gemensam budget, samt en gemensam finansminister
som ska vara understilld Europaparlamentet. Detta skulle vara ett
stort steg i federativ riktning fér (dtminstone) eurolinderna. Aven om
Tyskland inte gar riktigt lika lingt som Frankrike, sé lyfts liknande
idéer fram i den sa kallade Meseberg-deklarationen, ett gemensamt
uttalande av Macron och Tysklands férbundskansler Angela Merkel i
juni 2018. Hir betonas bland annat att féretagsbeskattningen méste
harmoniseras, stabiliseringsmekanismen ska bli Eu-lag, samt beho-
vet av en gemensam budget for eurolinderna. I bide Frankrike och
Tyskland dr eurons framtid en stor friga. I Frankrike gick Macron
till val pa att reformera eurozonen och i Tysklands fall har frigan
varit omstridd dnda sedan Grekland beviljades stodlan efter stats-
skuldskrisen 2008. Det finns skillnader i de bigge regeringschefernas
positioner, men bigge stir 4nda for en linje dir EU:s inflytande 6ver
den ekonomiska politiken bér fordjupas.

Italien som ocksd ir medlem av eurozonen framstir som i
grunden positivt till att eurolinderna utvecklar sitt samarbete. I ett
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gemensamt uttalande av finansministrarna i Italien och Frankrike
betonas vikten av bide bankunion och en gemensam budget for
eurozonen. Diremot finns inrikespolitiska spinningar, framféralle
femstjirnerorelsen, vilken ingar i regeringen, har argumenterat for
en folkomréstning om eurons framtid i Italien. Mycket talar ocksa
for att regeringen i Rom kommer att utmana EU-kommissionen
nir det giller storleken pa det nationella budgetunderskottet. Den
italienska regeringens kostsamma valloften 6verensstimmer daligt
med EU:s krav pa budgetdisciplin. Osterrike, som ocksa ingdr i euro-
zonen, ir mer positiv till de initiativ som kommissionen har tagit pa
det ekonomiska omridet. Landet gir inte i brischen for ett utokat
ckonomiskt samarbete inom unionen, men motsiger sig inte heller
en sidan utveckling.

De 6vriga fyra linderna i virt urval stdr alla utanfér eurozonen
och det dr framfor alle tvd linder som varit ndgot mer avvaktande
eller kritiska i sin hallning. Ungern ér kritiske till ett allefér djupt
samarbete mellan eurolinderna och forsvarar mojligheten att std
utanfor eurozonen. Ungerns premiirminister Victor Orban ger
uttryck {or att en djupare uppdelning mellan linder inom eurozonen
och dem som stir utanfér inte dr onskvird. Siledes stiller landet
sig kritiske till att eurozonen skulle samordna en gemensam budget
eller att det skulle inrittas en EU-finansminister. Aven den svenska
positionen betonar det mellanstatliga inslaget i den ekonomiska
politiken, exempelvis vid inrittandet av en gemensam valutafond. I
samband med detta har Sverige ocksd uttrycke kritik gentemot idén
om en gemensam finansminister.

De ovriga tvd linderna ir svarare att finga i detta sammanhang.
Polen har inte tydligt gett uttryck for sin position i en rad av dessa
frigor, men landet ir fortfarande inte med i eurozonen och har
hitintills visat en ganska avvaktande instillning. Danmark har ett
permanent undantag frin valutasamarbetet. Diremot ir landet
positivt till stabilitetspakten och regeringen har uttryck att Danmark
i framtiden skulle kunna bli medlem i en bankunion.
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En gemensam forsvarsunion?

Frigor kring valuta- och finanspolitik har varit kontroversiella inom
EU-systemet under manga 4r. P4 ett liknande sitt har forsvarsfrigan
varit ett omrade dir linderna historiskt haft svart att komma éver-
ens. Samsynen har dock 6kat markant och férsvarssamarbetet har
intensifierats p& en rad omraden. Ett viktigt initiativ ir det s kallade
Permanent Structured Cooperation (PESCO). Detta forsvarssamarbete
syftar till att 6ka koordineringen mellan linderna inom férsvars- och
sikerhetsomridet, 6ka samarbetet och utveckla en gemensam for-
svarsférméga. PESCcO bygger pd bindande avtal, men i mellanstatlig
form. Beslut fattas siledes med konsensus och verksamheten bygger
pé en rad gemensamma projekt som beror olika aspekter av unionens
férsvarsformaga. Tillsammans med PESco har EU dessutom inrittat
en europeisk férsvarsfond som syftar till att koordinera linders for-
svarsbudgetar, samt inkép av forsvarsmaterial. Dessutom genomfors
en gemensam érlig genomgéng och analys av linders férsvarspolitik
(cARD). Dessa tre olika initiativ ir tinkta att hoja den gemensamma
ambitionsnivan for forsvar och sikerhet. Detta har hittills skett i
mellanstatlig form och alla medlemslinder ir inte med i alla delar.
Enligt en rad linder ricker dock inte detta mellanstatliga samar-
bete, utan man vill se en 6kad roll for Eu-systemets olika organ. Det
handlar om att EU utvecklas till en regelritt forsvarsunion med en
gemensam budget och gemensam interventionsstyrka. For att detta
ska vara mojligt krivs snabbare beslutsvigar och siledes beslut med
kvalificerad majoritet i dessa frigor. Inte minst Frankrikes Macron
uttalar i sitt linjetal i Sorbonne ett tydligt stéd fér en sidan utveck-
ling. Tyskland ir méjligen ndgot mer forsiktigt, men i grunden
positiv till att férsvarssamarbetet vidareutvecklas. I den si kallade
Meseberg-deklarationen ir Tyskland och Frankrike éverens om att
EU bor utveckla forsvars- och sikerhetsarbetet och att rostning
med kvalificerad majoritet kan komma att behovas. Aven den tyska
forsvarsministern Ursula von der Leyen har tydligt markerat att en
europeisk forsvarsunion bor etableras som ett komplement till NATO.
Om vi ser pa Polen och Ungern si 4r bdda med i PEsco och bada
framstdr i grunden som positiva till ett utvecklat férsvarssamarbete.
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Diremot markerar linderna att de ser Nato som den mest centrala
sikerhetsordningen. Bland annat innebir det att exempelvis Polen
siger nej till ett militdre hogkvarter inom EU-strukturen. Det ér sile-
des lite oklart hur langt de dr beredda att g& nir det giller att flycta
politisk beslutsmakt till EU-nivin, och om linderna skulle tillita
beslut med kvalificerad majoritet pd detta politikomréde. Italien ir
med i PESCO och ir positivt till ett utdkat férsvarssamarbete. Landet
ir for en gemensam EU-armé.

I Osterrike ir frigan lite mer komplex. Visserligen ir landet
ocksd med i PESco, men i de uttalanden som gors betonas vikten av
Osterrikes neutralitet. Exempelvis accepterar landet inte en gemen-
sam EU-armé. Det talar for att landet skulle ha svart att acceptera
en utveckling dir Eu-systemet fir 6kad formell kompetens att agera
inom foérsvars- och sikerhetspolitiken. Den svenska positionen &r
snarlik Osterrikes. Aven Sverige menar att landet ir alliansfrit,
men ir med i PESco och allmint positivt till ett utdkat samarbete.
Det far dock inte ske pé ett sddant sitt att medlemsstaternas suve-
rinitet hotas pi detta omride. Sveriges statsminister Stefan Lofven
understryker att en regelritt forsvarsunion inte ir énskvird och att
utvecklingen av PEsco bor styras av medlemsstaterna.

Danmark 4 sin sida, har ett permanent undantag frin forsvars-
samarbetet, vilket gor landet svirt att kategorisera. Danmark ir
heller inte med i PESco och betonar tydligt sitt medlemskap i NATO.
Diremot har Danmark tillsammans med nio andra linder skrivit
pé ett avtal {or att skapa en europeisk militir styrka (zhe European
Intervention Initiative), vilken ska ligga utanfor ru-strukturen. Hir
handlar det siledes inte om att férsvara mellanstatlighet, utan sna-
rare om vilken forsvarsorganisation man prioriterar. Diremot har
premidrminister Rasmussen uttalat ett stod for att 6vriga EU-linder
utvecklar sitt férsvarssamarbete, med forbehillet att Danmark inte
kan delta i detta pd grund av undantaget.
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Flyktingar - ett gemensamt ansvar?

Migration har seglat upp och blivit en central friga inom EU, en som
kan paverka hela u:s framtid. Orsaken ir givetvis de 6kade flykting-
strommar som péverkar Europa och framfér allt hindelserna 2015.
Det grundliggande problemet i termer av hur makten ska fordelas
mellan EU och medlemslidnderna ir att den inre marknaden férutsit-
ter fria grinser inom unionen, vilket leder till ett gemensamt ansvar
fér EU:s yttre grins. Dessutom leder de 6kade flyktingstrommarna
till frigan om hur de nyanlinda ska férdelas mellan linderna - ér det
en nationell angeligenhet eller en friga som ska beslutas av EU i en
eller annan form. En rad dtgirder har vidtagits och flyktingstrom-
marna har avtagit, men den politiska krisen ir fortfarande hogst
relevant inom EU-systemet. Det som gjorts har i forsta hand handlat
om att stirka grins- och kustbevakningen (FRONTEX), uppritta mot-
tagningscenter i Grekland och Italien for att hjilpa dessa linder med
mottagandet, samt att utforma en 6verenskommelse med Turkiet
om hur flyktingar ska hanteras. Den stora stotestenen handlar om
gemensamma kvoter dir medlemslinderna utifrén nigon rimlig
princip delar pd uppgiften att ta emot flyktingar (se dven kapitlet av
Henrekson, Sanandaji och Oner i denna volym).

Det som gjorts ricker inte enligt en rad linder. Frankrikes
Macron menar i sitt Sorbonne-tal att det krivs 6kade insatser for
att gemensamt kunna skota grinsévervakning och det krivs ett
EU-gemensamt migrationskontor {6r att skynda pi och harmonisera
asylprocessen. Enligt Macron skulle det ocksé krivas en gemensam
grinspolis. Tysklands position liknar Macrons. De menar att det
krivs en gemensam asylpolitik och den yttre grinsen méste forsvaras
pa ett bittre sitt exempelvis genom att géra FRONTEX till en gemen-
sam granspolis som styrs av EU-institutioner. For att detta ska vara
mojligt sd krivs det gemensamma flyktingkriterier och en gemen-
sam europeisk asylmyndighet. Bidde Frankrike och Tyskland har
ocksd gett uttryck for behovet av bindande flyktingkvoter inom Eu.
I Meseberg-deklarationen pekar de tva linderna pa att detta méste
vara politik pd EU-nivd och inte individuella avtal, di det skulle
splittra unionen.
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Aven om linder som Ungern och Polen instimmer i att det krivs
ytterligare dtgirder for att forstirka den yttre grinsen, si dr dessa
linder helt emot tanken p& gemensamma kvoter. Att U skulle
kunna bestimma mingden flyktingar som ett land ska vara skyldigt
att ta emot strider mot den nationella suveriniteten och nigot de
inte kan acceptera. I framfér allt Ungern handlar det inte enbart om
den principiella frigan om overstatlighet eller mellanstatlighet, utan
landet vill ocksa bedriva en flyktingpolitik som star i kontrast med
miénga andra linders politik. Exempelvis, i juni 2018 antog det ung-
erska parlamentet den si kallade ”Stoppa Soros”-lagen som bland
annat innebir att det anses kriminellt att hjilpa illegala flyktingar
eller for att arbeta for NGo:s som engagerar sig for flyktingar.

Aven i Osterrike har flyktingfragan spelat stor roll i den inhemska
diskussionen, inte minst rérande EU:s roll. Den 6sterrikiske kanslern
Sebastian Kurz talade infor Europaparlamentet i juli 2018 och lyfte
fram kampen mot illegal invandring som en prioriterad friga. Det
ir framfér allt genom att stirka kontrollen vid EU:s yttre grins
som problemet ska hanteras. I andra sammanhang har den 6ster-
rikiska regeringen argumenterat for ett effektivare samarbete med
tredje land for att dterforflytta immigranter. Regeringen ér kritisk till
tvingande flyktingkvoter och att dessa skulle kunna tinkas beslutas
pd EU-nivd med hjilp av majoritetsbeslut. Situationen i Danmark
liknar den i Osterrike. I mangt och mycket piverkas landet av de
beslut som fattas i andra linder (lis Tyskland och Sverige). Aven i
Danmark har flyktingfrigan varit en dominerande friga i den inhem-
ska diskussionen. Danmark har pa olika sitt begrinsat mojligheten
for flyktingar att stanna i landet och regeringen betonar vikten av
béde grinskontroller och att flyktingar ska {4 hjilp utanfér Eu:s grin-
ser. Utifrin detta perspektiv dr det inte troligt att Danmark skulle
acceptera att flyktingfragan blir foremal for beslut med kvalificerad
majoritet eller bindande flyktingkvoter.

Italien, som ir ett av linderna dit flyktingar forst anlidnder, har
argumenterat for att det krivs nigon form av obligatorisk fordel-
ning av flyktingar, men alltmer 6vergatt till att som land stinga
grianserna. Tonldget har dessutom hirdnat i Italien inte minst nir vice
premidrminister Matteo Salvini frin det hégerradikala Lega (tidigare
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Lega Nord) driver pd reformer for att kunna utvisa invandrare. I
Italien finns siledes bade ett starkt incitament f4 mer overstatlighet
pd detta politikomride och samtidigt ett motsatt incitament att
halla borta EU f6r att kunna bedriva en allemer hirdfér nationell
politik.

Aven Sverige har tydligt argumenterat for gemensamma flykting-
kvoter, samt att ett nytt asylsystem etableras i Europa. I ett tal pd
Uppsala universitet i oktober 2017 markerade statsminister Lofven
tydligt att han 4r f6r en mer gemensam linje, och han 6ppnade dor-
ren for beslut med kvalificerad majoritet i dessa frigor. Detta dr alltsd
ett omrade dir Sverige bryter mot sitt i andra avseenden relativt kri-
tiska forhéllningssite till att ge Eu-institutionernas 6kat inflytande
och mer beslutskompetens.

En harmoniserad valfardsstat?

Ett fjiarde, och sista omrade i denna analys, har liksom de 6vriga varit
foremal f6r manga ars diskussion. I praktiken rér det effekterna av
de fyra friheterna och den harmonisering som sker av de nationella
arbetsmarknaderna och dirmed foljande regler. Grundproblemet ir
att om det inte finns gemensamma regler pa en rad omraden inom det
sociala omradet si riskerar vi att fi ett ”race to the bottom”, det vill
sdga det blir allt svirare att uppritthalla hogre krav pa arbetsritesliga
regler di det finns linder som konkurrerar med simre arbetsvillkor.
Hittills handlar det om en 6verenskommelse mellan medlemslinder-
na och kommissionen om att man ska ha gemensamma ambitioner
pé detta omrade med ett 20-punktsprogram som utgingspunkt, samt
att kommissionen fir méjlighet att 6vervaka arbetet i de enskilda
linderna. Det handlar sdledes dn s& linge om utbyte av erfarenheter,
benchmarking och stéd i harmoniseringsprocessen. Gemensamma
lagar kan komma senare, men det ir for tidigt act siga vilka dessa
blir och hur de kommer att se ut. Detta politikomride ir foljaktligen
betydligt mindre utvecklat 4n den tre andra som ingér i denna analys.
Dirfor har det ocksa varit betydligt svirare att fainga de olika linder-
nas positioner pa detta omride.
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Aterigen ir det Frankrike och Macron som ger uttryck for att EU
bor flytta fram positionerna pi det sociala omradet. Visserligen ér
inte uttalandena sirskilt detaljrika, men han menar att Eu-linderna
méste harmoniseras pa det socialpolitiska omridet. I sitt Sorbonne-
tal pekar han pa ate detta bor innebira ett gemensamt golv for vad
som ska riknas som acceptabel social standard och regler for mini-
miléner. Aven Tyskland stédjer arbetet med den sociala pelaren och
pekar ocksa sirskilt pa frigan om en harmonisering av det sociala
skyddsnitet samt minimiléner.

Ungern och Polen stodjer visserligen arbetet med den sociala
pelaren, men markerar ocksd att de inte vill se en utveckling dir
detta resulterar i gemensam EU-lagstiftning. Samarbetet ska dirfor
ske pé frivillig basis och beslutskompetens ska inte flyttas till Eu:s
institutioner.

Aven regeringarna i Osterrike och Italien stodjer arbetet med den
sociala pelaren, men liksom andra s vill man inte se att detta innebir
att beslutskompetens flyttas till EU-nivin. Foretridare for Danmark
ir inne pé en liknande linje. De menar att det danska systemet for
arbetsmarknaden ir lyckosamt och att man inte vill ate det ska hotas
av EU. Saledes vill man inte ha tvingande regler pa detta omride utan
beslutskompetensen ska kvarsta pa nationell niva. En social union ir
inte 6nskvird enligt den danska statsministern Rasmussen.

Om vi slutligen ser pd Sverige sd har regeringen under lang tid
arbetat for att de sociala frigorna ska lyftas upp pa £u:s dagordning.
Att det var vid Europeiska ridets méte i Goteborg, dir den svenska
regeringen stod som vird, som den sociala pelaren diskuterades var
dirfor inte en tillfillighet. Det innebir dock inte att Sverige vill att
dessa frigor blir foremal for overnationellt beslutsfattande. Istillet
handlar det om erfarenhetsutbyte och i sitt linjetal i Uppsala betonar
Lofven vikten av mellanstatligt samarbetet runt det 20-punktspro-
gram som precis blivit antaget, utan att detta ska medfora overflyte-
ning av beslutandemakt till EU:s institutioner.
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Olika positioner ett uttryck for
medlemsstaters specifika intressen

Efter att ha studerat de olika policyomridena kan vi sammanfatta
hur argumenten organiseras utifrdn de olika idealtypiska positio-
nerna for mellanstatlighet, 6verstatlighet och inkrementell integra-
tion. I tabell 2 &terfinns ndgra konkreta argument som fors fram av
linderna, vilka dr placerade inom varje idealtyp. Tabell 2 bestar av
exemplifieringar (inom parantes) och ambitionen ir inte att detta
ska vara heltickande. Notera dessutom att ett land kan hamna i flera
olika idealtyper inom samma politikomrade.

Linderna ér olika tydliga i var de stdr i de olika politikomraden vi
hir kartlage. Detta innebir ate det ibland ir svédrtolkat i vad man ett
land kan definieras som att falla under eller nira en idealtyp, sdrskilt
da i friga om en mellanstatlig eller en inkrementell sidan. I nigon
mén kan enskilda linders positioner spilla éver och férknippas med
bigge. Dirfor har vi varit noga med att enbart definiera ett land som
att tillhora den inkrementella idealtypen nir vi kunnat identifiera
tydliga uttryck f6r exempelvis att man vill se gemensamma atgirder,
men utan overstatlighet. P4 omridet sociala frigor visar sig dock
detta vara mycket svirt och skillnaderna ska inte overbetonas.
Mycket troligt dr det dock att linder som vi hir definierar som att
inta en position motsvarande den mellanstatliga idealtypen, i prakti-
ken, i forhandlingar skulle landa i en mer inkrementell position. Ett
undantag ir dock asylfrdgan och idén om tvingande kvoter for alla
medlemslidnder inom detta politikomrade. Dir har positionerna varit
l4sta ett bra tag.

Tabell 2 illustrerar, och genomgingen ovan visar, att det inte
finns nigot tydligt generellt ménster i den meningen att linderna
konsekvent &terfinns inom olika kategorier beroende pa politikom-
ride eller ens inom samma politikomrade. Undantaget dr egentligen
enbart Frankrike och Tyskland som i hogre utstrickning 4n de 6vriga
placerar sig i den overstatliga kategorin. Det faktum att Frankrike
och Tyskland nistan uteslutande hamnar i den overstatliga kate-
gorin, indikerar att den har viss sdrstillning som firdriktning for
de mest centrala linderna inom Eu-samarbetet. De dvriga linderna
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hoppar inte sillan mellan mellanstatlig eller inkrementell positione-
ring beroende pé friga och tillfille.

En moijlig invindning mot véar karaktirisering att de flesta linder
saknar en konsekvent linje ir att definitionsskillnaden mellan mel-
lanstatlig och inkrementell ofta kan vara hirfin och en tolknings-
friga. Detta ir en korrekt iakttagelse, men vir poing dr hir frimst
en annan. Vir poing att linderna, forutom Frankrike och Tyskland,
egentligen inte sdrskilt ofta foljer de tvd klassiska idealtyperna
mellanstatlighet eller 6verstatlighet. Istillet handlar det mesta av
debatten i de flesta linder om hur regeringarna forsoker balansera
mellan dessa poler (och ibland slits emellan dem). Linderna forsoker
balansera 6verstatlighet och mellanstatlighet pid en rad politikom-
riden genom vad som kan benimnas de smé stegens strategi. I sd
métto fingar vir inkrementella idealtyp mycket av debatten och det
faktiska skeendet inom EU under slutet av 2010-talet.

TABELL 2. TRE IDEALTYPER OCH LANDERNAS POSITIONER RORANDE
RELATIONEN MEDLEMSSTATER - EU:S INSTITUTIONER

Mellanstatlig idealtyp | Overstatlig idealtyp Inkrementell idealtyp
Ekonomi | Forsvara rétten att Vissa gemensamma Stédjer en gemensam
stanna utanfor eurozo- | skatter (Frankrike, valutafond, men
nen (Polen, Sverige) Tyskland) behéalla det mel-
lanstatliga systemet.
Kritiska till en EU- Stabiliseringsmekanis- (Tyskland, Sverige)
karna av eurolander men blir EU-lag (Frank-
med gemensam bud- | rike, Tyskland)
get och finansminister
(Polen, Sverige) EU-finansminister,
under kontroll av EP
(Frankrike)
Skapa en bankunionen
(Italien, Frankrike, Tysk-
land, Danmark)
Gemensam budget for
eurozonen (Frankrike,
Tyskland)
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Férsvar

Snabbare beslutsvagar,
bl. a. genom anvén-
dandet av kvalificerad
majoritet (Frankrike,
Tyskland)

Gemensam forsvarsu-
nion med gemensam
budget (Frankrike,
Tyskland)

Gemensam EU-armé
(Frankrike, Tyskland,
Ungern)

Vill starka det ge-
mensamma forsvaret,
men kritiska till att

EU skapar 6vernatio-
nella strukturer, ex. att
Pesco ska kontrolleras
av medlemsstaterna
(Polen, Ungern, Ost-
errike, Sverige)

Migration

Asylpolitiken ska

vara nationell och EU-
beslut pa omradet ska
fattas av Europeiska
radet (Ungern, Polen)

Inga gemensamma
kvoter (Ungern, Polen,
Osterrike)

Gemensam migra-
tionspolitik (Frankrike,
Tyskland)

Gemensamma flyk-
tingkvoter (Frankrike,
Tyskland, Sverige)

Gemensam granso-
vervakning (Frankrike,
Tyskland, Ungern, Po-
len, Sverige, ltalien,
Osterrike, Danmark)

Snabbare asylprocess
genom gemensam asyl-
férvaltning (Frankrike,
Tyskland)

Europeiskt program for
integration av flyktingar
(Frankrike)

Sociala
fragor

Kritiska till att gora
dessa fragor verna-
tionella (Ungern, Po-
len, Osterrike, Italien,
Danmark).

Gemensam definition
av vad som menas med
social rattvisa (Frank-
rike, Tyskland)

Gemensamma mini-
mildner (Frankrike,
Tyskland)

Vill ha 6kat samarbete
kring sociala fragor,
men att makten kvar-
star hos medlems-
staterna (Sverige)
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Idealtyperna och demokratin

Givet att det gir att identifiera olika idealtyper for den framtida
utformningen av relationen mellan linderna och Eu:s institutioner
och att medlemsstaterna (och andra) betonar dessa olika mycket
uppstar frigan om vilka grunder utformningen egentligen bor
bygga pi? Var principiella instillning dr att EU-systemet férutom
att vara effektive bor vara demokratiskt. Det férekommer ibland
forstallningar om att detta nodvindigtvis utgor ett oforenligt vigval,
men si dr det inte for oss. Ett demokratiskt system kan mycket vil
vara effektivt. Ddremot menar vi att frigan om hur demokratin bor
utformas 4nda ir ett svirt vigval.

Den i dag dominerande synen utgér frin att demokrati férknip-
pas med en suverin stat, med en kinsla av nationell identitet och
samhorighet. En av forfattarna till detta kapitel, Bergman, diskuterar
tillsammans med medforfattare i en bok frin 2003 att en parlamen-
tarisk demokrati har en singulir och hierarkisk delegations- och
ansvarskedja. I en renodlad modell rapporterar alla agenter till en
huvudman (en principal), i detta fall *folket”.

I den tinkta parlamentariska demokratin gir kedjan frin viljare
till valda foretridare (lagstiftare) och fran lagstiftare till regering,
som i sin tur styr staten. I praktiken finns det naturligtvis institu-
tionella variationer. Vissa parlament har tvd kamrar, andra linder
bygger pi en federal konstruktion, vissa har ett folkvalt statséver-
huvud med vissa befogenheter och si vidare. Den gemensamma
demokratitanken dr dock att folket viljer ett nationellt parlament
och att parlamenten utser styret i toppen pd den representativa
kedjan. Denna kedja av delegering och ansvarsutkrivande leder till
att folket linkas till det politiska styret i alla EU:s medlemsstater.
Ytterst handlar detta om att folket ska kunna vilja och delegera till
sina politiska ledare, och inte minst om att folket ska kunna avsitta
de ytterst politiskt ansvariga.

Atminstone sedan 198o-talet har det emellertid blivit allt vanli-
gare att forskare och debattérer hivdar att det inte ir tillrickligt ate
politiker styrs av allmin rostrice eller att demokratin framférallt dr
rotad i de politiska partierna. I stillet har ett maktfordelningsper-
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spektiv vuxit sig starkare. I sin bok frin 2011 diskuterar Bergman
och Strom tillsammans med 6vriga medférfattare hur klassiska
ideal om maktdelning dter vunnit mark. Enligt dessa tankegangar
bor politiska ambitionerna hos elitpolitiker balanseras mot andra
aktorers strivan efter inflytande och kontroll. Enligt denna syn pi
representativ demokrati bor ocksd valda politiker kontrolleras och
balanseras. Det ir ocksa 6nskvirt att uppricthélla en maktférdelning
mellan olika politiska nivier (till exempel mellan en medlemsstat och
en union) eftersom det betyder att medborgarnas rittigheter skyd-
das mot missbruk av en enda (potentiellt tyrannisk) politisk niva.
Saledes, enligt denna uppfattning, realiseras demokratin bist i ett
politiskt system som bygger in kontroller av de folkvalda, men inte
samtidigt avlovar dessa frin politisk beslutsmakt. Det behovs dirfor
en uttalad maktbalans.

Likvil dr det idén om en enkel representativ kedja som dominerar
inom bide den 6verstatliga och den mellanstatliga idealtypen. Denna
idé har dock kanske sett sina glansdagar? I Madisonskt priglat
tinkande kan i stillet ett mer komplicerat beslutsfattande pa flera
nivder och med konkurrerande delegations- och ansvarskedjor vara
nigot onskvirt. Ett sddant politiskt system begrinsar de enskilda
maktinnehavarnas inflytande och skyddar dirigenom medborgarna
frin missbruk och tyranni. Madison-formen av demokrati, kan
dirfor mojligen inspirera en utveckling (och ett erkinnande) av den
inkrementella positionen inom Ev. Utifrin ett sidant normativt per-
spektiv dr dubbla kedjor av representativ demokrati bide pd EU-niva
och medlemsstatsnivé inget normativt problem. Balanserande insti-
tutioner kan vara en strategi att begrinsa elitpolitikernas inflytande
och undvika missbruk av politisk makt och korruption.

Insikten om en fordndrad demokratisyn, en idémissig rorelse frin
en utbredd betoning pi renodlad parlamentarism till mer av makt-
delning, ir en huvudsaklig bestdndsdel i vir avslutande analys ned-
an. De klassiska idealtyperna (mellanstatlighet och overstatlighet)
utgir bigge frin ungefir samma demokratimodell, den parlamen-
tariska nationalstatsdemokratin. Foretridarna for mellanstatlighet
antar (vanligen implicit) att den traditionella nationalstaten i stor
utstrickning kommer att bestd, medan foretridare for 6verstatlighet
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foresprakar att en ny stat utvecklas pa europeisk nivd. Aven om de
béde ir vil forenliga med en tydlig demokratisk princip, ger ingen av
dessa positioner en god analys av den EU-hybrid som formats under
de senaste 25 dren (sedan Unionen formellt bildades 1993), och
sarskilt inte for utvecklingen under 2010-talet.

Demokrati, effektivitet och makt inom den
inkrementella idealtypen

EU-hybriden dr svér att forena med representativ demokrati om man
med detta menar den singulira representativa demokratimodellen.
Inom hybriden finns ett férhandlingssystem som ir sviroverskidlige
och hela tiden forinderligt. For att illustrera konsekvensen: Det
ir svirt for potentiella regeringspartier i ett medlemsland att géra
tydliga utfistelser f6r vilken politik som bér bedrivas pid EU-nivan,
darfor att deras inflytande over processen ir begrinsat av vad andra
linders foretridare vill. Viljarna har dirfor en liten mojlighet att
virdera vilka alternativ som star till buds nir det giller beslut pa
EU-nivin. Dessutom finns det flera demokratiska representations-
kedjor, den nationella, men ocksé overstatliga (Europaparlamentet),
regionala och lokala. En de facto maktdelning mellan den 6verstatliga
nivin och medlemslinderna 4r betydande. Allt detta rimmar vildigt
illa med bilden av den ideala parlamentariska demokratin.

En mojlig slutsats kan dérfér vara ace £6r ate 1osa det demokratiska
dilemmat bér utvecklingen g mot mer av overstatligt beslutsfat-
tande, alternativt en mycket starkare betoning av mellanstatliga rela-
tioner. Men dir ir det, som vi har visat, fi av aktorerna i EU-systemet
som befinner sig. De forsoker i stillet hitta nya pragmatiska gemen-
samma lésningar pa viktiga politiska problem utan att skapa mycket
starkare 6verstatliga institutioner eller avgjort férsvaga desamma.
Den stora skiljelinjen mellan tvd av vara idealtyper, mellanstatlighet
och inkrementalism, ligger dirmed inte i den empiriska kategori-
seringen. Dir kan linder och aktorer ligga ganska nira varandra
och det kan vara svirt att dra klara skiljelinjer. Skillnaden ligger
framférallt i synen pd hur demokratin kan sikras. For ate forklara
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denna slutsats behéver vi forst titta lite nirmare pa yteerligare en
viktig inspirationskilla.

Likartade resonemang fors i en litteratur som har kommit att
definieras som ”zyintergovernmentalism”. Enligt detta perspektiv,
som fors fram av exempelvis statsvetaren Christopher Bickerton,
har betydande politisk beslutandemakt 6verfores fran nationell niva
till EU-systemet under 2010-talet. Maktférskjutningen har dock
framforalle skett till forman for mellanstatliga 6verenskommelser.
Medlemsstaterna har métt nya utmaningar, den ekonomiska krisen,
livsmedels- och jordbruksproblemen, eller internationell oro och
migrationsmonster, inte genom att bemyndiga den (supranationella)
kommissionen utan snarare genom att skapa nya mellanstatliga insti-
tutioner pd EU-nivi. I stillet for att yteerligare bemyndiga kommissi-
onen skapades de novo Europeiska utrikestjinsten (EEAS), Europeiska
myndigheten fér livsmedelssikerhet och Europeiska bankmyndig-
heten. Denna motvilja att 6verfoéra ytterligare beslutsmakt och
resurser till 6verstatliga institutioner kan ocksa ses i skapandet av
den Europeiska stabilitetsmekanismen (Esm). Denna fond bygger
pé ett nytt mellanstatligt férdrag snarare 4n pd bestimmelserna i
Lissabonfordraget, vilka i stillet kunde ha anvints.

Utvecklingen har séledes lett till fler och viktigare mellanstatliga
organ pa overstatlig nivd, vilket i sin tur 6kar kraven for konsensus
pa nationell nivd. Tas perspektivet om #zyintergovernmentalism pé
allvar s ldr det oss att den inkrementella modellen inte enbart 4r en
kompromiss mellan de tvd motpolerna mellanstatlighet och over-
statlighet, utan ocksi en strategi bland europeiska makthavare. Den
genomgang av argument och positioner som vi presenterar i detta
kapitel pekar i samma riktning.

De som foresprakar ensidig overstatlighet, ddr den parlamen-
tariska demokratin flyttas till den overstatliga (EU) nivan eller de
som styvt féresprikar lingt gingen mellanstatlighet, gor sd utifrdn
visioner som egentligen saknar relevans pa kort och medellang sikt.
Istillet ar var slutsats, vilken forstirks av den nyintergovernmenta-
listiska teoribildningen, att £U:s linder och medborgare inom 6ver-
skadlig tid kommer att fa leva med ett system for beslutsfattande som
ligger nira den inkrementella idealtypen. Men ett sidant system for
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politiskt styre priglas inte av nigon grundliggande demokratiprincip
och frigan ir om de sma stegens strategi, den inkrementella idealtypen,
ir forenlig med demokrati? De som féresprikar inkrementella 16s-
ningar verkar fortfarande helst vilja undvika demokratifrigor. Eller si
forsoker de bevara bilden av nationalstatsdemokratin 6verhéghet, sam-
tidigt som man argumenterar for att det behovs dtgirder pa overstatlig
nivé, ofta med motiveringen att reformer krivs for att hantera specifika
problem. Om vi i stillet accepterar att hybriden kommer att besti for
overskadlig tid, vilket 4r det absolut troligaste, blir diskussionen om
demokratin inom hybriden central. Systemet miste kunna leverera
losningar, men det bor ocksa vara och upplevas som demokratiskt.

En demokratisyn som méjligen ir forenlig med denna Eu-hybrid
ir, som vi ovan indikerat, det Madisonska perspektivet. En uttalad
och genomtinkt maktdelning mellan institutioner och nivder ir i
ett sidant perspektiv att foredra. Ett sidant Madisonskt perspektiv
ger dock i sig inget direkt eller enkelt svar pd hur relationen mellan
medlemsstaterna och EU specifikt bor utformas. Det behovs mer
innehill och procedurer for att utveckla en demokratisk modell inom
ett inkrementellt styrsystem. Det behovs konkreta forslag for hur
EU-hybriden kan vidareutvecklas demokratiskt, samtidigt som den
balanserar 6verstatlighet med mellanstatlighet.

Det teoretiska tomrum som rider mellan de 6verstatliga och mel-
lanstatliga idealtyperna kan givetvis inte helt fyllas hir. Det 4r dock
angelidget att en sidan diskussion tar fart. Till att borja med menar
vi att politiker, journalister och statsvetare bor erkinna att den
enkla parlamentariska nationalstatsdemokratin inte lingre existerar.
Likaledes bor idéer om att forvandla £u till mer av en nationalstat
noteras men inte ges sirskilt stort utrymme. Ett sidant dubbelt
erkinnande skulle kunna leda till en framétsyfrande diskussion nir
det giller frigan om hur framtiden bér te sig och hur medborgare
och politiker ska hantera frigor om effektivitet, makt och demo-
krati inom ett komplext flernivasystem. I stillet for att med kraft och
energi diskutera de tva ytterligheterna och de relativa férdelarna med
det ena eller andra perspektivet, bor forskare, politiker och allmin-
het i framtiden frimst diskutera hur vi kan balansera overstatlighet
och mellanstatlighet i en demokratisk ordning.
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Maijliga vagar framat: Den nationella
demokratin maste kopplas till Eu-demokratin

I borjan av detta kapitel pekade vi pa att dragkampen mellan natio-
nalstaten och EU:s institutioner har varit en central konflikt genom
hela unionens historia. Detta kapitel visar, liksom andra kapitel i
denna volym, att idén om nationalstatens suverinitet pa senare tid
har aterkommit med fornyad styrka. Detta medfor en ateruppvickt
kamp om hur vir gemensamma kontinent ska styras. Fokus i detta
kapitel har dock inte varit pd hur gu:s framtida konstitution och
institutioner bor utformas utifrdn hogtidliga proklamationer. Vart
empiriska fokus har i stillet legat pd att utréna vilka argument och
positioner linderna for fram nir de foreslar hur arbetet ska orga-
niseras for att losa viktiga politiska problem. Nir sidana lsningar
diskuteras hamnar de demokratiska principerna ldtt i bakgrunden.
Vi menar dock att framtidens losningar pd svira politiska problem
maéste vara nira ssmmankopplade med en klar och tydlig modell ver
hur medborgarna ska vara med att styra utvecklingen. Denna saknas
allt som oftast i diskussionen.

Den inkrementella idealtypen understryker den svira balans-
gingen inom EU. Den har vuxit fram utifrin de nationella politiska
eliternas forsok att hitta 16sningar pd EU-niva. Problemet med en
sddan strategi dr att den inte ger medborgarna en rimlig méjlighet att
péaverka det politiska utfallet. Nu ir det dags att diskutera hur detta
kan goras inom ramen for en begriplig och tydlig maktdelning.

Vi kan lyfta fram négra konkreta exempel pa vad som bor diskute-
ras. For det forsta, de nationella parlamenten borde bittre samordna
sin verksamhet dels med varandra, dels med Europaparlamentet.
Kanske bor ett sidant system utvecklas snarare 4n att EU:s institutio-
ner ges mer makt? Det skulle kunna legitimera Europaparlamentets
beslutsfattande, men ocksi den nationella nivéns f6rméga att hantera
EU-frigor. For det andra, maktdelningen bor géras mer explicit, bide
vertikalt (medlemsstat vs union) och horisontellt (bland annat nya
relationer inom medlemsstaterna). Utifrdn en sddan demokrati- och
maktdelningssyn ir det exempelvis rimligt att férhalla sig skeptisk till
vissa av de "reformer” som genomforts i namn av demokratisering.
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Ett sddant exempel ir forsoken att forma unionen i mer parlamen-
tariska termer, i syfte att [6sa legitimitetsproblemen och uppmuntra
formandet av en europeisk politisk niva. Konkret tar sig dessa stri-
vanden uttryck i systemet med Spizzenkandidar dir Europaparlament i
praktiken utser kommissionens ordférande. Jean Claude Junker, som
varit kommissionsordféranden mellan 2014-2019 har argumenterat
att detta dr vigen framét for en mer demokratisk union. Men utifrin
ett Madisonskt perspektiv borde dessa forsok skrotas. En overstatlig
parlamentarism 4r inte mojlig under 6verskédlig tid och knappast ens
onskvird. Istillet bor maktdelningen mellan institutionerna, som
den dr formulerad i férdragen, bibehéllas och utvecklas snarare dn
avvecklas. Ett tredje exempel ér att ifrigasitta att lindernas befolk-
ningsstorlek har betydelse for en medlemsstats styrka i voteringarna
i Europeiska radet. Radet skulle, utifrin ett maktdelningsperspektiv,
kunna motsvaras vid UsA:s ”6verhus”, senaten. Hir ir det tinkt att
delstaternas suverinitet ska forsvaras oberoende av dess storlek (det
befolkningsmissigt stora Kalifornien har tvd senatorer, liksom det
befolkningsmissigt betydligt mindre New Hampshire). Syftet ir att
bevara ett legitimt beslutsfattande pi unionsniva. I Europeiska radet
spelar det dock roll hur stor en medlemsstat dr och detta blandar
principen om folksuverinitet och maktdelning pa ett olyckligt sitt.
Att jimstilla samtliga medlemsstater behover inte nodvindigtvis
minska den politiska styrformagan i ridet, men det skulle innebira
att medlemsstaternas fortsatt centrala roll betonas.

Slutligen, valkampanjer pa respektive nivd drivs idag av politiska
partier, media och politikexperter som om de vore separata fore-
teelser. De politiska partierna saknar férmdiga att visa hur de tva
nivderna intensivt hinger samman. Hir méste partierna ta ett storre
ansvar. I analysen av EU:s problem med demokrati, makt och effekti-
vitet ir det av yttersta vike att beakta de dubbla kedjorna: val-viljare-
lagstiftare, det vill siga, bide den som gar via nationella parlament
och den som gir via Europaparlament. Analysen av demokratin och
rekommendationer om hur den ska stirkas maste innefatta bigge
dessa kedjor. For att den hybrid som EU utgdr ska kunna fungera
demokratiskt méste politiker och medborgare forma diskutera frigor
som avgors i Europaparlamentet och frigor som avgérs i riksdagen
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mer eller mindre samtidigt. Den nationella demokratin kan inte for-
stds utan linken till EU och tvirtom. Utmaningen for bade forskare
och politiker ir att analysera och utveckla bigge samtidigt!

En alltfér polariserad och orealistisk diskussion som ror sig mel-
lan de tva ytterligheterna om en fullt utvecklad federation och en
dterging till nationellt sjilvbestimmande, himmar en konstruktiv
diskussion om en legitim europeisk politisk ordning. Det finns
gigantiska utmaningar for det demokratiska maktdelningssystem
som ska forena folkviljorna inom medlemsstaterna med folkviljan
inom unionen. Var slutats ir dock, som statsvetaren Ivan Krastev
skriver i sin omtalade bok Efter Europa, att om vi inte forméir 16sa
dessa utmaningar kan legitimiteten for beslutsfattande pa Eu-nivin
urholkas 4n mer och kraven pa medlemslinders uttride blir allt fler.

Kallor och litteratur

Vi har tidigare diskuterat sammanflitningen av Sverige med EU (och
vice versa) i en bok frin 2005, Blomgren, Magnus and Bergman,
Torbjorn, red. EU och Sverige — ett sammanlinkat statsskick. Lund: Liber
forlag. Hur vi ska forstd delegationskedjan i representativa demokra-
tier har behandlats i Kaare Stroms, Wolfgang Miillers och Torbjérn
Bergmans bok Delegation and accountability in parliamentary democracies
frin 2003 (Oxford: Oxford University Press). Utgangspunkten for vért
resonemang kring den Madisonska demokratimodellen dr Torbjorn
Bergmans och Kaare Stroms bok The Madisonian Turn, publicerad 2011
(Ann Arbor: University of Michigan Press). I denna bok diskuterar
forfattarna hur klassiska ideal om maktbalans dter har vunnit mark.

Den klassiska debatten mellan de som foresprikar dverstatlighet
respektive mellanstatlighet finns exempelvis beskriven pa svenska av
Jacob Westberg i boken Eu:s drivkrafter: en introduktion till teorier om
europeisk integration. (2., kompletterade uppl. Stockholm: sns forlag,
2008). En bred internationell introduktion till integrationsteori och
hur EU fungerar iterfinns i en avancerad lirobok av Michelle Cini,
Michelle & Pérez-Solorzano Borragan, Nieves (red.), European Union
politics, (Femte uppl. Oxford, 2016).
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Christopher J. Bickerton, Dermot Hodson och Uwe Puetter
introducerar nyintergovernmentalismen och kritiserar de tidigare
integrationsteorierna i The new intergovernmentalism: states and supra-
national actors in the post-Maastricht era (Oxford: Oxford University
Press, 2015). I ”Europe’s deliberative intergovernmentalism: the
role of the Council and European Council in EU economic gover-
nance” beskriver Uwe Puetter hur maktforskjutningen i EU-systemet
har skett via mellanstatliga 6verenskommelser och inte genom att
overfora make till de 6verstatliga institutionerna (Journal of European
Public Policy 19:2, 2012).

Kommissionen och Junckers syn pid EuU:s framtid uttrycks tyd-
ligt i Junckers érliga tal om tillstindet i unionen. En utmirkt
killa till Frankrikes position ir president Macrons tal, ”Initiative
pour I’Europe”, som han holl pd Sorbonneuniversitetet i sep-
tember 2017. Den tredje juni 2018 publicerades en intervju med
den tyska férbundskanslern Merkel, betitlad "Europa muss hand-
lungsfihig sein - nach auflen und innen”, i Frankfurter Allgemeine
Sonntagszeitung, dir hon gav efterlingtade svar om sin syn pd EU:s
framtid (se webbadressen: hteps://www.bundeskanzlerin.de/Content/
DE/Interview/2018/06/2018-06-04-merkel-fas.html).

Senare samma ménad triffades Merkel och Macron och gjorde
ett gemensam uttalande om EU:s framtid i den sa kallade Meseberg-
deklarationen (se webbadressen https://www.bundeskanzlerin.de/
Content/EN/Pressemitteilungen/Bra/2018/2018-06-19-meseberg-
declaration.html).

Den svenska positionen beskrivs tydligt i statsminister Lofvens
linjetal betitlat ”Virt Europa - virt gemensamma ansvar”, som han
holl pd Uppsala universitet i oktober 2017 (Regeringskansliet). Aven
Moderaternas partiledare Ulf Kristerssons tal ”Svenska intressen
i europeisk forindring” dr en relevant killa som visar pd atc det
i det stora hela finns en enighet mellan Socialdemokraterna och
Moderaterna i synen pa EU:s framtid (Europaportalen 2018). Empiri
om den svenska positionen har ocksé inhimtats fran riksdagens Eu-
nimnd.

Ovrig empiri har frimst inhimtats frin nyhetsartiklar och de
olika lindernas officiella hemsidor for regering och parlament.
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Vad gor EU om nationalstatens
aterkomst sker pa rattsstats-
principens bekostnad?

av Andreas Moberg

I detta kapitel placeras nationalstatens dterkomst in i det spinnings-
férhallande som genomsyrat EU-samarbetet frin forsta dagen; grins-
dragningen mellan det som beslutas av varje medlemsstat pi egen
hand och det som beslutas gemensamt inom det institutionaliserade
EU-samarbetet. Nationalstatens dterkomst kommer att exemplifieras
med hjilp av den konflikt mellan Polen och EU som eskalerat sedan
2015. I december 2017 f6reslog Europeiska kommissionen (kommis-
sionen) att ridet skulle faststilla act det foreligger en klar risk {or
att Polen allvarligt dsidositter ritesstatsprincipen. Kommissionens
forslag innebar slutet pd en drygt tvd ir ling dialog, mellan kommis-
sionen och Polen, dir parterna hade diametralt motsatt uppfattning
i friga om hur vil rittsstatsprincipen efterlevdes. Polens uppfattning
var att de forindringar man vidtagit skulle betraktas som lustration
i syfte att trygga rittsstatsprincipen, emedan kommissionen menade
att Polen gravt dsidosatt densamma.

Som kommer att framgi nedan, dr enskilda medlemsstaters
ifrigasittande av EU:s gemensamt beslutade virdegrund inte en ny
problematik - tvirtom kan den spéras flera decennier tillbaka i tiden.
Det som ir nytt med Polen-fallet, och som gér det sirskilt intressant
att studera, dr att det utgor det forsta fallet dir artikel 7 i férdrag om
Europeiska unionen (EUF eller EU-fordraget) aktiverats.

Polens vigran att acceptera kommissionens dterkommande upp-
maningar utgdr ett tydligt exempel pd nationalstatens aterkomst.
Motsittningen bestar i att den polska regeringen och kommissionen
har vitt skilda uppfattningar om vem av dem som skall ha tolknings-
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foretride i friga om huruvida den polska regeringens arbete med att
i grunden férindra det polska rittsvisendet utgor brott mot ritts-
statsprincipen, eller forstirkning av densamma.

Det som gor att detta uttryck for nationalstatens aterkomst — en
enskild medlemsstats ifrigasittande av den EU-gemensamma upp-
fattningen om vad som utgér krinkningar av rictsstatsprincipen
- till en av dagens viktigaste konstitutionellrittsliga frigor dr att
samarbetet inom EU vilar pd de grundliggande principerna om
omsesidigt fortroende och omsesidigt erkinnande. EU:s medlems-
stater maste kunna hysa 6msesidigt fértroende for varandras ritesliga
system eftersom fortroendet dr en férutsittning for att principen om
Omsesidigt erkidnnande skall kunna respekteras och uppritthallas.
Principen om 6msesidigt erkinnande ligger till grund for sivil den
gemensamma inre marknaden som for det gemensamma arbetet
med att bygga upp ett europeiskt omrdde med frihet, sikerhet och
rattvisa.

Kapitlet belyser hur den polska nationalstatens dterkomst tagit sig
uttryck samt hur v, foretritt av kommissionen, valt att svara upp
mot Polens agerande. Eftersom EU i minga &r virnat om rittsstats-
principen, savil internt som externt, férvintas unionen agera nir
denna for samarbetet grundliggande princip hotas. Samtidigt fir EU
kritik fran flera hall for att agerandet inte ir tillrickligt effektivt. Det
ar sdlunda rimligt att analysera vad kritiken bestér i, samt att bedéma
om den ir befogad. I detta ssmmanhang 4r det ocksa rimligt att ana-
lysera vad Eu:s eventuella ineffektivitet kan bero pa. Hur skall Eu-
gemenskapen kunna bevaras och stirkas under dessa férhallanden?

I relation till Polen ir det i forsta hand kommissionen som agerat
fér Eu:s rikning, iven om Europaparlamentet antagit ett flertal
kritiska resolutioner. Ridet har inte varit inaktivt, men i jimforelse
med de tva tidigare nimnda institutionerna har rddets agerande gatt
relative obemirke forbi. Dirfor fokuserar analysen huvudsakligen
pd kommissionens dtgirder. Mot bakgrund av att Polen-fallet utgér
det forsta fall dir kommissionen tillimpat den ”Eu-ram till skydd
for ritesstatsprincipen” den antog 2014, dr analysen ocksd intres-
sant av enbart detta skil. Det nya ramverket karaktiriseras av att
kommissionen intar rollen av overvakningsorgan. Detta ir visser-
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ligen inte nigon ny roll for kommissionen, men i ljuset av hur de
grundliggande virdena i artikel 2 EUF tidigare bevakats, s innebir
ramverket en tydlig fokusférskjutning frin en mellanstatlig logik till
en overstatlig logik.

Kapitlet inleds med en beskrivning av spinningsférhallandet
mellan overstatlighet och mellanstatlighet, vilken i nistféljande
avsnitt anvinds for att beskriva och analysera artikel 7 EUF. Direfter
foljer ett avsnitt som forklarar hur rictsstatsprincipen blivit ett
grundliggande virde for EU-samarbetet. Med denna kunskap i
ryggen presenteras och analyseras kommissionens EU-ram for att
stirka rittsstatsprincipen, placerad i den kontext d4 den anvindes
for forsta, och hittills enda, gdngen under den drygt tvd ir linga
dialog kommissionen forde med den polska regeringen kring dom-
stolsreformen som inleddes hosten 2015. Analysen liggs slutligen
till grund fér ett antal policyrekommendationer kring hur v bor
hantera nationalstatens aterkomst di denna tar sig uttryck genom
att en medlemsstat ifrigasitter gemensamt beslutade grundliggande
virden for EU-samarbetet.

Spanningsférhallandet mellan 6verstatligt
och mellanstatligt samarbete

EU-fordraget ir ett mellanstatligt avtal. Genom avtalet har parterna
gemensamt beslutat att skapa ett antal institutioner, och tilldelat
dessa specifika kompetenser. Parterna har ocksa, i flera olika situa-
tioner, forbundit sig att f6lja de beslut dessa institutioner fattar. Som
exempel kan nimnas att EU-domstolens beslut ir bindande for Eu:s
medlemsstater. De flesta av de beslut som fattas av radet, liksom av
Europaparlamentet, tas som majoritetsbeslut. Det finns olika varian-
ter av majoritet, men det intressanta ir att parterna till EU-férdragen
valt att lata institutionerna fatta bindande beslut med majoritet — inte
enhillighet. Enhillighet 4r annars den normala metoden att fatta
beslut som binder suverina stater. Det dr en naturlig effekt av suve-
rinitetsprincipen i internationell ritt att stater kan besluta pd egen
hand huruvida de vill ikldda sig en riteslig forpliktelse. Distinktionen
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mellan enhilliga beslut och majoritetsbeslut kan dérfér sigas utgora
den tydligaste skiljelinjen mellan 6verstatlighet och mellanstatlighet.

Inom EU ir det dock si att skillnaden har blivit dnnu tydligare.
EU-samarbetet har, inda sedan Eu-domstolens berémda avgoranden
i malen Van Gend och Costa i borjan av 1960-talet karaktiriserats av
principerna om EU-rittens foretrdde och direkta effekt. Dessa tva prin-
ciper innebir att varje medlemsstat ér rictslige forpliktad act under
vissa givna forutsdttningar tillimpa EuU-ritt, sivil bestimmelser i
fordraget som bestimmelser i rittsakter antagna av de institutioner
fordraget skapat, i sin myndighetsutévning (vilket inbegriper dom-
stolar).

Kombinationen av majoritetsbeslut och féretride ger EU:s insti-
tutioner karaktiren av 6verstatliga institutioner i de politikomriden
medlemsstaterna tilldelat dem kompetens att agera. Men, medlems-
staterna dr “fordragets herrar”; och kan siledes genom att indra
i fordragstexten sdvil utoka som minska graden av overstatlighet
hos Eu:s institutioner. Den vanligaste metoden ir att vilja mellan
majoritetsbeslut eller enhillighet i ridet. Det vanliga ir att enhallig-
het viljs inom omraden dir nationella intressen av hivd ir starka.
P4 s3 vis behills kontroll genom veto. En annan, avsevirt mindre
vanlig, metod som medlemsstaterna har anvint for att behalla kon-
troll 6ver kinsliga frigor dr att begrinsa Eu-domstolens inflytande.
Inom den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken ir saledes
EU-domstolens inflytande mycket begrinsat. Denna senare variant
av spinning mellan det mellanstatliga och det 6verstatliga dterfinns
i den fordragsartikel, artikel 7 EUF, som utgér fokus for analysen i
detta kapitel. Artikeln anger den rittsliga proceduren for hur brott
mot de grundliggande virdena i artikel 2 EUF skall hanteras.

Artikel 7 EUF: en hybrid av 6verstatlighet och
mellanstatlighet

EU-fordragets artikel 7 foéreskriver hur Eu hanterar situationen da
en medlemsstats agerande antingen riskerar att dsidositta, eller
dsidositter, unionens grundliggande virden som proklameras i arti-
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kel 2 EUF. Dir anges, bland annat, att unionen ska bygga pé virdet
Prittsstaten”.

I slutinden kan sanktionen for en overtridelse av artikel 2 EUF
bli att en medlemsstats rostritt i ridet begrinsas (se artikel 7.3 EUF).
Det ir forvisso inget ovanligt att institutionerna fattar beslut som
binder medlemsstaterna, det gors dagligen genom savil lagstiftning
som domande. Det som dr anmirkningsvirt i artikel 7 EUF dr att det
ar rdet och Europeiska ridet som provar pastddda overtridelser och
beslutar om sanktioner — nagot som vanligtvis 4r domstolens uppgift.

Artikeln kan beskrivas som en trestegsraket, dir det forsta steget
ir en provning av huruvida det finns ”en klar risk for att en medlems-
stat allvarligt dsidositter virden” i artikel 2 EUF. Denna prévning ini-
tieras (enligt artikel 7.1 EUF) ”pd motiverat forslag frin en tredjedel
av medlemsstaterna, frin Europaparlamentet eller frin Europeiska
kommissionen.” Det andra steget ir att Europeiska ridet provar, och
beslutar, huruvida en medlemsstat ?allvarligt och ih&llande &sidosit-

? samma virden. Det skall liggas till atc det andra steget inte

ter
ir beroende av att ett fastsliende enligt det forsta steget har skett.
Det tredje steget ir sjilva sanktionsbeslutet, som diremot kriver
att Europeiska radet gjort ett fastsliende under artikel 7.2 EUF.
Bedomningen huruvida de grundliggande virdena i artikel 2 EUF
riskerar att krinkas (art. 7.1), alternativt krinkts (art. 7.2), utfors
alltsd av rdder (art. 7.1, med 4/5-dels majoritet) eller Europeiska rdder
(art. 7.2, med enhillighet). Europaparlamentets samtycke krivs till
besluten under 7.1 och 7.2, men inte till beslutet under 7.3. Normalt
sett rostar parlamentet fore rddet i frigan. Ndr Europaparlamentet
rostar om att ge det samtycke som krivs under artikel 7.1 och 7.2
krivs 2/3-majoritet och att minst 50 procent av dess ledaméter rostat
(artikel 7.5). Nér Europeiska ridet beslutat om ett fastsliende under
artikel 7.2, fir radet, givet att Europaparlamentet samtyckt, med
kvalificerad majoritet enligt artikel 7.3, fatta beslut om att tillfillige
upphiva vissa av den utpekade medlemsstatens rittigheter under for-
dragen. Denna kraftiga sanktion beslutas av ridet med kvalificerad
majoritet (i det hir fallet innebir kvalificerad majoritet 72 procent
av rddsmedlemmarna i de deltagande staterna omfattande minst 65
procent av befolkningen i de stater som rostat).

69

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 69 2020-02-12 11:43



ANDREAS MOBERG

Kvalificerad majoritet dr forvisso en tydlig signal for overstatlig-
het, men for att ett sidant sanktionsbeslut skall kunna fattas krivs
ett enhilligt beslutat mandat fran Europeiska radet, dvs stats- eller
regeringscheferna, vilket i sin tur uppvisar tydlig mellanstatlig logik.
Det som ir intressant i ljuset av distinktionen mellan éverstatlighet
och mellanstatlighet ir inte enbart hur stor majoritet som krivs, eller
om det ir ridet eller Europeiska ridet som rostar. Det dr avsevirt
mer intressant att notera att det inte ir EU-domstolen som bedémer
huruvida virdena i artikel 2 EUF har krinkes eller ej.

Artikel 7 BUF 4r alltsd en processuell bestimmelse dir ridet,
alternativt Europeiska radet, skall fatta beslut om huruvida en rids-
medlems agerande strider mot en pa forhand stipulerad norm om
vad som utgdr virdet rittsstaten. I ridet dr denna typ av stillningsta-
gande mycket ovanligt. En del av forklaringen stir sannolikt att finna
i att beslutet i ridet innebir att den mellanstatliga samarbetsformen
ruckas i sina grundvalar d& en stat sitter sig till doms éver en annan.
Det ir helt enkelt en ovanlig [6sning att [ita jimlikar doma varandra.
Det ir avsevirt vanligare att lita oberoende tredje part utfora ritts-
liga bedomningar. Skilen ir ménga, men ett av de mer uppenbara ir
att en oberoende tredje part sannolikt har firre incitament att viga
in egenintressen i beslutet.

Det skall ocksd papekas att Artikel 2 EUF ér en proklamation som
snarare ir tinkt att kommunicera en bild av Eu-samarbetets grund-
liggande karaktir utit, dn forplikta de fordragsslutande staterna
gentemot varandra. Det ir forst da den ldses tillsammans med artikel
7 EUF som det blir tydligt att den innehaller skyldigheter f6r med-
lemsstaterna. Skyldigheten bestér i att respektera och uppritchilla
samtliga de grundliggande virden som nimns i artikel 2, men i detta
kapitel dr det virdet “rittsstaten” som stir i fokus. Silunda ir det
rimlige ate stilla sig frigan: Vad har EU med skyddet for rictsstaten
att gorar
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Vad har Eu med skyddet for rattsstaten att gora?

Nir den Europeiska unionen sig dagens ljus i samband med att Eu-
férdraget tridde i kraft den forsta november 1993, saknade férdrags-
texten referenser till ritesstatsprincipen. Négra sidana referenser
fanns heller inte i vare sig Romfordraget (1957) eller Parisavtalet
(1952). Den férsta referensen till rittsstatsprincipen fordes in i sam-
band med att EU-férdraget reviderades genom Amsterdamfordraget
1999. Under de forsta 47 dren av samarbete saknades den uttryckliga
hinvisning till rittsstatsprincipen som da togs in i artikel 6 EUF
(vilken reviderade artikel F). I artikelns forsta punkt angavs att ”[u]
nionen bygger pa principerna om frihet, demokrati, och respekt for
de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna samt pa
rittsstatsprincipen, vilka principer dr gemensamma for medlems-
staterna.”.

Ar 2019, di denna volym av Europaperspektiv publiceras, fyller
artikel 6 EUF 20 ar. Numera, sedan dndringarna i Lissabonférdraget
tridde i kraft i december 2009, bendmns rittsstatsprincipen inte
lingre ”princip”. Istillet hinvisas till *virdet” rittsstaten som ett av
sex virden i EU-fordragets artikel 2. Det deskriptiva *unionen bygger
pa” frin 1999 har dndrats till det normativa ”[u]nionen ska bygga
pa”, med konsekvensen att virdena ocksd ”skall vara gemensamma
fér medlemsstaterna”.

Man kan undra varfér inférandet av hinvisningen till rittsstats-
principen kom 1999, och likasd varfor det som var ett deskriptivt
konstaterande pi nittiotalet forvandlades till ett normativt pabud
under de foljande tio aren. I Europaperspektiv 2018 behandlar Erik
O. Wennerstrom (bland annat) framvixten av EU:s virdegrund.
Dir lyfter Wennerstrom fram EU:s stundande 6stutvidgning samt
ett antal enskilda hindelser i divarande medlemsstater (Osterrike,
1999; Italien, 2001) som bidragande orsaker. Till stod for argumen-
tet pekar Wennerstrom ocksa pé att Nicefordraget, som tridde ikraft
i forsta februari 2003 forindrade radets mojlighet att sanktionera en
medlemsstat for att ha dsidosatt ndgon av principerna i artikel 6 EUF.
I tidigare lydelse krivdes att medlemsstaten allvarligt och ihillande”
dsidosatt principen i friga. Andringen som inférdes innebar att ridet
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gavs mojlighet att sla fast ate det forelag Yen klar risk” for att en med-
lemsstat allvarligt &sidosatte nidgon av principerna. Forindringen
var en direkt konsekvens av att EU:s medlemsstater i de tvd nimnda
fallen ansett att det inte gitt att anvinda sanktionsmekanismen
eftersom inga dsidosittanden (innu) hade skett.

Revisionen av artiklarna 6 och 7 i Amsterdam- respektive Nice-
fordraget dr exempel pd hur hanteringen av en konflikt mellan
medlemsstaterna gradvis forskjuts frin det mellanstatliga mot det
overstatliga. Forindringarna kan ocksé beskrivas i termer av juridi-
fiering, eller forrittsligande.

Enligt Gunther Teubner (professor emeritus i privatritt och
rittssociologi vid Goethe-Universitit i Frankfurt) utgor forstirkta
sanktionsmojligheter ett av flera tydliga kinnetecken pa juridifiering.
Andra tydliga markorer for juridifiering dr atc begrinsa aktorers
handlingsfrihet genom o6kad reglering och att flytta konfliktlosning
till en oberoende tredje part (typiskt sett en domstol). Nir man stu-
derar EU-samarbete fran ett rittsligt perspektiv dr det analytiskt sett
rimligt ate betrakea 6kad juridifiering som 6kad 6verstatlighet. Med
det menas att de markérer som anvinds for ate identifiera en juridi-
fieringsprocess ocksd fungerar for att identifiera en rérelse mot ckad
overstatlighet (pd bekostnad av mellanstatlighet). En viktig orsak
till atc sambandet ir sa starke dr de tidigare nimnda principerna om
EU-rittens foretride och direkta effekt. Enkelt uttryckt dr det s att
mer reglering pd EU-niva innebir mer 6verstatlighet. Det giller inte
enbart f6r EU-medborgare, utan ocksd for Eu-medlemsstater.

Forhoppningen som lett till férdragsférindringarna var ju uppen-
barligen att ett mer reellt hot om sanktioner skulle mana till battre
respekt for, och dirmed efterlevnad av, principerna. Aven om det
naturligtvis 4r omojligt att sla fast att den avsedda effekten uteblivit,
kan man med fog tillita sig inta en skeptisk position. Precis som
Wennerstrom anfér i sitt kapitel har det vid upprepade tillfillen
(Wennerstrom nimner Danmark 2001; Nederlinderna 2010-2012;
Frankrike 2010; Ungern 2011 och Ruminien 2012) férelegat mojlig-
heter att anvinda artikel 7 EUF i syfte att sl fast att det finns en klar
risk for dsidosittande av principerna/virdena.

Det forefaller, med facit i hand, som om de genomférda forind-
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ringarna inte fick avsedd verkan. Den klart enklaste forklaringen ir
att beslutet skulle fattas av ridet med en majoritet pa fyra femtedelar
efter att det erhdllit Europaparlamentets samtycke. S&, dven om
bestimmelsen juridifierats genom att méjligheten inforts att sank-
tionera risken for overtridelse, si dr processen som siddan stadigt
hemmahoérande pd den mindre juridifierade, mellanstatliga, arenan
eftersom beslutet fattas av ridet och inte av en oberoende tredje part
(domstolen).

I site arliga tal till Europaparlamentet 2012 bekriftade kommis-
sionens davarande ordférande Barroso att dven han kinde frustration
over att de tillgingliga mekanismerna inte var effektiva nog for att
motverka hoten mot rittsstaten. Han dterkom till samma tema aret
dirpa, och utlovade di ocksd att kommissionen skulle ta fram ett
ramverk i syfte att ytterligare effektivisera arbetet med att avvirja
och forhindra hoten mot rittsstaten inom EU. Det ir egentligen inte
anmirkningsvirt men i detta ssmmanhang bér det likvil betonas att
Barrosos forslag yteerligare forstirker sambandet mellan juridifiering
och overstatlighet i kraft av att den mest dverstatliga av EU:s institu-
tioner foreslar och vidtar juridifierande atgirder.

En ny Eu-ram for att starka rattsstatsprincipen

I mars 2014 limnade kommissionen ett meddelande till Europa-
parlamentet och radet, betitlat ”En ny Eu-ram for att stirka ritts-
statsprincipen”. Kommissionen idr i meddelandet tydlig med att den
process den nu inrittat utgdr ett svar pa en direkt begiran frin bide
Europaparlamentet och radet.

Denna nya ”EU-ram fér att stirka rittsstatsprincipen” idr alltsd
kommissionens interna processuella ordning, eller ramverk, for
hur kommissionen kommer att arbeta med ate stirka skyddet for
rittsstatsprincipen i EU:s medlemsstater. Ramverket ir avsett att
hantera hot mot rittsstatsprincipen som dr av ”systemnatur”. Det r
alltsd inte tinkt att anvindas vid enstaka hindelser, som i sig utgor
kriankningar av grundliggande virden, utan att hantera strukturella
problem. Kommissionen betonar att ramverket syftar till att nd en
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tidig 16sning pd sidana hot mot rittsstatsprincipen, si att man kan
undvika att aktivera endera av mekanismerna i artikel 7 EUF. Det nya
ramverket hindrar heller inte att kommissionen anvinder sina befo-
genheter under artikel 258 EUF och inleder talan om fordragsbrott i
de situationer dir rittsstatsprincipen sidositts genom en medlems-
stats brott mot EU:s lagstiftning; dir inbegripet EU-fordragen.

I meddelandet dir det nya ramverket presenteras trycker kommis-
sionen sirskilt pd att ritesstatsprincipen dr av sirskild betydelse inom
EU. Som utgingspunkt krivs respekt for rittsstaten for att individu-
ella rittigheter skall kunna garanteras pa ett tillfredsstillande sitt,
men kommissionen lyfter sirskilt fram betydelsen av att samtliga
eEU-medborgare och nationella myndigheter kinner fértroende for
rittsordningarna i ovriga medlemsstater. Utan detta fortroende
rycks sjilva grundforutsittningen for att Eu skall fungera som ett
omride med frihet sikerhet och rittvisa undan (se dven Jane Reichels
kapitel i denna bok).

Kommissionens meddelande inleds med en definition av vad
som avses med rittsstatsprincipen. Detta dr ett positivt grepp,
och det skall sidgas att det inte dr en enkel uppgift att specificera
principen i friga. Kommissionen viljer att bryta ned principen i
sex grundsatser, vilka anges hirréra frin praxis frin sivil Eu-dom-
stolen som Europadomstolen samt Europaridet genom dess radgi-
vande organ Europeiska kommissionen fér demokrati genom lag
(Venedigkommissionen). Kommissionen fértydligar att definitionen
inte avser harmonisera rittsstatsprincipens innehall pd unionsniva
genom att sdrskilt trycka pa att enskilda medlemsstater ma uppvisa
nationella variationer. Kommissionens definition innehaller grund-
satserna lagenlighet, rittssikerhet, forbud mot godtyckligt utévande
av exekutiva funktioner, oberoende och opartiska domstolar, effektiv
rittslig provning, diribland respeke for grundliggande rittigheter,
samt likhet infér lagen.

Efter definitionen av rittsstaten foljer en beskrivning av den nya pro-
cessen, som ir uppdelad i tre steg: kommissionens bedomning, kommissio-
nens rekommendation och uppfolining av kommissionens rekommendation
(bedémning - rekommendation - uppfoljning). Under processens
forsta steg arbetar kommissionen med att sammanstilla och analy-
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sera information som tyder pé ett systemhot mot rittsstatsprinci-
pen. Om denna inledande bedémning ger fog for uppfattningen
att rittsstatsprincipen dr hotad inleds dialog med medlemsstaten
i friga genom att kommissionen skickar ett “yttrande om ritts-
statsprincipen”. Yttrandet foresldr dtgirder som kan vidtas for att
stirka skyddet for rittsstatsprincipen. Om man misslyckas med
att nd samsyn i frigorna och/eller myndigheterna i medlemsstaten
avstdr fran atc videa limpliga atgirder kommer kommissionen att
skicka en ”rekommendation gillande rittsstatsprincipen” till den
berorda medlemsstaten. Till skillnad fran yterandet sa offentliggors
rekommendationen. Den skall specificera och tydliggora kommis-
sionens skil for att uppfatta situationen som ett systematiskt hot
mot rétesstatsprincipen. Rekommendationen upprittar en tidsfrist
och stiller krav pa att medlemsstaten vidtar atgirder och rapporterar
dessa till kommissionen. Det tredje steget i processen utgors av att
kommissionen 6vervakar huruvida medlemsstaten fogar sig i den
rekommendation kommissionen utfirdat. Om medlemsstaten inte
foljer upp rekommendationen till kommissionens godkinnande sa
skall kommissionen i detta skede éverviga att aktivera endera av
mekanismerna i artikel 7 EUF.

Radets rattstjianst limnade, p& uppdrag av ridet (allminna frigor),
27 maj 2014 (pa dagen tio veckor efter kommissionen publicerat sitt
meddelande om den nya EU-ramen), sitt yttrande 6ver meddelandet.
Det ir en tunn analys, som egentligen gir ut pi en enda sak: att for-
klara att kommissionen genom att skapa EU-ramen brutit mot den
fér EU-samarbetet fundamentalt viktiga principen om tilldelning
av befogenheter. Denna slutsats nds i tvd steg. For det forsta utgor
artikel 7 EUF det enda férfarande varigenom EuU:s institutioner kan
hantera eventuella dsidosittanden av artikel 2 EUF, och for det andra
tilldelar artikel 7 EUF ingen kompetens till EU:s institutioner att
vidareutveckla detta forfarande.

Ridets juridiska avdelning menar att kommissionens roll, som
overvakare av att medlemsstaterna lever upp till sina forpliktelser
enligt fordraget, inte omfattar de forpliktelser som foljer av artikel 2
EUF. Artikeln i friga etablerar ett antal virden vilka unionen bygger
pé; diribland rittsstatsprincipen. Enligt ridets juridiska avdelnings
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syn utgdr artikel 7 EUF den enda i férdragen angivna ritesliga grun-
den for unionen att ¢vervaka tillimpningen av rittsstatsprincipen
”som ett unionsvirde som inte avser sirskild materiell befogenhet
eller stricker sig utanfér dess tillimpningsomride”. Underforstite
kan man dra slutsatsen att talan om fordragsbrott inte kan féras med
stdd av artikel 2 EUF.

Det dr okontroversiellt att pastd att artikel 7 EUF dr det tinkta {6r-
farandet vid fall av brott mot artikel 2 EUF. Vidare ir kommissionen
och ridet 6verens om att artikel 258 EUF inte kan anvindas for brott
mot virdebasen i artikel 2 EUF, utan kriver ett brott mot en konkret
forpliktelse i EU-rittens aquis. S& lingt ir bide kommissionen och
ridet 6verens, men det skall tilliggas att frigan aldrig prévats av EU-
domstolen och att framstiende rittsvetare som Dimitry Kochenov
(professor i konstitutionell EU-ritt vid universitetet i Gronigen) och
Laurent Pech (professor i europeisk ritt vid Middlesex University i
London) pd goda grunder argumenterat for motsatsen. Men, ridets
juridiska avdelning anfér i sitt yetrande att artikel 7 EUF skall tolkas
som att den ocksé forbjuder alla dtgirder som vidtas i 6vervaknings-
syfte, sivida de inte uttryckligen ir angivna i artikeln. Eftersom
radets juridiska avdelning fokuserar pa att syftet med EU-ramen lig-
ger utanfér kommissionens befogenhet behovs heller ingen sirskilt
noggrann analys av sjilva ramen. Saledes dr yttrandet helt befriat
fran referenser till vad kommissionen faktiskt skrivit i sitt anférande.

Rédets slutsats ir alltsd att kommissionen hade behovt ett uttryck-
ligt mandat, i fordragsartikeln, f6r att kunna anses ha haft befogen-
het att utveckla sitt forfarande. Till att borja med dr det virt att
notera att ridets juridiska avdelning bygger argumentationen pa att
kommissionen i sitt meddelande anger att syftet med ramen ir att nd
losningar pd hot mot rittsstaten, innan artikel 7 behéver aktiveras.
Givet den ovan redovisade uppfattningen ir det forstieligt att detta
syfte kan diskuteras i ljuset av tilldelning av befogenhet, dven om
radets juridiska avdelnings tolkning under alla omstindigheter méste
anses vara sniv. Det framgar dock av kommissionens meddelande att
radet (ratesliga och inrikes fragor) i juni 2013 uppmanat kommissio-
nen att ”fora debatten framdt i linje med férdragen om ett eventuellt
behov av och formen pd en samordnad och systematisk metod for
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att ta itu med dessa frigor” (didr dessa frigor syftade tillbaka pa
bl.a. respekten for rittsstaten). Uppenbarligen fanns det siledes
knappt ett &r tidigare tilldelad befogenhet att utveckla skyddet for
rittsstaten, dtminstone enligt ridets uppfattning (vilken inte méste
stimma 6verens med radets juridiska avdelnings uppfattning, men
mer om det nedan). Givet att rddets juridiska avdelning kommer till
slutsatsen att varken kommissionen eller EU-parlamentet tilldelats
kompetens att skapa en arbetsordning for hur ett "motiverat forslag”
under artikel 7 EUF skall tas fram finner jag det inte orimligt att
radets juridiska avdelning kostat pa sig en reflektion kring hur det 4r
tankt att sidana forslag skulle kunna tillkomma.

Givet ridets juridiska avdelnings utlitande vore det heller inte
orimligt att ridet forde talan mot kommissionen infér domstolen
med anledning av den befogenhetsovertridelse som skett. Nigon
sidan talan har inte forts, vilket kanske kan tolkas som att ridet inte
anser att analysen héller strick.

Rédets juridiska avdelning nar alltsé sin slutsats genom att betona
att kommissionens roll som ”fordragens viktare” inte omfattar
artikel 2 EUF. Det ir alltsd inte det faktum att kommissionen skapat
en intern arbetsordning fér hur den tinker anvinda sig av den
mojlighet fordraget ger kommissionen i artikel 7 EUF som utgor
befogenhetsoéverskridandet. Det dr olyckligt att tvd EU-institutioner
pa ett sd kapitalt sitt misslyckas med att samarbeta i frigan. Man
kan faktiskt, som Peter Oliver (gistprofessor vid Université Libre de
Bruxelles, knuten till Bingham Centre for the Rule of Law, tidigare
vid kommissionens rittstjinst) och Justine Stefanelli (Juris dr, fors-
kare i europeisk ritt vid Bingham Centre for the Rule of Law) gér,
diskutera i vad mén ridets agerande ir férenligt med institutionernas
skyldighet att samarbeta lojalt (artikel 13.2 EUF).

Varfor dr det dé sa svért att samarbeta internt i frigan? Sannolike
ryms forklaringen i det spinningsfilt mellan mellanstatlighet och
overstatlighet; mellan 1ag och hog grad av juridifiering, som identi-
fierats ovan. Det kan beskrivas som att tva rittsliga logiker ar i spel
inom artikel 7 EUF, och att de ir omojliga att forena. Det 4r inte
heller forvdnande att ridet verkar foretrida den ena, emedan kom-
missionen propagerar for den andra. En rimlig analys 4r att radets
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juridiska avdelning vill forsikra sig om att interna konflikter kring
skydd for ritesstatsprincipen loses genom mellanstatliga forhand-
lingar, inte genom forhandling mellan en enskild medlemsstat och
den 6verstatligt priglade kommissionen. I sitt utlitande skissar den
juridiska avdelningen pa en mojlig mekanism f6r hur dialogen med
medlemsstater som inte respekterar rittsstatsprincipen skulle kunna
utformas. I december 2014 beslutade ridet (allmidnna frigor) att
etablera en egen mekanism till skydd for ritesstatsprincipen genom
att rddet och samtliga medlemsstater gemensamt beslutade att
genomfora en arlig ritesstatsdialog. Rimligen méste, i konsekvensens
namn, radets juridiska avdelning anse att inte heller radet tilldelats
kompetens att utveckla ett forfarande for att skydda rittsstatsprinci-
pen, men oaktat den juridiska avdelningens bedéomning s har denna
mekanism sannolikt gjort mer skada dn nytta om man betinker den
massiva kritik som radet har fite for dialogens tama utformning och
innehill.

Kommissionens EU-ram har ocksd fitt mycket uppmirksamhet
bland forskare i EU-ritt. Framstiende rittsvetare som Christophe
Hillion (professor i europeisk ritt vid universiteten i Oslo och
Leiden), och de tidigare nimnda professorerna Kochenov och Pech,
ir nagra av dem som analyserat ramverket. Kochenov och Pech ir
forvdnade over ridets ritesliga avdelnings analys, och de ger inte
mycket fér den slutsats som nés dir. De lyfter fram att kommissionen
redan 2003 forklarat att EU:s institutioner dr skyldiga att 6vervaka
ate artikel 2 EUF efterlevs. Vid det tillfillet hordes inga invindningar
fran rddet. P4 det hela taget dr Kochenov och Pech positiva till kom-
missionens initiativ till att férenkla anvindningen av artikel 7 EUF,
som de menar ofértjint ha dopts till ”the nuclear option”. Enligt
Kochenov och Pech ir kommissionens EU-ram, i kontrast till ridets
uppfattning, ett litet steg i ritt riktning dven om de pétalar flera
svagheter kring otydligt definierade begrepp och att ramverket ir
allefor tandlost.

Kochenov och Pech stiller relativt hoga krav pa vad de forvintar
sig att kommissionen skall kunna dstadkomma nir det giller meka-
nismer for overvakning av medlemsstater under artiklarna 2 och
7 EUF. Aven om deras analys av radets kritik ir rimlig, si vill jag,
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baserat pd min egen forskning, kritisera Kochenov och Pech fér att ha
tagit en alltfér extrem position i den andra dnden av skalan. De kri-
tiserar ridets rittsstatsdialog i hirda ordalag, men dven om dialogen
sannolikt fértjanar kritik s& kan den inte utvirderas genom att jim-
féras med ett verktyg som opererar enligt en 6éverstatlig logik. Det dr
naturligt att ett instrument som bygger pé dialog och diplomatiska
losningar framstar som ineffektivt om bedémningskriterierna ar
himtade ur en mer 6verstatlig, eller for den delen, nationellriteslig,
kontext. Att ridet och kommissionen valt att hantera arbetet med
att trygga rittsstatsprincipen i tvd separata stupror utan inbordes
kommunikation ir dock anmirkningsvirt och fortjanar att starkt
ifrdgasittas.

Denna skillnad i tillvigagingssitt dr ocksd nigot som Hillion
patalat. Hillion lyfter ocksé fram vikten av att unionen sjilv respekte-
rar rittsstatsprincipen i sitt arbete for att skydda densamma. Denna
poing ir viktig och jag dterkommer till den nedan.

De rittsvetare som ndmns i detta kapitel ir unisont skeptiska mot
den mellanstatliga vigens effektivitet, vilket givet dess srack record
ir fulle forstaeligt. Men, det forefaller som om en del av kritiken
forbiser att det handlar om tva olika sitt att hantera konflikter, och
darfor analyserar radets dialog (mellanstatlig logik) som ett exempel
pd en mycket daligt utférd, éverstatligt inspirerad, konfliktlosning.
Kritiken utgir frin att kommissionens ansats utgdr det enda sitt
man kan hantera konflikten, vilket utgoér en brist i analysen givet
att EU-fordragets artikel 7 dr utformad med kraftig slagsida mot just
en mellanstatlig 16sning (som visats ovan). Jag vill dirfér framféra
vikten av att forhélla sig nyktert till férdragstexten och inte blanda
ihop den egna normativa agendan med den egna analysen. Kochenov
och Pech dr mycket kritiska mot ridets agerande, men deras kritik
saknar denna nyans. De kritiserar ridet for att inte agera tillrickligt
mycket som en overstatlig myndighet, men deras stod for denna
kritik ligger enbart i den egna uppfattningen om hur konflikten bor
hanteras och saknar tydligt stod i fordragstexten. Kritiken pdminner
om hur FN:s sikerhetsrid ofta kritiseras di nigon av de fem perma-
nenta medlemsstaterna ligger sitt veto. Det ir naturligtvis fritt fram
att kritisera fordragets utformning, men att kritisera ridet for att
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det agerar enligt en traditionell mellanstatlig logik pdminner om att
skilla pa tigern for att den har rinder.

En olycklig effekt av denna typ av kritik dr att sprickan mellan
kommissionen och ridet blir djupare. Huruvida detta gynnar skyd-
det for ritesstatsprincipen eller ej dterstir att se. Precis som de ovan
niamnda rittsvetarna sjilva siger, s dr det osannolikt att medlems-
staterna kommer att revidera artikel 7 EUF, och det betyder att beslu-
tet kommer att ligga kvar i ridet, pd den mellanstatliga arenan. Man
kan tycka att det dr déligt, att vi borde ha en mer federal struktur pa
unionen for att bittre kunna hantera denna typ av konflikt, men hur
skarp kritiken dn ir s férindrar den inte fordragets lydelse. Mojligen
vore det klokare att fokusera och skirpa kritiken mot rddet och kom-
missionen for att de inte inser att de ir skyldiga att samarbeta lojalt
i frigan.

2015 - Aret d& domstolsreformen inleddes i Polen

Efter denna genomgang av spanningsférhéllandet mellan éverstatlig-
het och mellanstatlighet, Eu-férdragets artikel 7 och kommissionens
EU-ram for att stirka rittsstatsprincipen dr det dags ate rikta fokus
mot lustrationen av det polska domstolsvisendet — detta kapitels
exempel pd nationalstatens dterkomst — som pagétt sedan 2015.

Det forslag kommissionen i december 2017 stillde till ridet, som
aktiverade artikel 7.1 EUF, dr utforligt motiverat och bygger pi tre
tidigare stillda rekommendationer till Polens regering, vilka limnats
utan atgird. Rekommendationerna sammanstiller kommissionens
dialog med Polen och motiverar de atgirder kommissionen féreslar.
Sammanfattningsvis ger de tre rekommendationerna tillsammans
med det motiverade forslaget en tydlig bild av det hot mot rittsstaten
som kommissionen har identifierat i den polska administrationens
dtgirder under de tva gingna aren.

I inledningen av kommissionens motiverade forslag anges grun-
den for att det foreligger en klar risk for att Polen allvarligt dsidosit-
ter rittsstatsprincipen i den mening som avses i artikel 7.1 EUF. Det
handlar 4 ena sidan om att Polen saknar en ”oberoende och legitim
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forfattningsprévning” och 4 andra sidan om att den polska lagstif-
taren avsevirt okat systemhotet mot rittsstatsprincipen genom att
anta ny lagstiftning om domstolsvisendet. Kommissionen nimner
fyra olika omriden specifikt: lagen om Hogsta domstolen (15
december 2017), Lagen om allminna domstolars organisation (28
juli 2017), lagen om nationella domstolsridet (15 december 2017)
och lagen om nationella domarskolan (13 juni 2017). I korta ordalag
s anser kommissionen att den polska regeringen kraftigt beskurit
forfattningsdomstolens oberoende stillning, och pa s vis desarmerat
institutet laglighetskontroll samt tagit kontroll 6ver hur domare
utbildas och utnimns, arbetsleds och organiseras. Inom loppet av tva
ar har domstolsvisendet reformerats i grunden.

Den polska regeringen férnekar inte att man reformerat domstols-
visendet. Men, den polska regeringen framhaller att den genomfort
en nodvindig lustration av den démande makten, mot bakgrund av
att de domare som regeringen nu har bytt ut haft ett l[angt forflutet
som tjinstemin pd den tid Polen var en kommunistisk stat och
domarna var politiske tillsatta.

Lét oss nu titta lite mer i detalj pd de hindelser som ledde fram
till atc artikel 7 EUF, for forsta gingen ndgonsin, aktiverades den
20 december 2017. Den 25 oktober 2015 holls val ¢ill det polska
underhuset Sejmen. Infor dessa val hade den avgdende Sejmen den 8
oktober beslutat att nominera fem nya domare till forfattningsdoms-
tolen, for att fylla stolar efter avgiende domare. Domarna tillsdtts
enligt konstitutionen av presidenten, men det beslutet dr vanligtvis
att betrakta som en formalitet. S& icke denna ging. Nir valresultatet
fastslagits stod det klart att PiS (Prawo i Sprawiedliwosé, ”Lag och
rittvisa” pa svenska) erhallit en majoritet av sitena i Sejmen. PiS drev
den 19 november igenom en dndring i lagen om férfattningsdoms-
tolen, vilken gjorde det méjligt att annullera de fem utnimningarna,
vilket ocksé skedde den 25 november, och nominera fem nya domare,
vilket gjordes den andre december. Tvd idrenden anhingiggjordes
med anledning av dessa handlingar i férfattningsdomstolen, och kort
direfter, den 3 december och 9 december, avkunnade foérfattnings-
domstolen tvd domar med inneborden att den avgiende Sejmen
inte haft mandat att nominera fem domare, utan endast tre av de
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fem samt att den nytillcridda Sejmen inte haft mandat att annullera
de fem nomineringarna. Men, innan forfattningsdomstolen hunnit
avkunna dom si hade Polens president tillsatt de fem (ogiltigt nomi-
nerade) nya domarna.

Dessa hindelser exemplifierar den typ av myndighetsutévning
kommissionen ansig utgora fog for att den 13 januari 2016 besluta
att inleda processen i EU-ramen till skydd for rittsstatsprincipen.
Beslutet gav kommissionens vice ordférande Timmermans mandat
att inleda dialog med den polska regeringen. De samtal som fordes
har inte offentliggjorts, men kommissionen har beskrivit de huvud-
sakliga stindpunkter man foérde fram och hur dessa beméttes av
den polska regeringen. Frans Timmermans besokte Warszawa vid
tva tillfillen och triffade sivil ministrar som domare vid forfatt-
ningsdomstolen. Han tog ocksd emot Polens vice premiirminister
i Bryssel. Dessutom holls ett antal méten mellan representanter for
den polska regeringen och kommissionen.

Kommissionen beslutade sig, efter sex ménader av utredning
och dialog med polska myndigheter, for ate skicka ett ”yttrande om
rittsstatsprincipen” till Polen, och den 1 juni 2016 sindes det till den
polska regeringen. Ett sddant yttrande ir resultatet av att kommis-
sionens bedémning (steg 1 i Eu-ramverket) lett till uppfattningen
att rittsstatsprincipen dr hotad i landet. Yttrandet anmodade Polen
att bemota de omstindigheter kommissionen ansig hota skyd-
det for ritesstatsprincipen. Polen bekriftade atc de tagit del av
yttrandet i ett brev daterat 24 juni 2016. I samma brev meddelade
Polen kommissionen att man tinkte anta en dndring av lagen om
forfattningsdomstolen och att denna dndring skulle trida ikraft efter
presidentens godkinnande den 30 juli. Andringen innebar bland
annat att forfattningsdomstolens ordférande genom lag forpliktades
sitta de domare forfattningsdomstolen i sina domar frin december
2015 ansett ogiltigt nominerade i arbete (vilket ordféranden tidigare
vigrat gora).

Den polska regeringens svar pad kommissionens ”yttrande om
rittsstatsprincipen” f6ll sannolikt inte i god jord hos Timmermans.
Bara dagar efter att ha mottagit brevet publicerade kommissio-
nen den 27 juli en rekommendation angiende rittsstatsprinci-
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pen i Polen. Rekommendationen utgor steg 2 i EU-ramen, och
detta steg tas endast om yttrandet i steg 1 inte givit avsedd effeke.
Rekommendationen innehéll fem konkreta dtgirder, vilka samtliga
hade att gora med den polska férfattningsdomstolen. For det forsta
krivde kommissionen att de polska myndigheterna sig till att
genomfora forfattningsdomstolens utslag frin december 2015. Det
handlade framfér allt om att de tre av de fem nytillsacta domarna
skulle avsittas och direfter skulle de tre domare den forra Sejmen
nominerat sviras in. Fér det andra krivde kommissionen att for-
fattningsdomstolens utslag frin mars 2016, som ogiltigférklarade
lagen om dndring av domstolen fran december 2015, skulle offentlig-
goras och till fullo genomféras. For det tredje krivdes att eventuella
reformer av forfattningsdomstolen skulle respektera dess tidigare
domar tillika beakta Venedigkommissionens yttrande. For det fjiarde
krivde kommissionen att det sikerstills att férfattningsdomstolen
iven framgent kunde prova lagenligheten av lagar som forindrade
densamma. Slutligen stilldes krav pé att regeringen skulle avsta frain
att offentligt undergriva forfattningsdomstolens legitimitet.

Kommissionen gav den polska regeringen tre ménader att vidta de
fem atgirder man listat i rekommendationen. P4 dagen tre méinader
efter att kommissionen publicerat rekommendationen svarade den
polska regeringen att man var oenig med kommissionen pé samtliga
redovisade punkter och inte tinkte vidta nigra av de forelagda atgir-
derna.

Under hosten 2016 fortsatte den polska regeringen sin paborjade
lustration. Man férindrade lagstiftning om domares stillning, samt
lagen som reglerar forfattningsdomstolens organisation och forfa-
randen. Dessa dndringar tridde i kraft den 19 december. Samma dag
nominerade Polens president domaren Julia Przylebska, en domare
utnidmnd av den nytilltridda Sejmen, till ny president i forfattnings-
domstolen. Den nominerade kandidatens forsta atgird pé jobbet var
att lata de tre domare kommissionen menade hade utnimnts i strid
med forfattningsdomstolens domar frin december 2015 tilltrida
sina tjinster och direfter kalla samtliga domare till omrostning i
valet av ny president i domstolen. Av 15 kallade avlade sex (de tre
domare kommissionen menar vara ritesstridigt utnimnda och tre
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domare den nya Sejmen installerat) sin rést. Tva kandidater fordes
direfter fram; Julia Przylebska och Mariusz Muszy1iski. Dagen dirpa
utnimnde Polens president Julia Przylebska till president i forfatt-
ningsdomstolen.

Samma dag, den 21 december 2016, antog kommissionen en
andra rekommendation angdende rittsstatsprincipen i Polen. Denna
rekommendation upprepade de dtgirder som fortfarande behovdes
vidtas enligt den féregiende rekommendationen, samt de som
tillkommit under hosten - varav férfarandet vid utnimningen av ny
president i forfattningsdomstolen sirskilt framhélls. I denna rekom-
mendation gav kommissionen Polen tvd méinader att vidta dcgirder.

Den 20 februari svarade Polens regering. Svaret innehdll, forutom
ett tydligt bestridande av kommissionens bedémningar, en intres-
sant forklaring till utnimningarna av nya domare. Enligt den polska
regeringen behévdes de lagindringar man genomfért, liksom den
nya presidenten for férfattningsdomstolen, for att domstolen skulle
bérja kunna fungera igen efter att den stite forlamad pa grund av
politiska stridigheter, i vilka den férre presidenten varit inblandad.
Dessforinnan hade man, den 20 januari, tillkinnagivit en omfattande
reform av landets rittsvisende, som skulle genomforas under 2017.

Reformen lit inte vinta pé sig och en rad lagar och forindringar i
domstolarnas sammansittning antogs och genomfordes under véren.
Bland annat ersattes dven vice-presidenten i forfattningsdomstolen
med Mariusz Muszyniski (en av de domare kommissionen, och
forfattningsdomstolen, menade utnimnts rittsstridigt). Den 26 juli
antog siledes kommissionen en tredje rekommendation angiende
rittsstatsprincipen. I denna rekommendation ansig kommissionen att
det foreliggande hotet mot rittsstatsprincipen avsevirt forvirrats sedan
den andra rekommendationen. Denna ging gav kommissionen Polen
en ménad ate vidta tgirder i linje med vad den féreslagit i rekommen-
dationen. I denna rekommendation hotade kommissionen for forsta
gangen uttryckligen med att aktivera artikel 7 EUF, sdvida inga dtgir-
der vidtas, sirskilt om de polska myndigheterna pa nigot vis skulle
avsitta eller framtvinga pensionering av domare i Hogsta domstolen.

Som vi redan kidnner till hjilpte hotet foga, och den 20 decem-
ber 2017 dverlimnade kommissionen ett motiverat forslag till ett
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radsbeslut under artikel 7.1 EUF till rddet. Det motiverade forslaget
ir ett synnerligen vil genomarbetat dokument, som omfattar drygt
40 sidor. Det innehéller en noggrann genomgéng av ett stort antal
hindelser som under de senaste tvd ren inneburit att hotet mot
skyddet for rictsstatsprincipen i Polen gatt frin att vara allvarligt
till att det foreligger en klar risk att Polen allvarligt asidositter ritts-
statsprincipen. De tidigare nimnda rittsvetarna Kochenov och Pech
har argumenterat for att Polen faktiskt asidosatt rittsstatsprincipen
systematiskt och vid flera tillfillen (det vill siga, de menar att kom-
missionen borde valt att aktivera artikel 7.2 BUF istillet), lingt innan
kommissionen limnade det motiverade forslaget, och det dr viktigt
att framhalla att kommissionen pa intet sitt kan sigas ha 6verdrivit
sin bedémning.

Ridet fick alltsi det motiverade forslaget den 20 december
2017. Enligt artikel 7.1 EUF fér ridet sl fast att det finns en klar
risk for att en medlemsstat allvarligt &sidositter rittsstatsprinci-
pen med en majoritet av fyra femtedelar av dess medlemmar, om
Europaparlamentet godkinner det. Europaparlamentet vilkomnade
kommissionens forslag i en resolution den 1 mars 2018. I samma
resolution uppmanas radet att agera snabbt i frigan. Ridet har i
skrivande stund (november 2018) dnnu inte fattat nigot beslut under
artikel 7.1 EUF. Vad kan detta bero pa?

For- och nackdelar med 6verstatlig
forrattsligad dialog till skydd for
rattsstatsprincipen i EU:s medlemsstater

Som framkommit ovan har rddet dnnu inte tagit stillning i frigan
om huruvida det finns en klar risk atc Polen allvarlige dsidositter
rittsstatsprincipen. Den rittsstatsdialog som bedrivits har inte lim-
nat nigra konkreta avtryck, over huvud taget. Detta har, som nimnts
ovan, kritiserats i skarpa ordalag av framstiende forskare och fore
detta tjinstemin inom EU:s institutioner. Baserat pd min egen forsk-
ning ir min uppfattning att ridets hillning varit enkel att forutse
givet grundliggande teori om hur mellanstatliga konflikter hanteras
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mellan suverina stater. Observera att jag inte utvdrderar ridets age-
rande i ljuset av ndgon 6nskad effeke, jag férsoker forsta och forklara
varfor ridet inte fattat beslut i frigan (huruvida det finns en klar risk
for att Polen allvarligt dsidositter principen om rittsstaten eller e¢j).

For att diskutera detta vidare krivs ett par utgdngspunkter. Som
en forsta utgdngspunke kan konstateras att Eu-férdragets artikel 7.1
anger att ridet, pa forslag frin kommissionen, Europaparlamentet
eller en tredjedel av medlemsstaterna, fir ”sld fast” att en klar risk
foreligger. Vidare anger fordraget att detta fastsliende skall goras
med fyra femtedels majoritet. Férdraget limnar ingen forklaring till
vad principen om rittsstaten omfattar, sidana forklaringar maste
rddet himta frin andra killor. Forfarandet som anges i férdraget ir
starkt priglat av en mellanstatlig logik, och samtliga medlemsstater
sitter i samma bit som den de skall ”déma”.

Om man jimfor med andra bestimmelser i Unionsfordragen som
handlar om att pitala att en medlemsstat brutit mot regler i fordra-
get, exempelvis en talan om fordragsbrott (artikel 258 FEUF), forelig-
ger en central skillnad. Aven om kommissionen i bigge fallen har
mojlighet ate patala brottet ifraga si ir det i fallet med fordragsbrotts-
talan inte de 6vriga medlemsstaterna som fattar beslut om huruvida
den tilltalade medlemsstaten brutit mot férdraget eller ej. Det dr den
oberoende tredje parten, som inte ir en av de 28 medlemmarna i
organisationen, vars enda funktion ir att tolka och tillimpa reglerna
i férdraget, som skall fatta beslut. Det ér alltsd Eu-domstolen.

Artikel 7 EUF och artikel 258 FEUF ir tvd mycket olika vigar till ett
beslut med inneborden att en medlemsstat brutit mot sina férpliktel-
ser under fordraget. Denna utgingspunkt ir av central betydelse for
att kunna forstd, och kanske ocksa formulera om, kritiken mot ridet.
Bigge artiklar ingar i fordraget, och pa si vis dr bigge tva lika mycket
internationell ritt. Trots att de opererar enligt vildigt olika logiker.

Internationell ritt har manga olika konfliktlésningsverktyg. Manga
av dem saknar inblandning av tredje part. Detta gor att de inte sillan
uppfattas som ”politiserade”. Diskussionen om huruvida EU skall
betraktas som en mellanstatlig organisation eller en federal sam-
manslutning av stater (som UsA), kanske till och med en federal stat
(som Tyskland), har pigatt inda sedan EU skapades. Mojligen kan
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man stélla frigan om inte rittsstatsprincipen férutsitter en ”stat”,
och siledes inte kan vara ett grundliggande virde f6r en samman-
slutning av stater, men det ir en annan diskussion in den som fors i
detta kapitel. Hir ir det istillet friga om hur vil Polen lever upp till
kravet att trygga de virden rittsstatsprincipen innefattar, och det blir
en friga av relevans for 6vriga medlemsstater framfor allt pd grund av
att EU-samarbetet vilar pa principerna om émsesidigt fértroende och
omsesidigt erkinnande av medlemmarnas férvaltning. I denna kon-
text ar det av yttersta vikt att samtliga medlemsstater har fértroende
for varandras rittssystem.

En vanlig konsekvens nir man sitter rittsliga verktyg i hinderna
pa dem som de faktiskt dr iamnade att styra (alltsd nir man inte lim-
nar over tillimpningen till oberoende parter) ir att verktygen sillan
anvinds. Ofta dgnar sig de inblandade istillet it att argumentera
for att det inte vore nigon idé att anvinda dem. Typexemplet i kon-
texten av artikel 7 EUF ir att alla inblandade stater redan forefaller
bestimt sig for att en utredning under artikel 7(2) EUF dr menings-
16s, eftersom Ungerns premidrminister Viktor Orbin uttryckt att
han inte kommer stédja ett sddant forslag. Dirfér anvinds inte
verktyget. Hade man istillet haft en oberoende tredje part, med dkla-
garfunktion och domstol, hade denna inte avstdte frin att tillimpa
bestimmelsen av det skilet. Istillet hade frigan underkastats rittslig
provning, och si hade man fict ett svar (inom skilig tid).

Nir kommissionen som svar pa kritiken av den verkningslosa
artikel 7 EUF bestimde sig for att anta EU-ramen och dirmed for-
rittsliga férfarandet som kan leda fram till att artikel 7 EUF aktiveras,
forstirkte man ocksd den spinning som redan fanns inneboende i
artikeln. EU-ramen gav kommissionen en anvindbar definition av
rittsstatsprincipen och ett forfarande som ir avsevirt mycket mer
transparent dn det som anges i férdraget. Vidare satte sig kommis-
sionen i rollen som dklagare under artikel 7 EUF, genom att nist intill
kopiera sitt eget arbetssitt for talan om fordragsbrott. Hela processen
vreds sdledes flera steg bort frin den typiskt mellanstatliga procedur
som anges i fordragsartikeln, till en avsevirt mera 6verstatligt laddad
procedur. Detta skedde férutom pé en central punkt: Beslutet skall
fattas av ridet.
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Den transparens, och den name-and-shame situation som skapas
av kommissionens ram, mé vara effektiv for att synliggéra ate Polen
bryter mot rittsstatsprincipen. Det dr dock svirt att se att den under-
littar rddets beslut. Sannolikt férsvirar den beslutet istillet, givet
resonemanget ovan.

Kommissionen vander sig aterigen till
Eu-domstolen

Den andra juli 2018 valde kommissionen att inleda ytterligare ett
overtridelseforfarande mot Polen med anledning av reformen av
det polska domstolsvisendet. I det foérsta drendet vickees talan vid
EU-domstolen den 15 mars 2018, och i det drendet anfor kommis-
sionen att Polen underlatit att uppfylla skyldigheter under fordragen
dels genom att lagstifta om olika pensionsdlder for manliga och
kvinnliga domare, dels genom att ge justitieministern rict att besluta
om forlingning av tjanst. I det andra forfarandet tillsindes den
polska regeringen en formell underrittelse med anledning av den lag
om Hogsta domstolen som antagits, varigenom 27 av 72 domare i
Hogsta domstolen riskerade att tvingas g i pension eftersom lagen
sinkte pensionsildern fér domare vid domstolen fran 7o till 65 4r.
Den 14 augusti skickade kommissionen ett motiverat yttrande i dren-
det till Polen, vilket innebar att Polen hade en manad pa sig att vidta
dtgirder. Kommissionen anser att den polska lagen innebir att Polen
inte uppfyller sina skyldigheter under artikel 19.1 EUF och artikel 47
i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna.
Eftersom Polen inte lyckades 6vertyga kommissionen om motsatsen
stimde kommissionen Polen vid domstolen den 2 oktober 2018.
Intressant nog dréjde det inte mer dn 17 dagar innan atgirden
att stimma Polen bar frukt. Samtidigt som kommissionen limnade
in stimningsansékan, ansékte man denna ging - till skillnad fran
det forsta fallet — ocksi om att domstolen skulle meddela beslut
om interimistiska dtgirder mot Polen. Kommissionen begirde att
domstolen skulle beordra Polen att suspendera genomférandet av
de lagar man stiftat i syfte att sinka pensionsaldern for domarna i
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landets hogsta domstol. Interimistiska dtgirder syftar till att f6rhin-
dra att processen som drivs blir ett slag i luften. Kommissionen ville
helt enkelt undvika att Polen skulle ges en chans att genomfora de
lagar kommissionen anfért strida mot EU-ritten under den tid det
tar f6r domstolen att proéva talan. Domstolen biféll kommissionens
fyra foreslagna atgirder den 19 oktober, och Polen har bekriftat att
de tinker folja domstolens beslut. Frin ett riteslige perspektiv ar det
svart att 6verdriva hur uppseendevickande domstolens beslut ir.
Beslutet, som fattades av domstolens nytilltridda vice-ordférande
Rosario Silva de Lapuerta, dr ”minst sagt revolutionerande”, enligt
Daniel Sarmiento (professor i europeisk ritt och forvaltningsritt
vid Universidad Complutense i Madrid). Skilen ir minga, men
framfor alle fortjinas ate pAminna om att beslut om interimistiska
dtgirder dr ovanliga inom EU-rdtten. Oftast anvinds de for att skjuta
upp verkstilligheten av Eu-rittsakter di dessa legalitetsprovas, och
riktar sig siledes mot EU:s egna institutioner. I det hir fallet riktar
beslutet sig mot en medlemsstat och det ir alltid mycket kinsligare
ur politisk synvinkel. Det skall ocksd noteras att beslutet fattats utan
att Polen har givits chans att beméta kommissionens pastienden,
med stod av artikel 160 (7) i domstolens rittegingsregler. Mojligen
ir det sd att kommissionen uppfattat att domstolen i sin praxis under
2018 tydligt markerat att medlemsstaters ifrigasittande av virdet
Prittsstaten” inte kan tolereras. Det finns flera exempel pd mal dir
denna linje framtrider, varav tva berdér Polen och ett Portugal (se
bibliografin f6r referenser). Domstolens ordférande, Koen Lenaerts,
kommenterade beslutet med att tydligt uttala att en medlemsstat
som inte respekterar EU-domstolens beslut, placerar sig sjilv utanfor
EU:s rittsordning. Det forefaller onekligen som om kommissionen
fir mer gehor for sina argument hos den overstatliga domstolen dn
hos det mellanstatliga radet.
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Kommissionen bor vélja sina slagfalt och
samarbeta battre med sina allierade

Kommissionen har siledes valt att agera mot Polens nedmontering
av rittsstaten med hjilp av sivil artikel 7 EUF som artikel 258
FEUF. Som tidigare nimnts opererar dessa alternativ enligt skilda
logiker, och i artikel 258 FEUF ir rddet inte inblandat. Det vore
att rekommendera att kommissionen tonar ned sin nirvaro pa den
starkt politiserade mellanstatliga arenan i artikel 7 EUF, och 6kar sin
anvindning av de mer 6verstatligt priglade instrumenten den férfo-
gar Over, varav artikel 258 FEUF utgor det frimsta. EU-domstolens
beslut om interimistiska dtgirder i det senaste mélet stéder denna
slutsats. Skilet dr framfor allt att artikel 7 EUF ir ett férfarande som
genomsyras av mellanstatlig riteslig logik, vilket inte speglar den roll
fordragen ger kommissionen. Det vore ocksd att rekommendera att
Kommissionen anvinde det utomordentligt genomarbetade material
man forfogar 6ver efter tva irs utredning och dialog, vilket utmynnat
i fyra rekommendationer om rittsstaten och ett motiverat forslag,
till ate initiera ett overtridelseforfarande mot Polen grundat pi
Polens brott mot artikel 2 EUF. Aven om kommissionen hittills delat
radets uppfattning att artikel 2 EUF faller utanfor artikel 258 FEUF:s
omfing, si framgir det tydligt av Eu-fordraget att den enda institu-
tion som kan avgéra den frigan dr Eu-domstolen. Genom att inleda
ett overtridelseirende skulle frigan fi ett definitivt svar.

Mot bakgrund av den forskning och de argument som redovisats
i detta kapitel rekommenderas kommissionen att limna Eu-ramen
dirhin, till f6rman fér de traditionella mekanismerna for hante-
ring av fordragsbrott. Det fortjanar att understrykas att detta inte
betyder att radet bor avstd fran ate agera under artikel 7 EUF. Den
utmaning EU stills infér da enskilda medlemsstater, var {6r sig eller
samordnat, utmanar organisationens gemensamt beslutade grund-
liggande virden behover hanteras av Eu:s samtliga institutioner.
Genom att ridet hanterar problematiken med hjilp av dialog och
mellanstatlig forhandling, kan eventuell kritik mot kommissionens
mer overstatliga agerande balanseras. Genom att varje institution
fokuserar pd den roll de tilldelats (av medlemsstaterna) i férdraget
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forstirks legitimiteten for de dtgirder institutionerna vidtar, vilket
i syn tur gynnar effektiviteten av de dtgirder EU vidtar for att mota
nationalstatens dterkomst.

Sammanfattningsvis har det forsta fallet av anvindning av kom-
missionens nya EU-ram visat att den juridifierat proceduren i arti-
kel 7 BUF, och dirmed drivit processen i Overstatlig riktning.
Kommissionens ramverk foérsvarar dirfér ridets arbete med att fatta
ett mellanstatligt beslut under artikel 7 EUF. Mot bakgrund av dessa
erfarenheter vore det klokt av kommissionen och ridet att samarbeta
bittre i frigor som ror skyddet fér unionens grundliggande virden 4n
vad de gjort i fallet Polen. Till saken hor ocksé att Europaparlamentet
har valt att aktivera artikel 7 EUF mot Ungern, och méjligen kommer
fler fall att initieras i snar framtid. Detta innebir rimligen att radet
inom de nirmsta dren kommer att behova utfora fler och fler bedom-
ningar av huruvida medlemsstaterna bryter mot de grundliggande
virdena i artikel 2 EUF. Med tanke dels pa att radet diskuterat Polen-
fallet sedan 20 december 2017 utan att nd nagot beslut i drendet,
dels pé att 6kad transparens (genom o6kad juridifiering) sannolikt
forsvérar ridets mellanstatliga férhandlingar, vore det olyckligt om
kommissionen fortsatte att vilja den mellanstatliga artikel 7 EUF
framfor den 6verstatliga artikel 258 FEUF.

Kallor och litteratur

Flera tidigare bidrag till Europaperspektiv tar upp frigor liknande
de som vicks i detta kapitel. Erik O. Wennerstroms kapitel "Formér
EU skydda sin virdegrund?” i Europaperspektiv 2018 har redan refe-
rerats till, men dirtill vill jag girna peka pd Europaperspektiv 2017,
Tilliten i EU vid ett vigskdl, dir flera bidrag - sdrskilt Joakim Nergelius,
Ester Herlin-Karnells och Eva Storskrubbs respektive kapitel — ér
relevanta for de frigor som vicks i detta kapitel. Joakim Nergelius har
ocksd skrivit om majoritetsbeslut i ridet i Europaperspektiv 2001.
Slutligen vill jag ocksd nimna mitt eget bidrag till Europaperspektiv
2014, EU och de globala obalanserna, som tar upp EU:s formiga att
skydda rittsstatsprincipen i tredje land.
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Nir det giller forskning kring artiklarna 2 och 7 EUF stiller Jan-
Werner Miillers artikel ”Should the EU Protect Democracy and the
Rule of Law inside Member States?” (European Law Journal, Vol. 21,
Nr 2, 2015) intressanta frigor, och pd samma tema rekommenderas
ocksd Wojceich Sadurskis "Adding Bite to a bark: The Story of
Article 7, EU Enlargement and Jorg Haider” (Columbia Journal of
European Law, Vol. 16, 2010).

Vill man férdjupa sig i analyser av kommissionens EU-ram rekom-
menderas Christophe Hillions artikel "Overseeing the Rule of Law
in the European Union, Legal mandate and means” (European
Policy Analysis, STEPS, 2016:1 epa) samt specialnumret av Journal of
Common Market Studies (JcMs 2016 Vol. 54, Nr 5) med titeln ’ycms
Symposium 2016: The Great Rule of Law Debate in the EU edited by
Dimitry Kochenov, Amichai Magen and Laurent Pech”. Det numret
innehéller ocksd kommentarer av ridets mekanism for ritesstatsdialog.

For den som vill lisa om ritesstatsreformen i Polen rekommende-
ras Ewa Letowskas kapitel i Hozen mot Rdittsstaten i Europa (Premiss
2017). Slutligen vill jag ocksd rekommendera sdvil kommissionens
motiverade forslag till rddet, KoMm(2017) 835 av den 20 december
2017 som de fyra ritesstatsrekommendationer till Polen kommis-
sionen publicerat (Rekommendation (EU) 2016/1374; 2016/146;
2017/1520; 2018/103).

Ar man intresserad av att lisa mer om juridifiering rekommen-
deras Gunther Teubners ”Juridification: Concepts, Aspects, Limits,
Solutions” i R. Baldwin, C. Scott, C. Hood (red.) A4 Reader on
Regulation (s. 389-440). (Oxford: Oxford University Press). Féredrar
man att lisa om juridifiering, eller férritesligande p svenska, dr Leila
Brinnstroms doktorsavhandling Firrdrssligande — en studie av rittens
risker och majligheter (2009, Bokbox férlag) ett bra alternativ.

De rittsfall som hinvisas till i slutet av kapitlet dr: C-64/16
Associag¢do Sindical dos Juizes Portugueses mot Tribunal de Contas,
C-441/17 Europeiska Kommissionen mot Republiken Polen och
C216/18 PPU LM.
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Flyktingkrisen och nationalstatens
aterkomst

Bor EU ha en gemensam flyktingpolitik?

av Magnus Henrekson, Tino Sanandaji och Ozge Oner

En av de mest omdebatterade och fundamentala frigorna inom
Europeiska unionen (EU) ir vilken grad av federalism som 4r l[implig
och vad som bor beslutas pa EU-nivén respektive pa nationell niv4 i
de 28 medlemslidnderna.

En av de mest omstridda frigorna utgérs av flyktingpolitiken.
Officiellt hivdar sévil de hogsta beslutande EU-organen som med-
lemslindernas regeringar att EU har en gemensam flyktingpolitik,
samtidigt som det ofta ir de enskilda linderna som har slutordet.
De 6verenskommelser som gjorts och de férdrag som undertecknats
limnar stort handlingsutrymme till de enskilda medlemslinderna,
vilket ger linderna mojlighet att reglera flyktinginvandringen och
ind3 folja internationella avtal. Medlemslinderna har sjilva ansvar
for grinskontrollerna, myndighetsbedémningen av asylansokning-
arna och de regelverk som avgor vilket ekonomiskt stod och vilka
vilfardstjanster som flyktingarna ir berittigade till. Detta innebir
att dtaganden som linderna gjort inom ramen fér en EU-gemensam
flyktingpolitik ofta ir av symbolisk natur.

Detta kapitel visar att det 2019 finns sd stora och systematiska
skillnader i antalet flyktingar som kommer till de olika linderna att
det inte dr meningsfullt att prata om en gemensam flyktingpolitik.
Flyktingpolitik styrs med ett flertal policyverktyg, och eftersom de
dtaganden medlemslinderna gjort pd EU-nivan i hoég grad ér frivilliga
sd bestdms flyktingpolitiken huvudsakligen pa nationell niva. Denna
tendens forstirks nir det uppstar krisligen som leder till sirskilt
stora flyktingfloden. Trots att det de jure och pa symbolisk nivd ofta

93

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 93 2020-02-12 11:43



MAGNUS HENREKSON, TINO SANANDAJI OCH OZGE ONER

talas om ett EU-gemensamt asylsystem menar vi att EU i praktiken
saknar en gemensam flyktingpolitik. En viktig friga vi diskuterar i
detta kapitel dr dirfér huruvida flyktingpolitiken bér vara en natio-
nell angeligenhet eller om EU:s roll bér stirkas.

Det ir viktigt att i detta ssmmanhang tydligt skilja mellan olika
typer av migration. De bakomliggande faktorerna for migration
inom Europa och migration av hogkvalificerade individer frin icke
EU-linder skiljer sig frin de bakomliggande faktorerna for flyktingar
och asylsokande. Vi fokuserar i denna studie pa flyktingar och asyl-
sokande fran linder utanfor £v.

Flyktingkrisen som intriffade under hosten 2015 tydliggjorde
de inneboende svagheterna i Europeiska unionen som ett federalt
projekt. Krisen pekade ocksd pa nationalstatens fortsatta betydelse
genom att EU misslyckades med att hantera 6kningen av antalet asyl-
sokande inom ramen fér en gemensam migrations- och flyktingpo-
litik fastlagd i Bryssel. Istillet borjade flera enskilda medlemslinder
infora grinskontroller genom att hinvisa till den undantagsmoilig-
het Schengenavtalet ger nir linder upplever ett allvarligt hot mot
den allminna ordningen och den inre sikerheten. Det var inte férrin
de enskilda medlemslinderna hade stingt sina grinser som EU ater
kom att spela en viss roll. Medlemslinderna ges betydande utrymme
att sjilva avgora Schengenavtalets innebord och fornya undantaget.
Inte minst Sverige, det land som tagit emot i sirklass flest flyktingar
per capita, har utnyttjat denna méjlighet. Grinskontroll mot andra
linder som ingdr i Schengensamarbetet inférdes i november 2015
och sedan dess har upprepade férlingningar av grinskontrollen
genomforts. Detta ir ett exempel pd hur de avtal som ingitts i EU
ind4 ger medlemslinderna utrymme att féra en egen flyktingpolitik.

I nista avsnitt gor vi mot denna bakgrund en kort genomgéng av
de viktigaste principerna for EU-samarbetet i frigor som rér migra-
tion. I det andra avsnittet presenteras hur den allmidnna opinionen
ser pa flyktingproblematiken. I det tredje avsnittet redogér vi for de
internationella avtal som ligger till grund f6r behandlingen av flyk-
tingar och specifikt fér EU:s lagstiftning pa asylomradet. Direfter fol-
jer ett avsnitt om styrnings- och forvaltningsproblem nir mandatet
att styra dr fordelat pd en mingd olika aktorer. I det femte avsnittet
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presenteras och analyseras de stora skillnaderna mellan de 28 med-
lemsstaterna nir det kommer till flyktingpolitik, asylmottagande och
arbetsmarknadsintegration. I det sjitte avsnittet diskuterar vi mot-
sattningen mellan den federala och den nationella nivin och de risker
som hela EU-projektet utsitts for om EU tvingar medlemslinderna
att samordna sin flyktingpolitik i en utstrickning som saknar folkligt
stod. Avslutningsvis presenterar vi vara policyrekommendationer
betriffande hur EU ska kunna hitta en fungerande balans mellan
federalism och nationellt sjilvbestimmande i flyktingpolitiken.

En Eu-gemensam flyktingpolitik i teorin och i
praktiken

EU ir inte en federal stat i formell mening, men icke desto mindre
har EU-sammanslutningen gradvis utvecklat ett antal federala drag.
EU har 6verstatliga maktbefogenheter pa ett flertal politikomriden,
inte minst giller detta den monetira unionen och dess 19 medlems-
stater (vilket framgér av Fredrik Anderssons kapitel i denna bok).
Unionens beslutsmakt utvidgas gradvis och berér allt oftare vad som
tidigare utgjort sjilva kirnan i de enskilda nationernas eget ansvar
- sdsom intern sikerhet, visabestimmelser och regelverken kring
immigration.

En avgorande skillnad mellan EU och faktiska federala statsbild-
ningar - exempelvis Usa, Belgien och Australien - 4r att EU inte har
egna polis-, sikerhets- och forsvarsstyrkor med ritt att agera i de
enskilda medlemslinderna. Istillet miste man forlita sig pd att de
enskilda medlemslinderna infér, och sikerstiller efterlevnaden av,
de beslut som tas p EU-niva. I detta hinseende dr EU avsevirt mer
decentraliserat dn en federal stat.

Fri rorlighet for kapital och arbetskraft tillhér sjilva fundamentet
fér EU. Betoningen av fri rorlighet sammanhinger med visionen
att skapa en europeisk identitet samt att integrera och harmonisera
Europas ménga linder. Ett betydelsefullt steg for att skapa ett EU
med 6ppna grinser mellan medlemslinderna dr Schengenavtalet.
Avtalet skrevs under 1985 av fem av de ddvarande tio EG-linderna
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(Frankrike, Visttyskland, Nederlinderna, Belgien och Luxemburg).
Avtalet innebar att alla grinskontroller togs bort mellan dessa linder
och att gemensamma visabestimmelser infordes. Efterhand har allt
fler linder anslutit sig till Schengenavtalet, si att Schengenomradet
vid ingdngen av 2019 utgjordes av 26 linder: samtliga Eu-linder
férutom Storbritannien, Irland, Cypern, Bulgarien, Ruminien och
Kroatien plus Norge, Island, Schweiz och Lichtenstein. Schengen-
omridet har en sammanlagd befolkning pid mer 4n 400 miljoner
minniskor och en yta pa 4,3 miljoner kvadratkilometer.

Som Niklas Elert, Magnus Henrekson och Mikael Stenkula visat i
sin forskning innebar utvidgningen av EU med 11 6steuropeiska lin-
der starkt 6kade skillnader mellan medlemslinderna i inkomst och
institutionell kvalitet. P4 grund av avsaknaden av grinskontroller
och stringa regler fér migration mellan medlemslinderna medférde
dessa skillnader omfattande migration fran fattigare till rikare EU-
linder.

Flyktingar, invandrare och asylsékande ir begrepp som ibland
anvinds synonymt. For att undvika missférstdnd kan det diarfér vara
lampligt ate forklara skillnaderna. Alla asylsékande beviljas inte asyl
och det hinder att vissa drar tillbaka sin ans6kan. Vidare erhiller
minga icke EU-medborgare uppehllstillstdind via familjedterfor-
eningar, arbetskraftsmigration eller som studerande, istillet for via
ans6kan om asyl. Det ir heller inte ovanligt att asylsdkande som
nekas asyl fir uppehillstillstdind via dessa kanaler - sirskilt som
arbetskraftsinvandrare eller studenter. Dessutom kan asylsékande
som ursprungligen nekas asyl fa asyl efter att ha fice sice fall provat i
domstol eller genom en fornyad ansékan. Det tar ofta ett till tvd &r
frin ansokan om asyl till dess att den som far sin ansokan beviljad
registreras som invandrare. Ibland forekommer att amnestier ges till
specifika grupper.

I Schengenavtalet fastliggs gemensamma regler for hur asyl-
sokande ska behandlas. Efter flyktingkrisen hosten 2015 forskots
tyngdpunkten i debatten i minga europeiska linder frin interna-
tionell solidaritet mot ett storre fokus pd nationell identitet, vilket
reflekteras i okande nationalistiska stromningar i Eu:s medlemslin-
der. Dessa tendenser stirktes ytterligare nir EU misslyckades med att
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genomfora effektiva dcgirder for ate hantera krisen. Schengenavtalet
tilliter enskilda avtalslinder att terinféra grinskontroller ifall ett
land upplever ett allvarligt hot mot den allminna ordningen och
den inre sikerheten. Om ett sidant nédlige fortgir kan de inre
grinskontrollerna forlingas. Dessa undantag syftar till att vara
temporira men har utnyttjats brett av ett flertal linder som kontinu-
erligt férnyat undantagen nir de 16pt ut. I november 2018 hade sex
Schengenlinder tidsbegrinsade grinskontroller, inklusive Sverige.

Allman opinion om Eu:s roll

EU:s och medlemslidndernas politik gillande flyktingfragor och i viss
mén den inre fria rorligheten har blivit allt viktigare politiskt. De
opinionsundersékningar som gjorts visar att medlemslindernas med-
borgare ser en roll bide for EU och fér de enskilda linderna i migra-
tions- och flyktingpolitiken. Enligt Eurobarometerundersokningen
viren 2018 stdder 68 procent av européerna tanken att EU ska ha en
gemensam migrationspolitik. Vad giller irreguljir migration, som
exempelvis vid en flyktingkris, anser 38 procent att ytterligare dtgir-
der bor vidtas pd EU-nivd, medan 23 procent anser att sidana atgir-
der bor vidtas bide pa EU-nivd och pa nationell niva. De flesta anser
dock att den nationella nivin bér ha den starkaste rollen. Enligt en
undersokning 2017 av Pew Research Center ansig en majoritet av
medborgarna i samtliga inkluderade ru-linder (nio linder ingick i
studien) att beslut om migration borde tas av den nationella rege-
ringen och inte av EU. Endast 23 procent av de tillfrigade ansig att
migrationsbeslut angdende icke-Eu-medborgare borde ske i Bryssel
medan 74 procent ansdg att dessa beslut borde fattas pd nationell niva.

Den gradvis okade federaliseringen av EU har utvecklats i frivillig
samverkan mellan medlemsldnderna, men det har inte saknats skep-
tiska roster. EU-skepticismen i form av kritik mot Eu:s Gverstatlighet
och en onskan om att bevara mer av nationellt sjilvbestimmande
har rotter langt tillbaka i tiden. Denna kritik har uttrycktes bide till
vinster och hoger pa den politiska skalan i stort sett i alla medlems-
linder.

97

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 97 2020-02-12 11:43



MAGNUS HENREKSON, TINO SANANDAJI OCH OZGE ONER

Det hittills starkaste uttrycket for EU-skepticismen 4r utan tvekan
britternas beslut att limna EU efter en folkomrostning 2016. Men
Storbritannien ir i gott sillskap. Den andel av Eu-medborgarna som
enligt Eurobarometern siger sig ha stark tillit till unionen och dess
institutioner har fallit kraftigt sedan toppen 2007. Ar 2007 sade sig
57 procent av de tillfrigade ha stark tillit till Eu, men sedan dess har
andelen stadigt legat under 50 procent. Skillnaden mellan medlems-
linderna 4r stor: tilliten dr hogst i Litauen, Portugal och Danmark
och ligst i Grekland, Storbritannien och Frankrike. Bland de fragor
som de tillfrigade dr mest kritiska till mirks den gemensamma
jordbrukspolitiken, de omfattande arbetsmarknadsregleringarna, och
Europeiska centralbankens penningpolitik. Kritiken av dessa omra-
den ir dock en vistanflikt jimfoért med medborgarnas kritik av EU:s
hantering av flyktingmigrationen.

Trots att Sverige tagit emot flest flyktingar per capita av alla
EU-linder finns det inte ndgon stark politisk kraft som driver fri-
gan om ett svenskt EU-uttride. Medan stodet for en mer restriktiv
migrationspolitik har okat kraftigt i Sverige sd har dven stédet for
Europeiska unionen o¢kat. Trots att EU misslyckats med att genom-
fora en gemensam migrationspolitik si verkar den svenska befolk-
ningen virdesitta det faktum att den ekonomiska integration som
uppnitts genom EU-medlemskapet har en positiv effekt pa tillvixt
och jobbskapande, och dirmed ocksa pad mojligheterna att integrera
immigranter. Denna uppfattning bekriftas av preliminira resultat
frin svT:s undersdkning av 12 ooo viljare pa valdagen (9 september
2018), dir ett antal frigor stilldes. Vad giller forslaget att Sverige
skulle ”acceptera firre flyktingar” svarade 26 procent att det var ett
daligt forslag, 52 procent att det var ett bra forslag, medan resterade
22 procent inte ansig sig kunna ta stillning. Tva tredjedelar av dem
som uttryckte en dsikt ansig siledes att Sverige borde ta emot firre
flyktingar. Samtidigt anség 69 procent av de tillfragade att det var en
dalig idé att Sverige skulle limna EU, medan endast 15 procent ansig
att det var en bra idé. Det ir uppenbart att det finns ett starkt stod
bland Sveriges viljare for ett fortsatt EU-medlemskap, medan manga
viljare féredrar en mer restriktiv flyktingpolitik.
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Flyktingfragan ir i sirklass mest kontroversiell och dirmed ocksa
den friga som allra mest okar risken for att EU allvarligt ska férsvagas
och i férlingningen till och med falla sénder. Enligt ett pressmed-
delande frin Eu-kommissionen, som sammanfattar resultaten frin
Eurobarometern véren 2018, si rankade Eu-medborgarna immi-
grationen som den stdrsta utmaningen foér EU; terrorism rankades
pé andra plats. Medan 65 procent av medborgarna ir positiva till
invandring frin andra medlemslinder ir endast 41 procent positiva
till invandring fran linder utanfor Eu. Undersékningar som specifikt
fragar huruvida flyktinginvandringen bor minska finner ett dnnu
storre stod for detta.

Problematiken kring en EU-gemensam flyktingpolitik kan dskad-
liggoras av resonemangen som fors angdende eurozonen. Diskus-
sionen kring euron har bland ekonomer fokuserat pid huruvida
Europa ir ett optimalt valutaomride. Minga menar att den ekono-
miska strukturen i de linder och regioner som ingar i eurozonen inte
ar tillricklige lika for att det ska vara limpligt att ha en gemensam
valuta i ett si stort omrade. Nir det giller frigan om en gemensam
flyktingpolitik kan man dirmed friga sig om medlemslinderna ir
tillrickligt likartade - inte bara i ekonomiskt hinseende utan dven i
religion, kultur, sociala normer och utbildning - for att det ska vara
meningsfullt att ha en gemensam flyktingpolitik.

Flera av de problem som har uppstatt till foljd av flyktingkrisen
och som sedan behover losas av ett enskilt land har skiftats nedat
frin den nationella och regionala nivén till den lokala och kommu-
nala nivin. P4 denna niva saknas ofta de kompetenser, ekonomiska
resurser och institutioner som krivs for att framgangsrikt hantera
langvariga och komplexa integrationsprocesser. Att det i allt visent-
ligt avgors pa lokal niva i vad man ett land lyckas integrera mottagna
flyktingar ir ett tillrickligt skil for att vara skeptisk till tanken pa en
EU-gemensam flyktingpolitik.

Med detta sagt bér man inte gldomma bort att en del viktiga saker
inda uppnites vad giller en EU-gemensam migrationspolitik. Hir
kan sirskilt nimnas etableringen av Europeiska grins- och kustbe-
vakningsbyran (Frontex) och en 6verenskommelse om att dvervaka
EU:s grins mot Turkiet. Dessa EU-gemensamma atgirder blir sirskilt
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viktiga i en tid nir medlemslidnderna inte lyckats komma 6verens om
hur man gemensamt bist hanterar flyktingfrigan.

Asyllagstiftningen i Europeiska unionen

Nir den Europeiska ekonomiska gemenskapen etablerades pa 1950-talet
skapade de ddvarande sex medlemslinderna en separat rittsordning
som skulle vara bindande f6r dem sjilva, for alla eventuellt tillkom-
mande medlemmar i framtiden, deras medborgare och nationella
domstolar. Avgorande for att detta ska fungera ir ett effektive samspel
mellan £vU-lagstiftningen och nationell lagstiftning. For ate lagstift-
ning antagen pd EU-niva ska fi full verkan i medlemslinderna krivs
att den erkinns fullt ut och bejakas av de nationella rittssystemen.
Detta underlittas av att rittsakeer stiftade pd EU-nivd har foretride
framfor alla former av rittsakter stiftade pa nationell nivd, inklusive
grundlag. Nationella regeringar och myndigheter blir dirmed skyldiga
att implementera all Eu-beslutad lagstiftning i den nationella lag-
stiftningen. Hur ser det d4 ut med implementeringen pa asylsidan?

Som ett svar pd frigan kommer vi nu att kortfattat redogora for
den legala bakgrunden till Eu:s asyllagstiftning och for de juridiska
anstringningar som EU genomfort fram till bérjan av 2019 som ett
svar pa de kraftigt okade flyktingstrommarna. Detta ir nédvindigt
for att forstd varfor det dr sd stora skillnader mellan medlemslin-
derna i flyktingmottagande och asylansokningar, trots att linderna
lyder under samma juridiska regelverk.

Genevekonventionen (formellt 1951 4rs konvention angiende
flyktingars rittsliga stillning) frin 1951 dr det férsta internationella
avtal som reglerar staters skyldigheter gentemot flyktingar. Ar 1967
utvidgades konventionen genom ett tilliggsprotokoll, New York-
protokollet, si att den inte lingre var begrinsad till flyktingar frin
Europa och tidsperioden fore 1951. Konventionen i ursprunglig form
definierar en flykting som:

den som till foljd av hindelser, som intriffat fore den 1 januari
1951, och i anledning av vilgrundad fruktan for forféljelse pa
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grund av sin ras, religion, nationalitet, tillhorighet till viss sam-
hillsgrupp eller politiska 4skddning befinner sig utanfér det land,
vari han ir medborgare, samt ir ur stind att eller pd grund av
sddan fruktan, som nyss sagts, icke énskar att begagna sig av sag-
da lands skydd eller den som, utan att vara medborgare i nigot
land, till £6ljd av hindelser som férut sagts befinner sig utanfor
det land, vari han tidigare haft sin vanliga vistelseort, samt ir ur
stand att eller pd grund av sddan fruktan, som nyss sagts, icke
onskar att dtervinda dit.

Denna flyktingdefinition eller snarare detta allmingiltiga erkinnan-
de av en individs flyktingstatus innebér dock inte att denna individ
i praktiken erhiller flyktingstatus med dirtill hérande rittigheter.
I sjilva verket finns det stort utrymme for tolkningar att glida isir.
Eftersom verkningsfulla mekanismer for att garantera efterlevnad
saknas blir skillnaderna mellan linder i praktiken stora i bedémning-
en av en asylansokan. Trots de stora skillnaderna i flyktingstrom-
marna till olika linder ir det sillan dessa skillnader i bedémningen
uppmirksammas i den offentliga debatten. Detta har gjort att minga
verkar tro att enskilda linder har smd mojligheter att sjilva piverka
huruvida en migrant ska tillerkinnas flyktingstatus.

De juridiska rekvisiten foér att nigon ska definieras som flykting
har forandrats avsevirt 6ver tid. Frin borjan inrittades konventionen
for att hantera de stora flyktingstrommarna inom Europa dren efter
andra virldskrigets slut. Tilliggsprotokollet frin 1967 utvidgade till-
limpligheten till tiden efter 1950 och till hela virlden. Det 4r endast
ett fital linder som inte accepterat denna utvidgade tillimpning.
Ett av dessa linder ir Turkiet, vilket gor att landet har ritt att slussa
flyktingar och asylsokande vidare till andra linder.

Den juridiska definitionen av vem som ir en flykting bygger
pé vilka skilen dr for ate séka asyl. De tva viktigaste skilen dr en
vilgrundad fruktan om forféljelse och att det inte dr moijligt (eller
personen ir ovillig) att dtervinda tll det land dir personen ir
medborgare (eller 4r bosatt). Eftersom fruktan ir subjektiv menar
FN:s flyktingorgan UNHCR att den asylsokandes uppgivna subjek-
tiva kinsla av fruktan ska vara vigledande i myndigheters beslut
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huruvida asyl ska beviljas. Mot detta stir den linje som lyfts fram i
den juridiska litteraturen att begreppet “vilgrundad” anger att ett
objektivt maitt — ett matt som inte ger utrymme f6r den asylsokandes
sjilvrapporterade kinslotillstind - skall tillimpas fér att avgéra om
en person ska erhilla flyktingstatus. Hir ir dock problemet att det
ir och kommer att forbli oméjligt att hitta ett matt som entydigt och
oberoende av den asylsokandes sjilvrapporterade mentala tillstind
kan anvindas for att avgora om det finns grund for asyl. Detta hin-
drar givetvis inte juridiska bedémningar frin att goras utan innebir
bara att det finns stort utrymme fér variationer i bedémningarna
over tid och mellan linder.

Trots att krinkningar av minskliga rittigheter ir av stor betydelse
for beddmningen av flyktingstatus, si betyder inte detta att varje sidan
krinkning automatiskt ger rite till asyl. Krinkningen méste vara sd
grov att den kan betecknas som forfoljelse. Genevekonventionen
anger foljande fem huvudskil till att en person ska kunna ges
flyktingstatus: forféljelse pa grund av (i) ras, (ii) religion, (iii) natio-
nalitet, (iv) medlemskap i en viss samhillsgrupp och (v) politisk
dskadning.

Vid forsta anblick ma dessa skil forefalla entydiga, men i prak-
tiken 4r utrymmet stort for olika uppfattningar om hur skilen ska
tolkas och vilken grad av forféljelse som krivs for att det ska anses
tillrickligt. Exempelvis nimns inte sexuell liggning explicit som
ett skil, men “medlemskap i en samhillelig grupp” bedéms i vissa
fall inbegripa homosexualitet nir detta anférs som flyktingskil av
individer fran linder dir homosexualitet ir kriminaliserad. I Sverige
erkinns sexuell liggning som skyddsgrund i utlinningslagen sedan
20053, sd kallade hbtg-flyktingar. Dock kvarstir kravet att den person
som hivdar sig vara forfoljd pa grund av sin sexuella liggning ska
kunna bevisa att fruktan fér férféljelse ir vilgrundad. Utfallet méste
avgoras genom en myndighetsbedémning och i ménga fall bedoms
skilen som otillrickliga. Mot detta har FN:s flyktingorgan UNHCR
hivdat att under en massutvandring, sisom den som intriffade i
Kosovo eller i omradet kring de stora sjéarna i Afrika, ir det inte
alltid mojligt att gora individuella bedémningar. Under sidana
omstindigheter, sirskilt i de fall da civila flyr av likartade skil, kan
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det vara limpligt att besluta om att ge hela grupper flyktingstatus.
Detta innebir att varje individ i den aktuella gruppen ges flyktingsta-
tus prima facie, det vill siga i avsaknad av bevis for motsatsen.

De kriterier som anvinds i Eu-lagstiftningen for att avgéra en
persons flyktingstatus ér i princip desamma som de som anges i
Genevekonventionen. Sedan 1999 har stora anstringningar gjorts
for ate lagga fast ett EU-gemensamt asylsystem (Common European
Asylum System, cEAS). Under dren 1999-2005 togs en serie beslut
med syfte att harmonisera minimikraven for att ges flyktingstatus.
Likas3 inrittades Europeiska flyktingfonden for att underlitta for
EU-linderna att ta emot asylsokande och flyktingar och att dirigenom
verka for en gemensam solidarisk politik mellan Eu:s medlemslinder
och att bidra till uppbyggnaden av ett gemensamt asylsystem. Ar 2001
antog EU direktivet om tillfilligt skydd vid massiv tillstrémning av
férdrivna personer, vilket syftar till att mojliggéra ett EU-gemensamt
agerande i sidana situationer. Familjedterforeningsdirektivet har
ocksa gjorts tillimpligt f6r flyktingar. Det nuvarande kvalifikations-
direktivet frin 2011 har till syfte att:

« Klargora grunderna for att bevilja och ta tillbaka internatio-
nellt skydd.

« Reglera kriterierna for nir en person ska exkluderas frin
ritten till skydd och nir en person inte lingre ska anses ha
flyktingstatus.

«  Underlitea f6r de som erhillit asyl ate £3 tillgang till resurser som
underlittar integrationen i mottagarlandet och bittre beakta de
praktiska svirigheter som méter flyktingarna i mottagarlandet.

« Sikerstilla att barnets bista liksom genusrelaterade aspekter
beaktas pd bista mojliga sitt sdvil vid utvirderingen av asyl-
ansokningar som efter att asyl har beviljats.

For att yteerligare stirka och harmonisera cEAs-reglerna presente-
rade EU-kommissionen ett forslag till nya kvalifikationsregler i juli
2016. Dessa ticker tre nya aspekter. De ska:

103

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 103 2020-02-12 11:43



MAGNUS HENREKSON, TINO SANANDAJI OCH OZGE ONER

« sikerstilla att skydd endast ges for s ling tid som krivs for
att undvika forféljelse eller allvarlig skada utan atc mojlig-
heterna till integration forsviras;

« forsvéra f6r personer som fatt asyl i ett EU-land att flytta
vidare till annat medlemsland;

« vytterligare harmonisera kriterierna for flyktingstatus och
vilka sociala rittigheter som ett positivt asylbeslut ger.

PA rU-kommissionens officiella webbplats om det gemensamma
europeiska asylsystemet (CEAS) anfors foljande:

Asyl far inte vara ett lotteri. EU:s medlemslinder ir gemensamt
ansvariga for att vilkomna asylsokande pa ett virdigt sitt, att
sikerstilla att de behandlas ritevist och att deras fall utvirderas
enligt gemensamma kriterier sa att utfallet blir likartat oavsett i
vilket medlemsland ansékan om asyl gors.

Dublinférordningen avgor vilket medlemsland i EU som dr ansvarigt
for att utvirdera en ansokan om asyl enligt Genévekonventionen
och Eu:s kvalifikationsdirektiv frin 2011. Samtliga medlemslidnder
forutom Danmark har dtagit sig att folja Dublinférordningen. I juli
2017 beslutade Eu-domstolen att Dublinférordningen fortsatt ir i
kraft, vilket ger enskilda Eu-linder ritt att dtersinda migranter till
det forsta EU-land som de kom till.

Att alla medlemslinder har forbundit sig att félja Genévekonven-
tionen och de ruU-direktiv som rér asylmigration bevisar siledes
vare sig att det finns en gemensam flyktingpolitik i dag eller att
ett en gemensam flyktingpolitik skulle vara énskvird i framtiden.
Det juridiska utrymme som finns f6r att bedoma om en person ska
anses kvalificerad for flyktingstatus, linders mojlighet att kontrollera
grianser och forsvira for flyktingar att ta sig dit rent fysiskt for ate
soka asyl samt ekonomiska styrinstrument gor att flyktingpolitiken
de facto avgors nationellt, och att linder ser fordelar med detta. Nir
flyktingar vil fatt asyl involveras ocksé flera politiska beslutsnivier,
som vi kommer att se i nista avsnitt.
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Spanningar mellan styrnivaer

Begreppet multi-level governance utvecklades i bérjan av 1990o-talet
inom ramen for studier i statsvetenskap och offentlig forvaltning
om europeisk integration. Manga férvaltningsproblem hirror frin
det faktum att mandatet att styra och kontrollera 4r bdde hierarkiskt
fordelat och fordelat pa en mingd olika aktorer frin flera olika nivier
i hierarkin: den federala (EU), nationella, regionala och lokala/kom-
munala nivén, i regel med flera samverkande aktorer pa varje niva.
Ett arketypiskt exempel pa detta dr hanteringen av flyktingmigra-
tion och den efterfljande integrationen. Trots att EU foérvintas ha
en gemensam flyktingpolitik har det inte faststillts pA EU-niva hur
beslut och dtgirder ska koordineras pd de olika beslutsnivierna.
Istillet férvintas varje medlemsland 1osa de komplexa problem som
uppstér pa det sitt de sjilva finner bist. P4 grund av att det saknats en
gemensam strategi har de senaste drens flyktingkris skapat politiska
styrnings- och kontrollproblem i medlemslinderna.

I en oECD-rapport frin 2018 analyseras sirskilt de utmaningar
som hirrér fran skillnader mellan Eu:s medlemslinder i deras interna
organisation och samordning mellan olika styrnivaer. Studien pavisar
stora skillnader mellan medlemslinderna gillande var i landet flyk-
tingarna placeras och hur olika integrationsitgirder implementeras.
Det kan darfor vara virt att kortfattat beskriva ndgra av de viktigaste
problem som skapats av multi-level governance till foljd av flykting-
krisen.

oEcD-studien finner att 8o procent av de 72 tillfrigade stiderna
spridda 6ver hela Europa hivdar att ”det brister i koordination mel-
lan de olika politiska beslutsnivierna vad giller integrationen av
migranter”. Tva tredjedelar av respondenterna anger att problemet
ir sirskile allvarlige for flyktingar och asylsokande. En overvil-
digande majoritet av de stider som medverkar i undersokningen
hivdar att det finns ett stort informationsgap. I OECD-rapporten
foreslis att en losning for att avhjilpa detta problem vore att ta fram
Pinstitutionella kartor”, dir det klargors vilken beslutsnivd inom
landet som har ansvar for tillgingen till en viss tjinst och som har
makten och ansvaret for att implementera en viss integrationsitgird.
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Sidana ”institutionella kartor” skulle dock se olika ut i de olika med-
lemslinderna pa grund av de stora linderskillnaderna i savil ansvar
som befogenheter pi den lokala politiska nivén.

I oecD-studien pipekas att ansvaret for migranter och flyktingar
pa den lokala politiska nivin berér flera omraden:

« att matcha migranternas utbildning och kompentenser till
lokalsamhillets behov och arbetskraftsefterfrigan;

. sikerstilla tillgdngen till adekvat boende;

« ge tillgdng till de sociala tjinster som erfordras fér social
inkludering;

« erbjuda mojligheter till utbildning och kompetensutveckling
sd att segregation och utanforskap motverkas.

Implementeringen av dessa atgirder dr langt ifrin oproblematisk.
Ibland kommer olika mil i konflikt med varandra. Detta har blivit
sirskilt patagligt i de medlemslinder som under de senaste dren
tagit emot allra flest flyktinginvandrare. Av medlemslinderna ligger
Sverige hir i topp och kan tjidnstgora som det tydligaste exemplet pa
milkonflikt mellan behovet av att matcha samman migranter med
jobbmojligheter och samtidigt kunna erbjuda limpliga bostider.
Problemet ir sirskilt stort i Sverige pd grund av ett starkt negativt
samband mellan tillgdng pa bostider och efterfrigan pa arbetskraft,
sdvil lokalt som regionalt. I kommuner med svag befolkningsut-
veckling och ett sviktande niringsliv ér tillgdngen pa bostider god
medan arbetslosheten ir hog. 1 praktiken har - som visas i Ozge
Oners studier tillsammans med Alessandra Faggian respektive Johan
Wennstrom frin 2018 - den svenska regeringen prioriterat att flyk-
tingarna ska fa ”tak over huvudet”, medan mélet att flyktingarna ska
ha goda jobbchanser i stort sett ignorerats. I sjilva verket har en hog
andel av flyktingarna placerats i glesbygdskommuner; denna tendens
forstirktees yteerligare under 2010-talets 6kade flyktingvég.

P3i grund av den kraftiga 6kningen av antalet flyktingar som kom-
mit till Sverige och som sokt och beviljats asyl har det blivit omojligt
att samtidigt erbjuda bade limpliga bostider och tillgdng till jobb.
Detta ir i slutet av 2010-talet att se som ett allvarlige hinder f6r en

106

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 106 2020-02-12 11:43



FLYKTINGKRISEN OCH NATIONALSTATENS ATERKOMST ...

lyckad integration. Problemet kan férvintas vixa yteerligare i det
medelldnga perspektivet med tanke pa att det genomsnittliga arliga
antalet personer som fétt asyl i Sverige under perioden 2006-2017
motsvarar drygt en halv procent av befolkningen. Det &rliga inflodet
kan enligt Migrationsverket dessutom forvintas ligga kvar pa den
nivan under overskidlig tid till f6ljd av den anhériginvandring som
foljer.

Yteerligare en friga relaterad till problemet med multi-level gover-
nance giller finansieringen. Ett starke 6kat infléde av migranter och
asylsokande leder till att systemet for att tillhandahalla lokala sociala
tjanster blir finansiellt 6verbelastat. Exemplet Sverige visar att kom-
muner med svag ckonomi tenderar att vara mer benigna att ta emot
flyktingar. Ett skil kan vara att de gor det i hopp om att det kommer
att bli lonsamt pa lingre sikt nir flyktingarna blivit sjilvforsorjande
skattebetalare. Ett annat skil ir mer kortsiktigt: stodet frin den
nationella nivin under de forsta dren ir sd pass stort att det stirker
kommunens ekonomi pa kort sikt.

Det finns dock f beldgg fran studier av Sverige att de flyktingar
som blev placerade i kommuner med en sjunkande inhemsk befolk-
ning och som sedan lyckas bli sjilvforsérjande stannar kvar i den
kommunen. Tvirtom, immigranter med goda arbetsmarknadsut-
sikter soker sig vidare till arbetsmarknader dir chansen att fi battre
jobb ir storre. Sett till EU som helhet varierar det kortsiktiga st6d
som kommunerna fir frin den centrala regeringen for att ta emot
flyktingar kraftigt mellan Eu:s medlemslinder bdde vad giller stor-
lek och varaktighet. Det finns i slutet av 2010-talet inget 6verstatligt
system for att fordela flyktingar inom EU, och det ir rentav svért att
hantera spinningar inom linder mellan nationell och lokal niva.

Skilda varldar: landerskillnader i
flyktingstrémmar och utfall

Inom EU har manga politiska omriden harmoniserats och en gemen-
sam europeisk migrationspolitik ir nigot som unionen linge har
efterstrivat. Bide den Europeiska kommissionen och flertalet natio-
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nella regeringar hinvisar ofta i den politiska retoriken till vad som
beskrivs som en gemensam migrations- och flyktingpolitik omfat-
tande samtliga medlemsstater. Men i slutet av 2010-talet bestims
flyktingpolitiken framfér allt pa nationell niva, 4ven om EU har haft
en viktig roll i frigan om Dublinférordningen och gillande kontrol-
len av de yttre grinserna. Det finns dirmed en stor variation mellan
de 28 medlemsstaterna nir det kommer till flyktingpolitik, netto-
migration och utfall. Dessa skillnader hirrér delvis frin skillnader
i ekonomisk utveckling mellan sédra, 6stra och norra Europa, men
det finns dven stora skillnader mellan de rikare medlemsstaterna.
Exempelvis har nigra av de rikare EU-linderna, framfor allt Sverige
och Tyskland, tagit emot ménga flyktingar medan andra, sisom
Storbritannien och Irland, har tagit emot relativt fa.

EU:s statistikmyndighet Eurostat sammanstiller uppgifter om
invandring i allmidnhet och flyktingmigration i synnerhet. Euro-
stat definierar invandring som “att inritta sin huvudbostad” i en
EU-medlemsstat under minst 12 manader. Nettomigration definieras
som skillnaden mellan antalet invandrare (personer som erhéller
asyl eller uppehallstillstdnd) och antalet utvandrare. Uppgifter om
asylsokande for storre delen av EU samlas in och publiceras sedan
1985 och omfattande uppgifter fér nistan alla medlemsstater ir
tillgingliga frin 1990. Vidare publicerar Eurostat uppgifter om sys-
selsdttningsgraden for migranter med olika bakgrund. Hir redovisar
vi statistik for icke-europeiska immigranter. Det bor noteras att icke-
europeiska immigranter inte dr synonymt med asylsékande, efter-
som ménga invandrare frin linder utanfér Europa inte ir flyktingar.
Sysselsittningsgraden hos icke-europeiska immigranter visar dven pa
att det finns stora skillnader i Eu-lindernas formaga att absorbera
icke-europeiska invandrare pd den nationella arbetsmarknaden.

Andelen godkinda asylansokningar varierar vanligtvis mellan 40
och 85 procent, men det kan vixla betydligt mer mellan linder, 6ver
tid och beroende pa vilket land asyls6kande kommer ifran (se Tabell
1). Under 2010-talet har andelen som beviljats asyl varit hogre 4n
tidigare. Detta kan delvis forklaras av att en hogre andel asylsékande
kommit frin Syrien och att andelen ensamkommande barn varit
hogre, vilka beviljas asyl i hogre grad.
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Flyktingmottagandet varierar kraftigt mellan linder och over tid.
Forklaringarna till dessa variationer dr komplexa och drivs av manga
bakomliggande faktorer; dven konjunkturella faktorer kan spela in.
Konfliktperioder - sisom krig i Irak och Syrien - ger upphov till en
storre andel flyktingar till Europa. Det som lockar invandrare skiljer
sig mycket mellan £U:s medlemslinder: geografiskt lige, vilfirds-
rittigheter, hur lict det dr ate bli beviljad familjedterforening, hur
stora kraven ir for att erhilla flyktingstatus och vilken beredvillighet
att vilkomna flyktingar linderna sjilva signalerar. Detta leder till
kraftigare flyktingstrommar till vissa linder och till linderskillnader
i andelen beviljade asylansokningar.

Eftersom de enskilda medlemslinderna har undertecknat inter-
nationella 6verenskommelser som forpliktigar dem att bevilja flyk-
tingskydd under vissa specifika forutsittningar har de dock inte
fullstindig kontroll 6ver antalet flyktingar som de sldpper in. Ritten
att beviljas flyktingstatus giller didremot endast asylsokande som
tar sig in i ndgon av medlemsstaterna. Detta gor att EU-linderna i
praktiken reglerar flyktinginflodet genom grinskontroller som gor
det svirt f6r asylsokande att ta sig in i ndgot Eu-land.

Alla medlemslinder har undertecknat i stort sett likalydande
internationella 6verenskommelser, men det finns stort utrymme for
att inom ramen for ridande avtal reglera flyktinginflodet. Det kan
synas mirkligt att variationerna ir si stora i flodet av asylsokande
givet att samtliga medlemslinder har forbundit sig att f6lja samma
avtal. De internationella avtalen ger asylsokande vissa bestimda
rittigheter, men ger de enskilda linderna ritten att reglera inflodet
av flyktingar. Som nimnts ovan ir en avgdrande orsak att ritten
att soka asyl endast giller den migrant som lyckas ta sig till landet
samtidigt som det inte finns nagon skyldighet f6r ett land att bevilja
migranten inresevisum. Eftersom de enskilda linderna har rite att
tillimpa stringa grins- och 1p-kontroller kan de dirigenom reglera
inflodet av flyktingar. Detta gor det relative litt for mer avligset
belidgna linder som Storbritannien och Norge att reglera flyktingin-
vandringen.

Medlemsstater kan ocksd gora sig mindre attraktiva som asylland
genom stringa villkor pa centrala omriden for att beviljas asyl. Detta
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kan goras genom hoga trosklar for ate kvalificera sig for ekonomisk
hjilp och sociala formaner, genom att endast bevilja temporira
uppehéllstillstdind och att begrinsa ritten till familjedterforening.
Sidana njugga villkor anses av ménga viljare strida mot den mora-
liska grunden i asylritten, vilket gor att graden av generositet blir en
omtvistad politisk friga dir utfallet blir starkt beroende av valmans-
karens politiska preferenser och vilka partier som har makten. Bade
generdsa och mindre attraktiva villkor 4r dock méjliga inom ramen
for gillande internationella avtal.

Linder har ocksd mojlighet att endast bevilja temporira uppe-
héllstillstdnd for de flyktingar som lyckas ta sig till landet och ha
strikta regler for familjedterférening. Eftersom det r svart och dyrt
att ta sig till Europa kan det foérsvaga incitamenten for asylsokande
att ens forsoka eller sd 6kar benigenheten att i stillet forsoka ta sig
till icke-europeiska linder for att soka asyl dir. De som viljer att for-
soka och lyckas ta sig 6ver grinsen till ett Eu-land och séka asyl har
rittigheter garanterade av avtal, men dven hir finns ett betydande
utrymme till bedomning for det mottagande landet av den asylso-
kandes skyddsbehov, vilket i praktiken far stor betydelse for hur stor
andel av asylans6kningarna som beviljas.

Att vi observerar si stora variationer mellan linderna visar siledes
inte att dessa bryter mot avtalen, utan att stora delar av allmin-
heten saknar insikt om det utomordentligt stora tolknings- och
handlingsutrymme nationalstaterna ges inom ramen fér de interna-
tionella avtalen. Till detta kommer betydelsen av ekonomiska och
geografiska skillnader. Det faktum att flyktingpolitik ocksd varierat
over tid visar dock att huvudforklaringen till de skillnader som kan
observeras hirror frin den valda politiken i respektive nationalstat.

Andelen beviljade asylansokningar bland de personer som lyckas
ta sig till landet ér inte helt godtyckligt, men handlingsutrymmet
for enskilda linder ir stort inom ramen fér de internationella 6ver-
enskommelserna. Skillnaderna i lindernas flyktingmottagande ir
anmirkningsvirt stora, vilket tyder pa att det de facto inte finns nigon
enhetlig EU-politik pa flyktingomrédet. Figur 1 visar antalet personer
som beviljats asyl per tusen invinare i de 28 EU-linderna plus Norge
och Schweiz mellan 2006 och 2017. Linderna har rangordnats med
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FIGUR 1. GENOMSNITTLIGT ANTAL ARLIGEN BEVILJADE
ASYLANSOKNINGAR PER TUSEN INVANARE, 2006-2017.
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avseende pd antalet personer som beviljats asyl i forhéllande till den
egna befolkningen. Skillnaderna i denna dimension 4r utomordent-
ligt stora. Sverige, som ir det land som beviljat flest manniskor asyl
i férhillande till den egna befolkningen, har en beviljandenivd som
ir 163 ganger hogre dn Portugal, som har den ligsta beviljandegra-
den. Vi har hir valt perioden 2006 till 2017 for ate fi tillgdng till
s& fullstindiga data som méjligt, men resultaten ir likartade om vi
utstricker tidsperioden bakat till 1980-talet.

Rika vilfirdsstater, som Sverige och Osterrike, och smi linder
i Medelhavet, som Malta och Cypern, tenderar att ta emot flest
flyktingar per capita. I det senare fallet forklaras det stora antalet
asylsokande av den geografiska nirheten till krisomriden. De linder
som tar emot ldgst antal flyktingar per capita dr antingen 6st- eller
sydeuropeiska linder. Faktum ir atc alla dsteuropeiska linder lig-
ger under EU-genomsnittet — inklusive relativt rika linder, sisom
Estland och Slovenien. Det finns ocksd en stor variation bland de
rika visteuropeiska linderna; Storbritannien, Frankrike, Irland och
Finland tar emot relativt fa flyktingar trots att de varken ir osteuro-
peiska eller liginkomstlinder.

De liga siffrorna for sédra Europa ir intressanta di sydeuropeiska
medelhavslinder, sisom Portugal och Spanien, pi grund av sin geo-
grafiska nirhet ar lictare for asylsokande att ta sig till in Skandinavien
och Tyskland. Faktum ir att dven Osteuropa ir mer littillgingligt for
asylsokande in Nordeuropa. De ekonomiska forhallandena i dessa
linder dr en viktig férklaring till att antalet beviljade asylansokningar
ir relativt sett hogre i Nordeuropa. Nordeuropeiska linder har bade
hogre genomsnittlig inkomst och erbjuder flyktingar betydligt fler
féormaner jaimfort med linder som Portugal och Kroatien.

Storbritannien ir ett av de visteuropeiska linder som tar emot
fa flyktingar. Antalet asylsékande som sokte sig till landet var inte
sarskilt stort ens under flyktingkrisen 2015. Det faktum att migra-
tionspolitiken trots detta var en viktig orsak till Brexit-beslutet tyder
pa missnoje till f6ljd av den stora invandringen fran Osteuropa (se
kapitel av Forslid och Nyberg i denna bok).

Skillnaderna mellan medlemslinderna i flyktingstrommarna ir
dock anmirkningsvirt stora iven nir Osteuropa exkluderas - betyd-
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ligt storre dn vad som kan foérvintas utifrAn linderskillnader i
inkomstniva. BNP per capita ir ungefir tre ginger hogre i det rikaste
EU-landet jimfort med det fattigaste, medan det land som beviljat
flest flyktingar asyl relativt sin befolkning har en beviljandegrad
som dr 163 ganger hogre dn i landet med ligst beviljandegrad. Bland
de stora EuU-linderna ir skillnaderna ocksd betydande: Tysklands
beviljandegrad ir dubbelt si hég som Frankrikes, tre gdnger hogre dn
Italiens, fem ganger hogre 4n Storbritanniens och 19 ginger hogre dn
Spaniens. Med tanke pé dessa stora skillnader 4r det féga férvinande
att det inte varit mojligt for EU:s medlemsliander att fram till 2019
kunna enas om en gemensam flyktingpolitik.

Det finns dven variationer over tid i enskilda linders benigenhet
att ta emot flyktingar. Ett exempel ir Danmark som brukade ta emot
ménga flyktingar, men som under 2010-talet stramat it sin flykting-
politik och minskat sitt mottagande. Det ir virt att notera att nigra
av de linder som brukade ha den mest generosa flyktingpolitiken,
sisom Danmark och Osterrike, 2019 tillhér de linder som lagt om
sin flyktingpolitik mest i restriktiv riktning. Diremot dr det fa linder
som gétt i motsatt riktning. Det mest anmirkningsvirda undantaget
ir Tyskland, som okade sin andel av det totala antalet beviljade
asylansokningar i EU frin 12 procent 2007 till 54 procent 2017. Efter
2017 har dven Tysklands flyktingpolitik blivit mer restriktiv. A andra
sidan har Spanien efter ett regeringsskifte 2018 gjort flyktingpoliti-
ken mindre restriktiv. Dessa skillnader och férskjutningar i flykting-
politiken illustrerar betydelsen av hur det nationella stimningsliget
paverkar politikens inriktning.

For de flesta linder blir resultaten likartade nir istillet antalet
beviljade asylansokningar i forhllande till befolkningen jimférs.
Det finns dock undantag; detta giller sirskilt Ungern, som tog emot
ménga ansokningar men avslog de flesta. P4 ena extremen finns
Tyskland och Sverige dir drygt 86 respektive 82 procent av asylan-
sokningarna beviljades mellan 2006 och 2017 jimfort med den andra
extremen Ungern dir knappt 10 procent beviljades. Det ér viktigt
att observera att denna procentandel inte exakt motsvarar andelen
sokande som beviljas asyl, eftersom det finns ett tidsglapp frin den
tidpunkt nir ansokan gjordes till dess att asyl beviljades samt att
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vissa individer viljer att 6verklaga avslag. Sett over lingre perioder
ger dock kvoten mellan antalet beviljade asylansékningar och antalet
ansokningar en god uppskattning av hur stor andel som beviljas asyl.
Skillnaderna i beviljandegrad bland Eu:s medlemslinder ir stora,
och de linder som har en hog beviljandegrad tenderar ocksa att vara
de som tar emot flest asylsokande. Klyftan mellan Ev-linderna ir
innu stérre nir man jimfoér antalet som beviljats asyl 4n nir man
jamfor antalet asylsdkande i férhillande till landets befolkning.

Ur Tabell 1 framgar ate rikare linder och linder med en storre
offentlig sektor har en generdsare flyktingpolitik. Skillnaderna ir
dock klart storre dn vad som kan forklaras av skillnader i BNP per
capita och den offentliga sektorns storlek. Vidare framgar att det
i de flesta europeiska linder finns ett stort sysselsittningsgap, dir
flyktingar tenderar atc ha avsevirt ligre sysselsdttningsgrad dn den
inhemska befolkningen. I arbetsmarknadsstatistiken registreras i
princip alltid en persons fédelseland, medan skilet till migrationen
inte alltid registreras. Minga immigranter frin icke Eu-linder ir
inte flyktingar. Vissa dr arbetskraftsmigranter frin linder som Kina,
Indien och linder som tidigare var en del av Sovjetunionen.

Det ir alltsd mojlige att redovisa sysselsittningsgapet mellan den
inhemska befolkningen och immigranter frin linder utanfor Eu for
samtliga linder 2017, medan sysselsittningsgapet for flyktingar bara
kan redovisas for vissa linder (med négra drs efterslipning). I Figur
2 presenteras detta sysselsittningsgap for visteuropeiska linder.
Vi kan aterigen se att sannolikheten att vara sysselsatt dr ligre f6r
invandrare som inte kommer frin Eu-linder dn for den inhemska
befolkningen. Detta giller for samtliga visteuropeiska linder for-
utom Portugal. Skilen for dessa sysselsittningsgap ir komplexa
men kan delvis forklaras av immigranternas bakgrund och kompe-
tens. Medan skillnaderna blir mindre nir man beaktar skillnader i
utbildning, ursprungsland och andra observerbara faktorer si ir EU
lingt ifrdn homogent nir det kommer till hur vil immigranter frin
linder utanfor U lyckas komma in pa arbetsmarknaden i det land
de invandrar dill.

De stora och bestiende skillnaderna i flyktingpolitiken, dven
bland linder pd ungefir samma genomsnittliga inkomstnivd och
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FIGUR 2. SYSSELSATTNINGSGAPET | VASTEUROPA MELLAN DEN INHEM-
SKA BEFOLKNINGEN OCH IMMIGRANTER FRAN LANDER UTANFOR EU |
ALDRARNA 20-64, AR 2017 (PROCENTANDELAR).

Anm: Inhemsk befolkning definieras som personer med bada féraldrarna &r
fédda i det egna landet.

med likartade férutsittningar i ovrigt, hirrér med storsta sannolik-
het frin andra bakomliggande skillnader i kultur, ideologi, politik
och institutioner. De forsok som gjorts av linder med en generdsare
flyktingpolitik, som Tyskland och Sverige, att 6vertyga de mer res-
triktiva linderna att 6ka sitt flyktingmottagande har hiteills inte lyck-
ats och har bidragit till 6kade spanningar bland Eu:s medlemslinder.
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TABELL 1. ASYLANSOKNINGAR, BEVILJANDEGRAD, PER CAPITA-INKOMST
OCH SYSSELSATTNINGSGAP FOR ICKE-EU-MIGRANTER OCH FLYKTINGAR
| OLIKA EUROPEISKA LANDER.

Asyl- Of- Syssel- | Syssel-
sOk- Bevil- Andgl BNP fent- satt- satt-

. bevil- . . .
ande jade ‘ade per liga nings- nings-
relativt | asyl- Jansé')k- capita | utgif- | gap, gap,
befolk- | ansok- ningar (2006- | ter, icke flyk-
ning- ningar* % 94t 1 201 7% | %av | EU-28 tingar
en* ? BNP# | (2017)t |(2014)t

Sverige 60,0 49,4 82,3 33600 | 50,6 19,3 25,2
Malta 49,8 41,8 83,9 23000 | 40,8 7,6 i.u.
Osterrike 35,2 26,7 75,9 34400 | 51,1 16,9 15,4
Norge 27,0 24,5 90,7 46 300 | 45,0 15,0 21,6
Cypern 45,6 23,4 51,3 24800 | 40,9 3,4 i.u.
Schweiz 31,3 22,5 71,9 43100 | 30,2 iu. 6,5
Tyskland 251 21,7 86,5 32600 | 44,6 171 20,2
Luxemburg | 30,9 20,8 67,3 70100 |[42,0 6,6 i.u.
Belgien 24,4 19,0 77,9 31800 | 52,9 19,0 23,8
Grekland 22,1 12,7 57,5 21200 | 51,9 4,0 i.u.
Danmark 13,9 10,7 77,0 33900 | 54,1 17,9 i.u.
Nederlan- | 1345|106 |815 |35600 |453 |205 |iu.
derna
Finland 13,2 9,7 73,5 30700 | 53,8 18,8 27,7
Frankrike 10,9 9,5 87,2 28 700 | 55,9 16,9 13,6
EU-28 12,2 9,3 76,2 26800 | 47,4 10,0 i.u.
[talien 9,5 7.1 74,7 27 200 | 49,5 0,2 -1,5
Storbritan- | ¢ ¢ 4,5 763 29100 | 437 |82 25,1
nien
Irland 6,5 3,8 58,5 39900 | 39,3 6,6 i.u.
Bulgarien 9,2 3,8 41,3 12000 | 36,9 6,7 i.u.
Ungern 29,2 2,9 9,9 17 600 | 491 1,6 i.u.
Spanien 2,2 1.1 50,0 25500 | 43,4 4,4 20,5
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Polen 2,8 1.1 39,3 16 900 | 43,2 -2,1 i.u.
Tjeckien 1,5 1,0 66,7 22700 | 41,9 -0,9 i.u.
Slovenien 2,9 0,9 31,0 22 600 | 47,7 5,4 -4,6
Litauen 1,6 0,8 50,0 18200 | 37,2 6,1 i.u.
Lettland 1,1 0,6 54,5 16 000 | 38,7 8,6 i.u.
Estland 0,8 0,6 75,0 19,200 | 39,1 8,3 i.u.
Rumanien 1,0 0,6 60,0 14,100 | 36,7 -7,0 i.u.
Slovakien 1,9 0,5 26,3 19,800 | 40,8 0,3 i.u.
Kroatien 1,2 0,4 33,3 16,200 | 47,0 6,6 8,5
Portugal 0,6 0,3 50,0 21,100 | 48,0 -1,5 14,6

Anm: | tabellen ingar de 28 Eu-landerna plus Norge och Schweiz avseende
flodet av asylsdkande och beviljade asylansékningar i forhallande till landets
befolkning, genomsnittlig kdpkraftsjusterad BNP per capita och offentliga ut-
gifter som andel av BNP och avser perioden 2006-2017. Uppgifterna éver syssel-
sdttningsgapet i aldrarna 20-64 ar mellan saval flyktingar som immigranter fran
lander utanfér EU och den inhemska befolkningen, definierad som personer
med bada féraldrarna fédda i det egna landet avser tillgangliga ar.

Landerna har sorterats efter beviljandegrad (kolumn 2).

*Det totala antalet asylansékningar respektive det totala antalet beviljade
asylansokningar per tusen invénare, 2006-2017; T kdpkraftsparitetsjusterade usp.
#Genomsnitt 2006-2017; T procentandelar; i.u. = ingen uppagift.

Ké&lla: Eurostat Statistical Database.

Motsattningen mellan den federala och den
nationella nivan

I den politiska retoriken bedyras ofta att EU har en gemensam
flyktingpolitik. Vi menar att de stora skillnaderna mellan med-
lemslinderna i sivil antalet asylansokningar som antalet beviljade
ansokningar i relation till landets befolkning som vi identifierar
tydliggor att EU i praktiken saknar en gemensam flyktingpolitik.
Nir variationerna mellan medlemsldnderna ir sd stora — dir de som
tar emot flest flyktingar tar emot 6ver hundra ganger fler flyktingar
per capita 4n de som tar emot minst — ir det inte férvinande att
forsoken att inféra en gemensam EU-politik har misslyckats och
i stéllet bidragit till 6kade spinningar. Det var forst nir de enskilda
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medlemslinderna hade stingt sina grinser hosten 2015 som EU dter
kom att spela en viss roll.

Den férda politiken, migrationsstrommarna och hur vil flyk-
tingarna integreras pd arbetsmarknaden skiljer sig kraftigt mellan
medlemslinderna, och det folkliga stédet f6r en gemensam europeisk
flyktingpolitik ir svagt. Flyktingpolitiken har, till skillnad fran flera
andra politikomraden, aldrig harmoniserats. £U:s medlemslinder
skiljer sig 4t i allt f6r hog grad i flera viktiga avseenden - inkomst per
capita, sysselsittningsmojligheter, regeringens effektivitet, politisk
historia och kultur — for att utgora en stabil grund for en gemensam
flyktingpolitik. De ritta forutsittningarna ir helt enkelt inte for
handen. Trots detta har anstringningar gjorts for att f6rma linderna
att anta en likartad flyktingpolitik, vilket har givit upphov till spin-
ningar som underminerat stodet fér EU som helhet i flera linder.

D4 den flyktingkris som kulminerade hosten 2015 i allt visent-
ligt kommit att hanteras pi nationell nivd och inte pd EU-niv3,
har detta resulterat i en oférutsedd och oavsiktlig forstirkning av
nationalstatens betydelse pid EU-gemenskapens bekostnad. Ett av
de tydligaste exemplen pi detta dr toppmétet i Budapest i juni 2018
mellan Osterrikes forbundskansler Sebastian Kurz och ledarna for
de fyra linderna i Visegradgruppen (Polen, Tjeckien, Slovakien och
Ungern). Ledarna for de fem linderna uttryckte ett samfille missnoje
med att EU negligerar betydelsen av medlemsstaternas nationella
identitet och vad de uppfattar som den snabba centraliseringen av
viktiga beslut, inte minst férsoken att via inforandet av ett kvotsys-
tem tvinga medlemsstater att 6ka sitt flyktingmottagande.

De svirigheter som EU-samarbetet stillts infér i och med de
senaste drens flyktingkris kan relateras till den akademiska diskus-
sionen om EU-federalismens hillbarhet. Statsvetarprofessorn Daniel
Kelemen hivdar att federalismen ir instabil till sin natur och att
den kan misslyckas antingen genom implosion eller explosion. Den
EU-skeptiska debatten har till nyligen framfér allt handlat om risken
for implosion pd grund av att allt f6r mycket makt centraliserats till
den federala nivan. Ett misslyckande genom explosion, 4 andra sidan,
innebir att samarbetet pa federal niva forsvagas och att medlemslin-
derna i allt hogre grad driver vad de uppfattar som sina egna natio-
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nella intressen, vilka kan std i motsatsstillning till de federala malen.
Gradvis skulle detta rentav i ett virsta tinkbart scenario kunna
resultera i en de facro upplosning av det federala systemet eller att en
del linder 6verger systemet. Aven om endast enstaka linder éverger
systemet eller om friktionen endast leder till 6kad polarisering inom
systemet, illustrerar detta risken att en gemensam flyktingpolitik kan
vara skadlig. Varje beslut pd EU-nivd med syfte att oka likriktningen i
medlemslindernas flyktingpolitik behover dirfor foregas av en nog-
grann granskning av vilka risker som dessa beslut kan fora med sig,
exempelvis om de okar sannolikheten for splittring och sénderfall.

Nationell flyktingpolitik maste 6verordnas
den EU-gemensamma

Om man accepterar premissen att EU for nirvarande bara har en
gemensam flyktingpolitik pa papperet, dr foljdfrigan om EU framde-
les bor striva efter att utveckla och genomdriva en gemensam politik
pé detta omrade. Om det ir ekonomiskt och politiskt rationellt med
en federal 16sning da borde sivil Bryssel som de nationella reger-
ingarna kraftfullt verka for atc den politiska retoriken omvandlas till
reell och bindande flyktingpolitik. A andra sidan, om det inte finns
stdd i medlemslindernas valmanskarer si skulle detta kunna sla
tillbaka och undergriva fortroendet fér Eu-samarbetet. Nationellt
motstind mot en EU-gemensam flyktingpolitik blir mer sannolikt
om det ir stora skillnader i flyktingflodet till olika medlemslinder
som hirror frin ekonomiska, kulturella och politiska skillnader mel-
lan dessa linder.

Motstindet mot en EU-gemensam flyktingpolitik tolkas ibland
som inskrinkt eller som en friga om sjilviskhet, men kan ocksé
reflektera en rationell bedémning. Det faktum att flyktingfrigan
givit upphov till s stora spinningar och konflikter mellan medlems-
linderna indikerar att EU inte 4r en optimal region for flyktingmot-
tagande. Motstindet har da en reell och naturlig grund och bér i s&
fall beaktas for att undvika uppifrdn pitvingade dtgirder som kan
hota hela Eu-gemenskapens existens. I huvudsak bor darfor flykting-
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politiken utformas pa nationell nivé, givetvis i samarbete med den
regionala och lokala nivin dir de praktiska integrationsdtgirderna
i form av utbildning, matchning till jobb och s& vidare genomfors.

Att £U lyckats infora fri arbetskraftsrorlighet mellan medlemslin-
derna betyder séledes inte att EU ocksa bor patvinga alla en gemen-
sam flyktingpolitik. Den stora flyktingkrisen 2015 visade ocksi att
nationalstaterna - till skillnad frdn EU - var kapabla att anpassa sin
egen flyktingpolitik. Trots detta kan EU fylla en viktig roll i sam-
manhanget. En viktig skillnad mellan en valutaunion och en flyk-
tingunion” ir att flyktingpolitik ir avsevirt mer mingdimensionell,
inte minst inbegriper den flera beslutsnivaer och ett flertal aktorer pa
varje niva dven nationellt. Det ir fullt mojligt for medlemslinderna
att besluta sig for ate vissa delar av flyktingpolitiken beslutas natio-
nellt medan andra delar beslutas pd den federala nivin och dirmed
blir desamma f6r alla linder. Exempel pd det senare inkluderar flyk-
tinghjilp till linder som drabbats av krig eller naturkatastrofer, avtal
pa flyktingomridet med tredje land, riddningsaktioner i Medelhavet
och kontroll av Eu-lindernas gemensamma yttre grins. En potenti-
ellt effektiv 18sning ar att vissa delar av flyktingpolitiken sdsom skydd
av yttre grinser skots av EU medan andra delar forblir nationella for
att exempelvis underlitta integration och undvika spinningar.

De viktigaste policydtgirderna och de organ som beslutar och
genomfor dessa, sisom myndigheter som beslutar om grinskontrol-
ler och bedémer asylansékningar, dr och bor f6rbli nationella. Detta
garanterar att deras agerande ir i linje med den nationella opinionen.
Nationalstaten ir den enhet som tar emot flyktingar och i det fall
asyl beviljas ansvarar for att vidta limpliga atgirder som underlittar
integrationen. Nationalstaten ir dirfor dven framdeles den limp-
ligaste enheten for att reglera flyktingflodet, handligga asylproces-
serna och att svara for grinskontrollen mot andra Eu-linder. Nir
vi blickar framét dr det viktigt ate dra rict slutsatser frin de senaste
drens erfarenheter pa flyktingomridet om nationalstaters centrala
roll i flyktingpolitiken.
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Kallor och litteratur

Detta kapitel knyter an till tva kapitel i denna arging av Europaperspektiv:
Magnus Blomgrens och Torbjorn Bergmans kapitel ”Eu-hybriden
och den representativa demokratin - positioner och framtids-
perspektiv”? och Rikard Forslids och Sten Nybergs kapitel ”Brexit
och Eu:s fortbestind” dir migrationspolitiken lyfts fram som en
viktig forklaring till Storbritanniens beslut att limna Eu. De bidrag
som ir mest relevanta fran tidigare argingar av Europaperspektiv ir
Gregor Nolls kapitel *Asylsystemet, migrantnitverk och den infor-
mella arbetsmarknaden” frin 2006 och Yves Zenous kapitel "Hur
gemensam ir integrationspolitiken i Europa?” frin 2009. Zenou
landar i slutsatsen vad giller integrationen av EU-migranter att med-
lemslinderna - med tanke pé kulturskillnaderna - inte ska férsoka ha
en EU-gemensam integrationspolitik.

Fri rorlighet for manniskor mellan Europas linder har alltid varit
en av de birande tankarna i visionen om ett enat Europa. Sidana
tankar borjade framforas redan under 18o0-talet. For en férdjupning
kring detta hinvisas till Angelo Metzidakis artikel ”Victor Hugo
and the Idea of the United States of Europe” (Nineteenth-Century
French Studies 23(1-2), s. 72-84, 1994). Det finns en omfattande
litteratur om utvecklingen av Europasamarbetet under efterkrigs-
tiden och fram till dagens EuU, exempelvis Wolfram Kaiser och
Antonio Varsoris, red., European Union History: Themes and Debates
(London: Palgrave Macmillan, 2010). En bok som sirskilt behand-
lar Storbritanniens mer avvaktande hallning dr John W. Youngs
bok Britain and European Unity, 194592 (Basingstoke: Macmillan
International Higher Education, 1993).

EU:s utveckling i federal riktning och vilka risker som finns med
detta analyseras av R. Daniel Kelemen i artikeln ”Built to Last?
The Durability of EU Federalism”, i Sophie Menuier och Kathleen R.
McNamara, red., Making History: European Integration and Institutional
Change at Fifty (Oxford: Oxford University Press, 2007).

De stora strukturella skillnaderna mellan medlemslinderna i inkomst
och institutionell kvalitet och effekter av detta analyseras nirmare av
Selin Dilli, Niklas Elert och Andrea M. Herrmann i artikeln ”Varieties
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of Entreprencurship: Exploring the Institutional Foundations of
Different Entrepreneurship Types through *Varieties-of-Capitalism’
Arguments” (Small Business Economics §1(2), s. 293-320, 2018) och
av Niklas Elert, Magnus Henrekson och Mikael Stenkula i boken
Institutional Reform for Innovation and Entrepreneurship: An Agenda
for Europe (New York: Springer International Publishing, 2017). En
viktig aspekt pa detta ir den EU-interna migration som uppstér till
foljd av skillnader i inkomst och sysselsittningsmojligheter. I oECD-
studien Working Together for Local Integration of Migrants and Refugees
(Paris: oEcD Publishing, http://dx.doi.org/10.1787/9789264085350-¢en,
2018) breddas perspektivet till att 4ven innefatta flyktingmigranter.

Oxfordekonomen Paul Collier analyserar majoritetens vilja att
bevara sin nationella identitet i boken Exodus: How Migration is
Changing our World (Oxford: Oxford University Press, 2015).

For fordjupning kring £uU:s regelverk och dess tillimpning roran-
de flyktigmigration och beviljande av asyl hinvisas till: Francesco
Cherubini, Asylum Law in the European Union (New York: Routledge,
2014), till Paul Craig och Griinne De Burca, EU Law: Text, Cases,
and Materials (Oxford: Oxford University Press, 2011), Federico
Lenzerini, Asilo e Diritti Umani: VEvoluzione del Diritto d’Asilo nel
Diritto Internazionale (Siena: Giuffré Editore, 2009) och Tino Sanan-
daji, Massutmaning — ekonomisk politik mot utanforskap och antisocialt
beteende (Stockholm: Kuhzad Media, 2017). Turkiets speciella still-
ning diskuteras av Karolina Edsbicker i uppsatsen ”Turkey’s Asylum
Policy in the Light of EU Accession: The Impact of Its Geographical
Limitation to the Geneva Convention” (Statsvetenskapliga insti-
tutionen, Lunds universitet, http://lup.lub.lu.se/student-papers/
record/2063509, 2011).

I vad mén sexuell liggning kan utgora grund for asyl inom EU
analyseras av Dereck McGhee i ”Persecution and Social Group
Status: Homosexual Refugees in the 1990s” (Journal of Refugee Studies
14(1), s. 20—-42, 2001) och av Janna Wessels i ”Sexual Orientation in
Refugee Status Determination” (Refugee Studies Centre Working
Paper No. 73, Oxford University, 2011).

De styrningsproblem som uppstar inom EU pd grund av multi-level
governance finns vil beskrivna i Liesbet Hooghes och Gary Marks
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gemensamma bok Multi-Level Governance and European Integration
(Lanham, MD: Rowman & Littlefield, 2001).

Benigenheten i Sverige att placera flyktingar i avfolkningskom-
muner med svag arbetsmarknadsutveckling och effekter av detta
analyseras av Alessandra Faggian och Ozge Oner i studien “Location
Decision of Refugees in the Receiving Country: The Swedish Case”
(manuskript, Department of Land Economy, University of Cam-
bridge, 2018) och av Johan Wennstrém och Ozge Oner i ”Political
Hedgehogs: The Geographical Sorting of Refugees in Sweden” (1FN
Working Paper. Stockholm: Institutet for Niringslivsforskning,
2019).

Den svenska utvecklingen vad giller 6kad etnisk heterogenitet
och befolkningens syn pd invandring analyseras nidrmare av Tino
Sanandaji, dels i den ovan nimnda boken Massutmaning, dels i foljande
tvd uppsatser: ”Swedes and Immigration: End of Homogeneity”
och ”Swedes and Immigration: End of the Consensus?” (Paris:
Fondation pour 'Innovation Politique, http://www.fondapol.org/
en/category/etudes-en/, 2018).

Citatet som definierar en flykting enligt Genevekonventionen
ir himtat frin den officiella svenska 6versittningen av Genévekon-
ventionen: http://www.humanrights.se/wp-content/uploads/2012/01/
Konvention-angaende-flyktingars-rattsliga-stallning.pdf.

Killan till unHCR:s syn i flyktingfrigor ir UNHCR, ”Protecting
Refugees: Questions and Answers”, http://www.unhcr.org/afr/publi-
cations/brochures/3b779dfe2/protecting-refugees-questions-answers.html
(nedladdad 1 september 2018).

Dublinférordningen, som avgor vilket medlemsland i EU som
ir ansvarigt for att utvirdera en ansokan om asyl enligt Genéve-
konventionen ir tillginglig hir: heeps://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.doPuri=0J:1.:2013:180:0031:0059: EN: PDF. EU:s kvalifikations-
direktiv frin 2011 ér tllgingligt hir: heeps://eur-lex.europa.cu/legal-con-
tent/sv/TXT/Puri=CELEX%3A32011L0095.

EU-kommissionens forslag till nya kvalifikationsregler frin 2016
ar tillgingligt hir: http://www.europarl.europa.eu/RegData/docs_aut-
res_institutions/commission_europeenne/com/2016/0466/ComM_com
(2016)0466_EN.pdf (nedladdad 18 september 2018).
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Schengenavtalet och omstindigheterna som mojliggér forling-
ning av grinskontroller kan lisas hir: https://eur-lex.europa.cu/eli/
reg/2016/399/0j. Hir finns information om vilka Schengenlinder
som infort grinskontroller, motiveringen till detta och under vilken
tidsperiod:  https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeattairs/files/
what -we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-
border-control/docs/ms_notifications - reintroduction of bor-
der_control_en.pdf.

Citatet rorande det europeiska asylsystemet (CEAS) pd EU-kom-
missionens officiella webbplats dr himtat hir: https://ec.europa.eu/
home-affairs/what-we-do/policies/asylum_en.

P4 uppdrag av Eu-kommissionen genomfors regelbundna opi-
nionsundersékningar om medborgarnas dsikter om unionen, den
s& kallade Eurobarometern. De resultat frin Eurobarometerns opi-
nionsundersékningar som redovisas dr frin ”Spring 2018 Standard
Eurobarometer: One Year Ahead of the European Elections, Trust in
the Union and Optimism about the Future is Growing”, http://euro-
pa.cu/rapid/press-release_1p-18-4148_en.htm (nedladdad 21 september
2018). Undersokningen frdn 2017 av Pew Research Center i Washington
DC ir “Post-Brexit, Europeans More Favorable Toward £u”, http://
www.pewglobal.org/2017/06/15/post-brexit-europeans-more-favora-
ble-toward-eu/pg_2017-06-15-cu-brexit-0o-13/. svT-undersdkningen som
refereras ir ”svT:s Vallokalsundersokning: Riksdagsvalet 2018”, https://
www.svt.se/omoss/media/filer_public/5¢/17/5¢17fc91-31c4-4e0a-a171-
b42318edf4a4/valuresultat_riksdagsval pk 2018_vagda_og12.pdf.

For Eurostats definition av invandring, se ”Glossary: Migration”
i Statistics Explained. Last Modified July 4, 2018, http://ec.europa.eu/
eurostat/statistics-explained/index.php/Glossary:Migration.

Angdende konsfordelningen bland de flyktingar som kommit
6ver Medelhavet, se 7UNHCR Operation Portal Refugee Situations”,
https://dataz.unhcr.org/en/situations/mediterranean.

Uppgifter om antalet flyktingar och anhériginvandrare som kan for-
vintas komma till Sverige framgent har himtats i Migrationsverkets
”Verksamhets- och utgiftsprognos 2018-07-29”, Dnr 1.1.3-2018-92.
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Brexit och EU:s fortbestand

av Rikard Forslid och Sten Nyberg

Efter en ling period av 6kad internationalisering, manifesterad i
friare handel, utvidgning av EU och allt mer internationaliserade
virdekedjor i produktionen tycks vi i slutet av 2010-talet kunna
skonja en motreaktion. Férhandlingarna om frihandelsavtalet TT1P
mellan EU och Usa har avstannat, Storbritannien ir pé vig att limna
EU (Brexit) och sprickan mellan Katalonien och centralregeringen i
Spanien har blivit allt djupare. Det nationella perspektivet har face
ett starkare genomslag i politiken i manga linder och frigor om
migration, brott och straff, och jobb som hotas av internationell kon-
kurrens har kommit i férgrunden. Den tidsanda detta ger uttryck for
kan ha minga och komplexa orsaker, och vissa omvilvande hindelser
som Brexit bestims med sm& marginaler. Utfallet ir ingen historisk
nodvindighet, utan hade mycket vil kunnat bli ett annat. Det finns
dock underliggande ekonomiska forhillanden som kan kasta ett visst
ljus 6ver utvecklingen mot 6kad nationalism och ett lands strivan att
limna EU-gemenskapen.

I detta kapitel kommer vi att med utgingspunkt frin ekonomisk
litteratur diskutera krafterna som fir linder att gravitera mot 6kad
ekonomisk och politisk integration, respektive krafter som fir dem
att vilja frigora sig frin sidana overstatliga samarbeten eller unioner.
Huvudfrigan ir hur Eu-gemenskapen skall kunna riddas och till med
och stirkas i ljuset av de signaler som Brexit sinder ut. Vi vill ocksa
belysa skilsmissans anatomi mot bakgrund av Brexit-processen som
illustrerar att det finns stora skillnader mellan parterna nir det giller
deras respektive forvintningar pi hur separationen kommer att ske.
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Vilka forvintningar ir rimliga, vilken retorik kan ligga i parternas
egenintresse och hur kan parterna undvika att processen leder till ett
ogynnsamt utfall? Dessa frigor far sitt svar liksom relaterade fragor
om vilka faktorer som ligger bakom resultatet i den brittiska folkom-
rostningen och hur stor risken ir for att ytterligare medlemslinder
ska begira uttride frin Ev.

Kapitlet dr disponerat som foljer. I nista avsnitt diskuterar vi
hur EU vixte fram i konkurrens med EFTA. Trots att EU-samarbetet
innebir en viss overstatlighet, vilket bland annat flera av de tidi-
gare EFTA-linderna var skeptiska till, kom férdelarna av en stor
integrerad marknad att overviga till sist. Mot bakgrund av de
ckonomiska foérdelarna av en stor marknad kan man da friga sig
om en union som EU kan bli hur stor som helst. Detta analyseras
inom den politisk-ckonomiska litteraturen om optimal statsbildning,
vilket 4r temat i nista avsnitt. Direfter diskuterar vi vad som hinder
om ett land limnar unionen med utgdngspunkt frin de pigiende
Brexit-forhandlingarna, och de centrala tvistefrigorna handel och
migration. Analysen belyser parternas incitament att positionera
sig politiskt och retoriskt samt utmynnar i konkreta rid om hur for-
handlingarna bor foras f6r att minimera skadorna av Brexit. Att den
brittiska folkomrostningen landade i Brexit hinger ocksi samman
med att grupper i Storbritannien, liksom for 6vrigt i andra linder,
upplever sig som forlorare pa globaliseringen och den marknadsinte-
gration som den inre marknaden innebir. Vi diskuterar i det fljande
avsnittet vad handelsteorin har att siga om detta. I avsnittet direfter
diskuterar vi hur attityderna till EU utvecklats i olika linder. Medan
Storbritanniens skepsis till EU dr av gammalt datum ser vi inte nigra
motsvarande monster for andra linder. Slutligen ger vi utifran vér
egen och andras forskning policyrekommendationer for hur vi anser
att EU-gemenskapen skall kunna bevaras och fler exit undvikas i
ljuset av erfarenheterna fran Brexit-processen.
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Ett enat Europa - Men hur? Overstatlighet
versus mellanstatlighet

Vi miste bygga ett slags Europas forenta stater. Endast pd detta sitt
kommer hundratals miljoner arbetare att kunna aterfa de enkla glidje-

imnen och férhoppningar som gor livet virt att leva.

Winston Churchill, Ziirich universitet, 19 september 1946

Det ir 2019 nigot ironiskt att Churchill var den forste som offentligt
talade om betydelsen av ett enat Europa och méjligheten att bilda
nigon slags federal europeisk stat.

Det kalla kriget, som brét ut mycket snart efter andra virldskri-
gets slut gjorde det nodvindigt att skapa ett ekonomiskt och militirt
starkt och enat Europa bland linderna utanfor Warszawa-pakten.
Det fanns emellertid redan frin bérjan en spinning mellan de som
tinkte sig ett samarbete av 6verstatlig karakedr dir slutmalet kunde
vara nigon typ av federal stat och de som ville ha ett mellanstatligt
samarbete av oberoende stater.

Kol- och stidlunionen som bildades 1951 med Be-Ne-Lux linderna,
Tyskland, Italien och Frankrike ir froet till nuvarande Eu. Nir sedan
dessa linder 1958 fordjupade samarbetet och bildade tullunionen
EEC fanns flera federala inslag. EEc hade t.ex. redan en domstol
(numera EU-domstolen) och ett parlament (Europaparlamentet).
En tullunion innebir ocksd noédvindigtvis en viss Overstatlighet
eftersom ett land i en tullunion inte lingre kan bestimma sina egna
tullar (se Per Cramérs kapitel i Europaperspektiv 2018).

EFTA, som bildades 1960 med Danmark, Norge, Portugal, Schweiz,
Storbritannien, Sverige och Osterrike som medlemmar, var istillet
ett frihandelsavtal. Det vill siga ett samarbete mellan sjilvstindiga
stater som idven kan sitta sina egna tullar. Man skulle kunna siga
att EEC (BU) och EFTA manifesterade tvad olika visioner av hur
Europasamarbetet skulle se ut. Det fanns emellertid en inneboende
ekonomisk instabilitet i arrangemanget med tva frihandelsomriden
i Europa, som hade att géra med frihandelsomradenas olika storlek.

Allt annat lika 4r det bittre for ett foretag att ha tillgdng till en
storre marknad 4n en mindre, och redan frin bérjan var marknaden
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som representerades av EU-linderna ungefir dubbelt si stor som
EFTA-marknaden. Aven om det fanns handelsavtal mellan EFTa och
EU fick foretagen inom vardera sammanslutningen en viss konkur-
rensfordel i sitt eget frihandelsomride jimfort med féretagen utifran.
Marknadsstorleken gav alltsd EU en fordel. Det fanns dérfor ett visst
incitament for linder att byta frin EFTA till EU om man ser till den
marknadsaccess som sammanslutningarna gav. Antag nu att ett land
skulle finna det fordelaktigt att limna EFTA och att gd med i EU. Om
detta sker okar skillnaden i marknadsstorlek dnnu mer. Detta kan i
sin tur leda till att yeterligare linder byter frin E¥TA till EU. Man kan
alltsd 3 en snobolls- eller domino-effekt, dir den mindre samman-
slutningen kollapsar. Denna logik har beskrivits av professor Richard
Baldwin i hans studie frin 1999. I fallet med EU och EFTA var det
ocksd just detta som intriffade.

Nir Storbritannien, som var det overligset storsta landet inom
EFTA, ansokte om EU-medlemskap 1961 utldstes en kraftig domino-
effekt. Flera av de mindre EFTA-linderna ansdkte skyndsamt om
Eu-medlemskap. Overraskande fick emellertid Storbritannien nej,
eller snarare ”non”, pa sin EU-ansékan. Frankrikes president De
Gaulle, som sig ett brittiskt medlemskap som en trojansk hist
for amerikanskt inflytande, blockerade Storbritanniens medlemskap
under hela sin presidentperiod. Storbritannien blev inte medlem
forrin 1973 och di tillsammans med Danmark och Irland. EU
fortsatte att fordjupas och att vixa, och ju storre och mer integrerad
EU-marknaden blev, desto stérre blev nackdelen for linder att std
utanfér. Det dr dirfor naturligt att nistan alla EFTA-linderna till sist
anslot sig till Eu.

Perioden 1973-1986 priglades av europessimism. Efter oljechock-
erna 1973 och 1979 hade den europeiska ekonomin svért att fi upp
farten. Den ekonomiska tillvixten liksom arbetsmarknaden utveck-
lades svagt och i jimforelse med usa framstod Europas ekonomi
som speciellt trog. Detta var bakgrunden nir EU 1986, genom den
Europeiska enhetsakten (92-programmet), beslét att genomféra
en svepande liberalisering av ekonomin. 1992-programmet innebar
upprittandet av den inre marknaden med fri rorlighet for varor,
tjinster, kapital och arbetskraft. Samtidigt tog miangder av icke-tarif-
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fira handelshinder bort: tekniska standarder harmoniserades, grins-
formaliteter forenklades eller togs bort, och reglerna for offentliga
upphandlingar utformades si att foretag frin andra ru-linder skulle
fa tillerdde. Nista steg, nir den inre marknaden var genomférd, blev
att introducera den gemensamma valutan euron genom Maastricht
fordraget (1992). Samtidigt som EU pa detta sitt férdjupades vixte
idven unionen. 1986 blev Portugal och Spanien medlemmar och 1995 gick
iven de tidigare EFTA-linderna Finland, Sverige och Osterrike med i Eu.

Berlinmurens fall i november 1989 innebar att de osteuropeiska
linderna i ett slag blev kandidater till Eu, och inom EU fanns delade
meningar om huruvida det var bist att forst férdjupa unionen
och sedan att utvidga den, eller om ordningen borde vara den
motsatta. I slutindan blev det bade utvidgning och férdjupning
ungefir samtidigt. EU gjorde en stor utvidgning osterut ir 2004
med linderna Cypern, Estland, Lettland, Litauen, Malta, Polen,
Slovakien, Slovenien, Tjeckien och Ungern, och 2007 blev Bulgarien
och Ruminien medlemmar. Det senaste medlemslandet ir Kroatien,
som ansléts 2013. EU har pa detta sitt blivit mera heterogent, vilket
utifrén ekonomisk teori kan vara ett problem i sig.

Ar EU for stort eller for litet?

EU bestod ursprungligen av sex linder (Be-Ne-Lux, Tyskland,
Frankrike och Italien), men har i bérjan av 2019 utvecklats till en
union av 28 linder och flera potentiella medlemslinder stir pé tur.
En grundliggande fraga dr da hur stort EU kan eller bér bli. Kommer
en alltfor stor union att falla sonder eller ir det snarare en forutsitt-
ning for att unionen ska fortleva?

Traditionellt har forskningen inom politisk och ekonomisk his-
toria betonat att framgéingsrika statsbildningar karaketeriseras av
goda forutsittningarna for skatteintikeer (se till exempel Brewer och
Tilly 1989 och 1990). Senare forskning av forskare som Acemoglu
2005 och Beasly tillsammans med Persson 2009 har betonat vikten
av institutioner som underlittar internationell handel och bidrar till
fungerande marknader. I Eu:s fall handlar det framfor allt om det
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senare. Det vill siga, att etablera en vil integrerad och fungerande
marknad i Europa. Diremot har EU en mycket begrinsad beskatt-
ningsritt som i stort sett enbart bestar av uppbérd av tullar och en
arlig avgift pA omkring en procent av medlemslindernas BNP.

Nir det giller staters optimala storlek har bl.a. de Usa-baserade
professorerna Alesina och Spolarore tidigt (1997) pekat pad den
avvigning som behover goras mellan ekonomisk effektivitet och
mojligheten att tillfredsstilla invinarnas skiftande preferenser. En
stor statsbildning, eller ett stort land, har for det forsta en fordel nir
det giller att producera sa kallade kollektiva nyttigheter som har
skalférdelar i produktionen. Detta kan till exempel gilla nationellt
forsvar, fysisk och immateriell infrastruktur samt branscher for-
knippade med detta. For det andra innebir en storre statsbildning,
eller en union, ocksi en storre marknad, inte minst om handel och
rorlighet 6ver nationsgrinser annars inte ir fri. EU utgor (liksom
en nationalstat) ett frihandelsomrade, och virdet av detta okar med
omrédets storlek. En stérre marknad utan nimnvirda handelshinder
medger ocksd 6kad specialisering och skapar ett starkare konkur-
renstryck. Bida dessa faktorer tenderar att leda till ligre kostnader,
ett mer varierat utbud och hogre kvalitet.

Samtidigt 4r det svirare for en regering (eller kommissionen
i Eu:s fall) att ta hinsyn tdill speciella preferenser bland delar av
medborgarna i ett land med stor befolkning, eller hos vissa medlems-
stater i en union med minga medlemslinder. EU:s subsidiaritets-
princip vittnar om att man i alla fall i viss man forséker begrinsa det
overstatliga beslutsfattandet. Inte desto mindre dr nirvaron av olika
EU-regelverk pataglig. Detta intryck kan naturligtvis forstirkas om
nationella politiker hinvisar till konformitet med EU {6r att motivera
impopulir lagstiftning, som kanske inda hade varit nodvindig att
genomfora dven om landet hade statt utanfor eu.

Politiken inriktas typiskt sett efter medianviljaren. I ett tinkt land
med en invénare ir politiken perfekt anpassad efter dennes preferen-
ser, men allt eftersom befolkningen blir storre, och inte minst mer
heterogen, kommer allt fler individer att ha uppfattningar som ligger
lingt frin medianviljarens preferenser. Ett exempel dr viljarnas
preferenser for omférdelning och omférdelande skatter. Forskarna
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Bolton och Roland visade 1996 och 1997 att 6kande skillnader i
sddana preferenser kan leda till politisk spinning och polarisering.
Om dessa skillnader dessutom har en tydlig geografisk eller etnisk
dimension kan de leda till ett starkare politiskt stod fér en separa-
tion. Virt att notera ir dock att migration inom unionen dven kan
minska denna typ av spinningar.

Man kan allesd sidga att politiken i ett stort land, eller en stor
union, ir simre anpassad till viljarnas preferenser. Detta problem
har forstds inte blivit mindre nir EU har expanderat. Dessutom har
en del av de senast anslutna medlemslinderna uppvisat politiska
preferenser som ligger langt ifrin EU:s kdrnlinder.

Alesina och Spolare pekar i sin teoretiska analys pa att demo-
kratiskt beslutsfattande under sidana omstindigheter kan leda till
allefor sma statsbildningar. Forskarna Gancia, Ponzetto och Ventura
undersokte effekterna av globalisering i en utvidgad analys 2016, som
beaktar att staten bade tillhandahéller ett institutionellt ramverk for
marknaden och offentliga tjinster till befolkningen samt att det finns
synergier mellan dessa verksamheter. De finner att globalisering till
en borjan kan driva fram storre statsbildningar, vilket historiskt sett
ofta varit férknippat med vipnade konflikter, men att den 6nskade
minskningen av handelskostnaderna i senare skeden kan ske fredligt
inom ramen for ekonomiska unioner. De ekonomiska vinsterna av
marknadsintegration, i kombination med heterogeniteten avseende
den service som efterfrigas inom omréidet, kan di motivera en upp-
delning av ansvaret f6r marknadens institutionella ramverk och till-
handahallandet av tjdnster mellan unionen och dess medlemslinder
iven om det sker pé bekostnad av synergierna.

I eu:s fall har skalférdelarna med en stor union frimst manifes-
terats genom den inre marknaden som innebir fri handel, fria kapi-
talrorelser och fri rérlighet av arbetskraften. Diremot har EU inte
kunnat utnyttja skalfordelar t.ex. i form av ett gemensamt forsvar.
Hir har EU uppenbarligen vissa begrinsningar i férhdllande till en
nationalstat. Alternativt skulle man kunna siga att £U hir har en
outnyttjad potential.

EU:s subsidiaritetsprincip kan ses som en ambition att minska
friktionen mellan strivan efter standardisering och olikheter i med-
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lemslindernas preferenser. Samtidigt saknas inte exempel pé politik-
omriden som ir kontroversiella i detta avseende. Jordbrukspolitiken
ir ett sddant omride. Inforandet av EU:s sociala pelare kan ocksa
komma att innebira ingripande forindringar i for medlemsstaterna
viktiga politikomriden.

Det faktum att Storbritannien nu réstat fér att limna unionen
skulle kunna tolkas som att EU dr nira sin maximala storlek dir
skillnaderna mellan linderna blivit s stora att unionen fir svért att
hélla ihop. Det ir inte ovanligt att Bryssels politik kommer i konflikt
med enskilda medlemslidnders preferenser. P4 senare tid har sidana
konflikter uppstatt i forhallande till exempelvis Polen, Ungern och
Italien. Diremot dr det bara i Storbritanniens fall som avvigningen
mellan férdelarna med en stor marknad och nackdelen med bris-
tande anpassning av det 6verstatliga beslutsfattandet till nationella
preferenser tycks ha vigt 6ver till den senare vagskilens fordel.

En viktig faktor vid en sidan bedémning ir f6rstds férvintning-
arna pa vad ett uttride frin EU innebir. Idealt skulle en nation
som trider ut vilja behalla fordelen av en stor marknad samtidigt
som man tillférsikrar sig autonomi i de frigor dir de viktiga kon-
fliktytorna gentemot unionen finns, det vill siga att dta kakan och
samtidigt ha den kvar. Notera att Storbritannien har uttryckt tydliga
forhoppningar om att behélla en relativt fri varuhandel med resten
av EU samtidigt som man 6nskar vinna 6kad kontroll 6ver migra-
tion och lagstiftning. Tillforsikten i detta avseende kan avspegla att
Storbritannien som medlemsland varit framgéingsrike i att forhandla
fram speciella villkor for sitt medlemskap samtidigt som man kanske
inte har beaktat att forhandlingsstyrkan minskar om man viljer att
limna unionen, vilket berérs i nista avsnitt.

Brexit kan ocksd komma att paverka hur Eu-samarbetet mellan
de kvarvarande linderna utvecklas framéver. En respons pi Brexit
frin bl.a. Frankrike och Tyskland har varit att EU nu méste fordjupas,
vilket kan illustreras av foljande uttalande av Frankrikes president
Emmanuel Macron:

Det ir ocksa en historisk kamp fér var kontinent, och jag kommer att

ligga all min energi for att leda den och att vinna den. Jag tror att sedan
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andra virldskriget har det aldrig varit ett 6gonblick av sidan historisk
betydelse, diir vara traditionella allianser gérs brickliga, dir frigan om
den globala ordningen omprovas, dir frigan om europeisk suverinitet,
inklusive forsvarsfragor, dr si mycket pa spel och vi kommer att se det i
samband med nista Nato-toppméte. Det ir ocksa en friga om vir egen
inre solidaritet. Si de som hade tvivel eller trodde att de kunde bortse

fran dessa fragor. Ja, historien ir tillbaka. Och det ir dags for beslut.

EU-toppmotet 17/5-2018, Sofia

Nir Storbritannien limnar £U skulle unionen dirfor kunna komma
att utvecklas i en mera federal riktning, vilket kan bidra till att
forverkliga outnyttjade skalfordelar inom unionen. Men samtidigt
innebir en sidan utveckling mer 6verstatlighet vilket dr svirsmailt for
flera mindre Eu-linder. Splittringen inom EU nir det giller graden
av overstatlighet dr av gammalt datum och den dr pd minga sitt
central nir det giller Brexit.

Nationalstaten lamnar unionen - Brexit

Avvigningen mellan den standardisering som krivs for att uppna
férdelarna med en gemensam marknad och de anpassningar som
ir nodvindiga for att tillmotesgd skillnader i nationella preferenser
ir inte exake eller likformig. Nationalstaten kan pé si sitt gora sig
gillande dven inom en union. Inom EU har olika undantag och speci-
allosningar gjorts for enskilda linder, inte minst for Storbritannien.
Samtidigt finns det en kirna av dtaganden inom unionen som ir
svérare att rucka pi. Att som Storbritannien soka mer langtgiende
autonomi och limna ett unionssamarbete ir ett stort steg. Nedan
diskuterar vi olika mojliga utfall av Brexit och hur dessa utfall paver-
kas av hur Brexitforhandlingarna bedrivs.

Beslutet att trida ut paverkar forhandlingssituationen gentemot
unionen. Motivet att gora eftergifter i syfte att avvirja att ett land
limnar unionen férsvinner om uttridet redan ir beslutat. For de
kvarvarande linderna kommer ocksi marknaden inom unionen att
vara visentligt viktigare 4n handelsrelationen med det uttridande
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landet och unionen kan dirfér istillet vilja markera mot det uttri-
dande landet i syfte att avskricka andra linder fran act folja efter.

Effekterna av Brexit beror pd hur Brexitférhandlingarna landar.
Flera olika utfall ir mojliga. Det enklaste vore om Storbritannien
enligt norsk modell stannade inom den inre marknaden utan att
vara medlemmar av EU, men det fir anses osannolikt eftersom
Storbritannien di skulle behova acceptera fri rérlighet av arbets-
kraft. Det mest kostsamma utfallet 4r om Storbritannien och EU
inte lyckas forhandla fram nigot handelsavtal alls, vilket innebir att
virldshandelsorganisationens (WTo) tullar kommer att gilla mellan
EU och Storbritannien. Alltsd i princip samma handelsforhéllande
som giller mellan EU och usa idag. Detta skulle drabba europeiska
konsumenter eftersom brittiska varor och tjinster blir dyrare och det
skulle drabba europeiska féretag som da far svirare att exportera till
Storbritannien. De allvarligaste effekterna av ett uttride torde dock
uppsté i Storbritannien.

En grupp forskare vid London School of Economics, med profes-
sor Dingra i spetsen, beriknade 2016 hur stora kostnaderna kan bli
for Storbritannien, sivil som for 6vriga Eu-linder. De landade i
arliga kostnader for Storbritannien pé 1,3-2,6 procent av BNP bero-
ende pa vilket handelsavtal som uppnés. Effekterna kan p4 sikt bli tva
till tre gnger storre nir man tar hinsyn till effekterna pa utlindska
direktinvesteringar och pi tillvixten. Kostnaderna av minskad han-
del blir ungefir lika stora f6r EU i absoluta termer, men eftersom
EU har en 10 ginger storre ekonomi blir kostnaderna i férhallande
till BNP ungefir 10 ginger ligre. EU dr dirfér mycket viktigare som
handelspartner for Storbritannien in Storbritannien ir fér ndgot
enskilt Eu-land.

Forhandlingarna vid ett uttride kompliceras ocksa av att politiska
och ekonomiska 6verviganden ir sammanflitade. Folkomréstningen
om Brexit och de politiska stillningstaganden som gjordes i samband
med, och efter, denna har haft stor betydelse for det politiska hand-
lingsutrymmet pa den brittiska sidan. Under processen har EU ocksé
positionerat sig avseende till exempel de fyra friheternas odelbarhet,
vilket sammantaget snidvar in utrymmet for fruktbara férhandlingar.
Detta kan siigas vara ett exempel pd det man kallar two-level games
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(efter Putnam 1988), dvs. att det politiska spelet pa nationella arenor
samspelar och péverkar utfallet i forhandlingar mellan nationer.
Genom att binda sig hart med politiska utfistelser till den egna
viljarbasen kan man gora det politiskt dyrbart att retirera i Brexit-
forhandlingarna och dirigenom uppni ett mer gynnsame utfall. Om
bada parter intar hardnackade positioner i detta syfte uppstir dock
samtidigt en risk for att forhandlingarna havererar eller resulterar i
ett simre utfall f6r bada parter. Vi har i en studie frin 2017 belyst
denna problematik. Baserat pid den studien analyserar vi nedan
Brexit-forhandlingarna i termer av ett sekventiellt spel dir parterna
kan binda sig vid stindpunkter avseende migration och tillging till
den gemensamma marknaden.

Nationalstaten Storbritannien méste dven efter EU-uttridet for-
hélla sig till £U, och hur detta férhillande kommer att se ut bestims av
Brexit-forhandlingarna. I det som féljer bortser vi frin den irlindska
grinsdragningsproblematiken och fokuserar pi handel och migra-
tion. Dessa frigor av principiellt olika karaktir. Vad giller arbets-
kraftens rérlighet har EU och Storbritannien uttrycke direkt motsatta
intressen. Vad giller handelsfrigorna borde parterna ur en ekono-
misk synvinkel ha sammanfallande intressen gillande fri handel, men
som tidigare nimnts har EU tydligt uttalat att de fyra friheterna ir
odelbara. Det dr ocksd virt att notera att parterna unilateralt kan
begrinsa inskrinkningar i sdvil rorlighet av arbetskraft som varor,
medan fri handel eller fri rorlighet férutsitter samtycke frin bida
parter. Detta innebir att den part som vill ndgot i minst utstrickning
har mojlighet att genomdriva sin stindpunkt unilateralt. Analysen
kan dirfor begrinsas till Storbritanniens val av arbetskraftsmobilitet
och EU:s eventuella inskrinkningar av Storbritanniens tillging till
den gemensamma marknaden.

EU:s uttalanden om friheternas odelbarhet kan avspegla en genuin
preferens, exempelvis betingad av en onskan av att inte 6ppna for
en myriad av speciallosningar for olika medlemslinder till f6rfing
fér marknadsintegrationen. De olika friheterna kan i detta avseende
vara komplementira. Detta innebir i sa fall att en starkare inskrink-
ning av arbetskraftsrorligheten frin Storbritanniens sida gér EU mer
beniget att begrinsa tillgingen till den gemensamma marknaden.
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Handelshinder upplevs di som billigare om mobiliteten redan ir lig.

Ett annat syfte kan vara att visa andra medlemslinder, som kan
tinkas 6verviga ett uttride, att ett uttride oundvikligen innebir att
tillgdngen till den gemensamma marknaden beskirs. Forskaren De
Vries menar i en studie frin 2018 att Brexit utgor en referenspunkt
for de ekonomiska och politiska konsekvenserna av ett uttride, och
dirigenom ocksd péverkar stodet for £u bland medlemslinderna.
De Vries rapporterar 2017 resultat i linje med detta och konstaterar
(med vér oversittning) att ”Dessa tyder pd att det kommer att vara
av avgorande betydelse for EU och de nationella regeringarna i de
kvarvarande 27 medlemsstaterna att forsikra sig om att det brittiska
exemplet inte blir ett positivt prejudikat.” Retoriken om friheternas
odelbarhet skulle ocksi kunna vara ett tomt hot som EU anvinder i
syfte att pressa Storbritannien i de andra frigorna. I ett sidant fall,
dvs. om mer handel ir bittre in mindre handel fér EU, oaktat vissa
begrinsningar i den fria rérligheten, skulle en hardnackad brittisk
linje i migrationsfrigan vara framgingsrik. Om det inte ir ett tomt
hot, kan en hérdnackad linje istillet leda till ett sammanbrott eller
dtminstone ett ogynnsamt utfall.

Noteras bor att det dr viktigt i vilken ordning frigorna avgors.
Vi finner i var studie frin 2017 att det dr viktigt att forst forhandla
frigor dir parterna har direkt motsatta intressen, som migrationsfra-
gorna, och att sedan férhandla handelsfrigorna dir Storbritanniens
och Eu:s intressen torde dverensstimma i storre utstrickning.

Om tillgdngen till den gemensamma marknaden faststills forst
saknar Storbritannien skil att ta hinsyn till Eu:s 6nskemal avse-
ende arbetskraftens rorlighet i nista fas. Detta torde std klart for EU
redan frin bérjan och tilltridet till den gemensamma marknaden
skulle dirfor bestimmas mot bakgrund av mycket lagt stillda
férvintningar pa arbetskraftsrorlighet. Om £uU betraktar de fyra fri-
heterna som odelbara kan en sidan forhandlingsordning darfor leda
till betydande inskrinkningar av handeln. Om istillet arbetskraftens
rorlighet bestdms forst, s& kommer Storbritanniens agerande att
paverka forutsittningarna for att uppnd fri handel. Storbritannien
har darfor goda skil att overviga hur dess migrationspolitik paverkar
EU:s instillning till frihandel, vilket leder till utfall med hogre arbets-
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kraftsmobilitet och friare handel. Ju trovirdigare Storbritannien
uppfattar EU:s uttalanden om de fyra friheternas odelbarhet desto
storre anledning har man att g EU tillmotes avseende den fria
rorlighet av arbetskraft. Detta kan dock i sin tur komma att sned-
vrida EU:s retorik och leda till en 6verdriven betoning av friheternas
odelbarhet. I vir studie frin 2017 visar vi ocksd att EU kommer att
ha incitament att alltid hivda friheternas odelbarhet, iven om EU:s
faktiska preferenser skulle innebira att mer handel alltid 4r béttre
in mindre handel. EU skulle till och med kunna vinna pi att binda
sig till att faktiskt agera i strid med sina sanna preferenser om detta
skulle kunna paverka Storbritanniens agerande tillrickligt mycket i
gynnsam riktning.

Det kan vara virt att notera att en stark komplementaritet
mellan friheterna innebir att EU skulle reagera hardare pa begrins-
ningar i arbetskraftsrorlighet vilket kan ha en aterhillande effekt pa
Storbritanniens migrationspolitik. Det innebir inte en starkare vilja
att straffa Storbritanniens uttride eller avskricka andra medlemslin-
ders uttride. EU har inget att vinna pa att exempelvis elda upp en opi-
nion fér att straffa Brexit mer dn vad som kan tiinkas vara motiverat
for att minska risken for att ytterligare medlemslinder begir uttride.

Ju mer EU betraktar dessa friheter som odelbara, desto viktigare
blir det att forst gora upp om migrationsfrigorna. Ur detta perspek-
tiv tycks EU hittills ha haft den mest rationella synen pa forhand-
lingarna. Medan Storbritannien girna har velat tala om det framtida
handelsforhéllandet har U krivt att man forst ska komma till avslut
nir det giller en del stotestenar dir parterna har helt motstridiga
intressen, och EU har hir fitt igenom sin vilja. Om nu migrationsfra-
gorna kunde 18sas forst finns det storre forutsittningar fér en losning
med relativt fri handel mellan Storbritannien och Eu.

I diskussionen ovan har inskrinkningar i det fria handelsutbytet
dels fungerat som et sitt att avskricka andra Eu-linder frin uttride
ur unionen och dels som en mekanism fér att minska Storbritanniens
begrinsning av arbetskraftens rorlighet. Handelshinder ir dock
ett trubbigt instrument f6ér avskrickning i bida dessa avseenden i
och med att de ocksd skadar Eu. En hog uttridesnota i termer av
betydande bidrag till Eu:s budget kan ocksd uppna en avskrickande
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effekt, samtidigt som det gynnar EU finansiellt och inte har nigon
snedvridande effekt p4 handeln. Friare handel och en hogre uttrides-
kostnad kan didrmed gynna bida parter.

Den inre marknadens vinnare och forlorare

Efter de fria rorligheternas inférande inom EU har, foga dverraskan-
de, savil handel som arbetskraftsmobilitet 6kat, det senare inte minst
i kolvattnet av EU:s Ostutvidgning. Speciellt Storbritannien har
upplevt en kraftig 6kning av arbetskraft frin 6vriga Europa (se Figur
6 senare i kapitlet). Vilka ekonomiska effekter kan di 6kad handel
och migration tinkas ha pa olika grupper och i vilken utstrickning
kan detta forklara motstind mot integration och 6kad nationalism?
Nedan diskuterar vi 6versiktligt nigra enkla ekonomiska mekanis-
mer som kan ha viss biring pé detta.

Aven om minskade handelskostnader och integration i det stora
hela ir ekonomiskt gynnsamt sa finns det i allminhet bdde vinnare
och forlorare. Nir linder pd samma utvecklingsnivd handlar med
varandra dr dessa problem mindre. Nir t.ex. Sverige exporterar
Volvobilar till Tyskland och samtidigt importerar tyska BMw-bilar
skapas vinster i bida linderna utan direkta forlorare. Teorin kring
denna typ av handel, som man brukar benimna intra-industriell
handel, utvecklades forst av nobelpristagaren Paul Krugman i tvé
artiklar 1979 och 1980. Diremot, nir linder pa olika utvecklings-
nivier handlar med varandra skapas vinnare och forlorare inom
linderna. Detta brukar illustreras i enklast tinkbara handelsmodell
med tva linder, tvd varor och tvd produktionsfaktorer. De senare kan
vara t.ex. hég- och lig-utbildad arbetskraft, och i produktionen av
den ena varan anvinds relativt mer av hégutbildad arbetskraft n i
den andra. I frAnvaro av handel inriktar linderna sin produktion p
en mix som bist svarar mot den lokala efterfrigan. Med fri handel
vinner linderna pi att inrikta sin produktion mot den vara dir de
har si kallade komparativa fordelar. Det innebir atc det land som
har en relativt sett bittre tillgdng till hogutbildad arbetskraft, som vi
kan kalla det rika landet, inriktar sin produktion pa varan som kriver
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mer av denna resurs och vice versa. En sidan ”globalisering” leder till
okad total produktion men kommer ocksa att gynna hogutbildade i
det rika landet och ldgutbildade i det fattiga landet eftersom bada
grupperna drar férdel av den 6kning av exporten handeln medfér.
Légutbildade i det rika landet och hogutbildade i det fattiga landet
drabbas istillet av importkonkurrensen och fir se sina 16ner falla.
Handeln leder till att faktorpriserna utjimnas mellan linderna. Med
denna typ av resonemang ir det ocksd naturligt att forvinta sig ate
globaliseringsmotstind och krav pa handelshinder uppvisar samma
monster. Inom EU finns mycket intra-industriell handel mellan de
rikaste linderna samtidigt som handelsutbytet mellan de gamla
EU-linderna och en del av de nyare och fattigare medlemsstaterna
baseras pa komparativa férdelar. Handelsexemplet ovan belyser bara
handel och siger inte nigot om effekterna av migration.

Men nir ett land importerar en vara importeras inte bara materia-
let varan ir gjord av utan faktiskt ocksd arbetet som lagts ner pé att
producera varan. Till exempel, importen av klidder frin liglonelinder
innebir, férutom import av tyget, dven en import av lgavlonat
arbete. En konsekvens av detta ir att fri internationell handel har
samma effekt som migration av arbetskraft. Importen av varor som
producerats av en stor andel ligutbildad arbetskraft har principiellt
samma effekt som om denna arbetskraft flyttar dill importlandet.
Omvint innebdr fri handel att arbetskraften inte behéver flytta
geografiskt. Fri rorlighet i en av dessa dimensioner ricker alltsi teo-
retiskt sett for att 16ner och andra faktorpriser skall utjimnas mellan
linder. Dock ser virlden inte riktigt ut si. Det finns gott om exempel
pé bestiende l6neskillnader mellan linder som svarligen kan forkla-
ras med motsvarande skillnader i produktivitet. En orsak till detta ir
att alla varor och tjinster inte ir foremal f6r handel. T ett land med
hogproduktiv arbetskraft i de konkurrensutsatta sektorerna kom-
mer l6nenivén i dessa att vara hég och detta spiller sedan over pi de
icke-konkurrensutsatta sektorerna (av ekonomer benimnt Balassa-
Samuelson-effekten).

Ur ekonomisk synvinkel skulle dirfér arbetskraftsmigration kunna
tinkas ha ett lite bredare genomslag dn handel, eftersom det kan
paverka den inhemska arbetskraften i bidde konkurrensutsatt och

139

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 139 2020-02-12 11:43



RIKARD FORSLID OCH STEN NYBERG

icke-konkurrensutsatt sektor. Ett exempel dr byggsektorn. Hus och
husreparationer kan av praktiska skil inte handlas i nigon stor-
re utstrickning. Dirfor ir byggsektorn till stor del skyddad frin
utlindsk konkurrens genom handel. Men nir byggnadsarbetare kan
migrera inom EU fir det samma effekt som om man faktiskt kunde
handla med hus och husreparationer. Det vill sidga det leder till ligre
priser pd byggtjinster i de hoglonelinder dit byggarbetarna flytear.
Dirfor kan det finnas ett bredare motstdnd mot migration in mot
handel i rikare linder om migrationen foretridesvis tar sig uttryck
i arbetskraft med lig- eller medellaing utbildning som konkurrerar
om ligkvalificerade jobb. Det finns ocksa viss evidens for skillnader i
attityd till migration mellan dem som i4r verksamma i konkurrensut-
satt respektive icke-konkurrensutsate sektor, nigot som ér i linje med
dessa resonemang (Mayda 2009).

En annan aspekt av EU:s inre marknad ir att handel och migration
paverkar industrins lokalisering. Handeln leder till internationell
specialisering, och denna specialisering innebdr en forindring i
lindernas industristrukeur. Produktionen i exportindustrin okar
medan produktionen i viss importkonkurrerande industri minskar
eller liggs ner. I speciellt de rikare Eu-linderna har tjinsteindustri
och hogteknologisk industri 6kat i betydelse. Omstruktureringen av
industrin paverkar industrins lokalisering. Den avancerade tjinstein-
dustrin dras till omraden med god tillgang pa kvalificerad arbetskraft,
och till omriden dir foretagen kan dra nytta av teknikoverforing
fran andra foéretag i branschen. Det vill siga till de tjinsteindustriella
klustren som nistan uteslutande ligger i anslutning till storstiderna
och universitetsstiderna. Utvecklingen har lett till en 6kad klyfta
mellan stad och land, dir invinarna i landsbygden i ménga fall upp-
lever sig som forlorare.

Migration innebir ocksd ett méte mellan olika kulturer som kan
vara biade berikande och skapa friktion, och attityderna till migration
kan ocksa av detta skil skilja sig frin instillningen till handel. Inom
EU kan den kraftigt 6kade flyktinginvandring under senare tid tinkas
paverka synen dven pid arbetskraftsinvandring och Eu:s fria rorlig-
heter (se kapitel av Henrekson, Sanandaji och Oner i denna bok).

I en studie av den brittiska folkomrostningen om EU som publi-
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cerades 2017 undersoker Becker, Fetzer och Novy vad som utmirker
de som réstade for att limna Eu. De finner att exponeringen mot EU i
termer av migration och handel forklarar relativt lite av variationen i
rostresultaten. Istillet konstaterar de att grundliggande karakteristi-
ka hos viljarna var centrala for att férklara réstandelen for att limna,
speciellt utbildningsniva, historiskt beroende av jobb inom tillverk-
ningsindustrin, liga inkomster och hog arbetsloshet. De pipekar
att resultaten tyder pa att policyfrigor som avser nedskirningar
och migration ir speciellt forknippade med en hog rostandel for ate
limna nir de lokala socio-ekonomiska forhdllandena dr svaga (liga
inkomster och hog arbetsléshet) och nir den lokala befolkningen ir
samre rustad att anpassa sig till negativa chocker (pga. 1ag utbildning).

Forfattarna undersoker dven i vilken utstrickning motsvarande
monster forklarar rostandelen for Marine Le Pen i det franska presi-
dentvalet, mot bakgrund av att bida valen priglades av populistiska
stromningar, dir UKIP var tongivande i det brittiska fallet och Front
National i det franska. Begrinsningar avseende tillgingliga data gor
att jimférelsen haltar ndgot men det visar sig att monstret ér likartat,
och att utbildningsnivén ir viktig. En prediktion av réstandelen {6r
Le Pen i det franska valet baserad pd koefficienterna som estimerats
for Brexit forklarar ungefir hilften s mycket av variationen som den
bista prediktionen baserat pa franska koefhicientestimat.

Ett annat exempel finns i Sverige dir framforalle ett riksdagsparti
har givit uttryck for bide nationalistiska och Eu-skeptiska stillnings-
taganden, nidmligen Sverigedemokraterna. En studie av Dal Bo,
Finan, Folke, Persson och Rickne frin 2018 undersoker egenskaper
hos savil foretridare for partiet som deras viljare. Studien utgér frin
tvd ekonomiska férindringar: en serie reformer som okat inkomst-
skillnader mellan insiders och outsiders pd arbetsmarknaden och
finanskrisen som forde med sig en fordubblad arbetsloshetsrisk for
sirbara grupper. Forfattarna finner act forlorare i bada dessa avseen-
den ir 6verrepresenterade bland foretridare f6r Sverigedemokraterna,
relativt andra partier. Vidare 4r okade inkomstklyftor pa lokal niva
samt en hogre andel sirbara insiders forknippat med ett 6kat stod for
Sverigedemokraterna.
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Attityder till Eu i olika medlemslander

Efter att EU:s inre marknad sjosatts 1992 blev nackdelarna av att std
utanfér EU mycket pétagliga, och fanns en stark oro inom nirings-
livet i EFTA-linderna f6r konsekvenserna av att std utanfér den inre
marknaden. De stora foretagen reagerade genom ate se till att ha
en fot inom den inre marknaden, och i méinga fall uppnaddes detta
genom direktinvesteringar och foretagsuppkop i EU. Till exempel
var Sverige under en kort tid en av de absolut storsta investerarna i
EU, vilket di uppmirksammades av tidskriften The Economist, vars
forsta sida pryddes av ett vikingaskepp med svenska storforetag pa
vig till Europa.

Nir sedan de flesta EFTA-linderna blev medlemmar i EU berodde
det delvis pa starka patryckningar frin niringslivet. Samtidigt fanns
vid denna tid en ritt stor skepsis till U bland den 6vriga befolk-
ningen. Figur 1 (frin eurobarometern) visar hur invinare i de 15
EU-linderna &r 1995 svarade pad frigan om EU-medlemskapet ir

Stéd for EU-medlemskap

Mérka staplar for, ljusa emot

Eurobarometer 1995
Sv

AUT

UK

Sp

FIGUR 1: ATTITYD TILL EU 1995; K&lla: Eurobarometern (1995)
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bra for landet. Det ir sliende hur befolkningen i de forna EFTA-
linderna (Sverige, Osterrike, Storbritannien, Portugal, Finland och
Danmark) hér till de mest Eu-skeptiska. Mest skeptisk var vid den
tiden befolkningen i Sverige titt f6ljd av den i Osterrike respektive i
Storbritannien. Detta skulle emellertid komma att dndra sig dver tid.

Figur 2 (frin eurobarometern) visar hur attityderna till EU-med-
lemskapet utvecklats fram till 2011. Fér EU som helhet finns en stabil
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FIGUR 2: INSTALLNING TILL EU OVER TID; Kalla: Eurobarometern (1983-2011)
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FIGUR 3. FORTROENDE FOR EU RESPEKTIVE FORTROENDE FOR DEN
EGNA REGERINGEN; Ké&lla: Eurobarometern (2018)

overvikt f6r dem som anser att EU-medlemskapet gynnat landet
under hela perioden 1983-2011. Detta visas i 6vre panelen i Figur 2,
men man ska hir komma ihdg att gruppen ”Eu-linder” expanderat
over tid vilket gor det svdrare att tolka detta genomsnitt. For det
mest EU-kritiska landet Sverige, som visas i den mellersta panelen
i Figur 2, forbittras allminhetens uppfattning om £U kraftigt 6ver
tiden, efter en dipp de forsta tvd aren. Over 5o procent ir kring 2011
positiva medan lite mer 4n 30 procent dr negativa. Storbritannien i
den nedersta panelen visar ett helt annat moénster. Den EU-skeptiska
opinionen dominerar under den storsta delen av perioden och fran
borjan av 2000-talet ser man en stigande skepsis mot Eu med 6ver 50
procent som ir negativa 2011. Den 6kande skepsisen i Storbritannien
frin borjan av 2000-talet sammanfaller med EU:s dstutvidgning.
Storbritannien liksom Sverige var mycket positiva till éstutvidg-
ningen och dessa linder tillsammans med Irland var de enda linder
som inte inforde sirregler som bromsade arbetskraftsrorlighet fran
de forna 6stlinderna. Ironiskt nog ir det just migrationen frin ost
som idag lyfts fram som ett starkt argument av Brexit-foresprikarna.
Det finns idag omkring 3 miljoner EU-invandrare i Storbritannien.

En annan vinkling pi hur instillningen till EU utvecklats dr euro-
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barometerns arliga friga om tilliten till Eu, vilket kan jimforas
med tilliten till landets nationella regering. Figur 3 visar den pro-
centuella andelen av Eu:s befolkning som hyser fortroende for Eu
respektive lindernas egna regeringar. Hir ser man att fortroendet
for EU i genomsnitt hela tiden dr hogre dn fértroendet f6r de natio-
nella regeringarna men att kurvorna i vis man konvergerat sen 2010.
Denna figur doljer emellertid stora skillnader mellan Eu-linderna.

I Figur 4 har vi tagit skillnaden mellan andelen (i procent) som
hyser fortroende och andelen (i procent) som inte hyser fértroende
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FIGUR 4. SKILLNAD MELLAN FORTROENDE OCH EJ FORTROENDE FOR
EU RESPEKTIVE DEN INHEMSKA REGERINGEN;
K&lla: Eurobarometern (2017/2018)
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for den inhemska regeringen. Samma skillnad har beridknats f6r de
som hyser, respektive inte hyser, fortroende for U (kommissionen).
Data kommer frin eurobarometrarna 2017/2018. Staplarna i Figur 4
ir sorterade efter fortroendet for Eu. Ligst fortroende har invinarna
i Grekland, men notera att fértroendet fér den inhemska regeringen
ir dnnu ldgre dn fortroendet for EU. Direfter kommer Storbritannien
vars invinare har ett mycket lgt fortroende f6r EU och ett ungefir
lika lagt fortroende f6r den egna regeringen.

Bland flera av de rikaste linderna som Osterrike, Tyskland, Neder-
linderna, Sverige och Luxemburg ir fortroendet f6r den inhemska
regeringen i olika grad storre dn for EU. Diaremot har befolkningen i
flera av de senaste steuropeiska medlemmarna i EU, som Slovakien,
Ungern, Lettland, Ruminien, Bulgarien och Litauen ett mycket lagt
fortroende for den egna regeringen men ett hogt fértroende for Ev.

Slutligen kan man konstatera att samtliga linder med ett “nega-
tivt” fortroende for Eu, forutom Osterrike, har ett dnnu ligre
fortroende for sin inhemska regering. Detta giller faktiskt ocksé
Storbritannien, men hir ir skillnaden liten. Endast Osterrike sticker
ut som ett ganska EU-skeptiskt land som har ett betydligt hogre
fortroende for den nationella regeringen. Man kan alltsa inte i dessa
siffror skonja ndgon vag av nationalism i EU:s medlemslinder.

Slutligen visar Figur 5 svaret pd frigan om medborgarna tror
att det egna landet skulle ha en bittre framtid utanfor U (euro-
barometern 2018). Det enda landet dir en majoritet svarar ja ér
Storbritannien, men flera linder som Slovenien, Osterrike, Italien
och Ungern har en relativt sndv majoritet som anser att framtiden dr
bittre inom unionen.

En av EU:s storsta utmaningar ir att hantera den fria rorligheten
av individer inom unionen. Den fria rorligheten dr populir och stods
av mer in 8 av 10 européer enligt den senaste Eurobarometern. Det ir
dock méjligt att entusiasmen for den egna friheten att flytta kan vara
betydligt storre 4n den for att ta emot arbetskraft frin andra linder.
Atminstone kan man konstatera att stodet for den fria rorligheten ir
ligre i ndgra av de stora mottagarlinderna, diribland Storbritannien.
Den stora migrationen av arbetskraft till Storbritannien var ocksa ett
av Brexit-foresprikarnas starkaste argument.
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FIGUR 5. SVARET PA FRAGAN OM DITT LAND SKULLE FA EN BATTRE
FRAMTID UTANFOR EU; Kélla: Eurobarometern nr 89 (2018)

Det dr ocksd sd att antalet EU-migranter 6kat mycket kraftigt i
Storbritannien. Figur 6 visar utvecklingen i Storbritannien och
ndgra andra jimforelselinder. Man ser hir hur antalet EU migranter
i Storbritannien 6kar mycket snabbt bide i absoluta och relativa ter-
mer. Men faktum ir att skepsisen mot migration ir betydligt storre
i flera andra EU-linder 4n vad den ir i Storbritannien. P4 frigan i
Eurobarometern om den tillfrigade skulle kinna sig bekvima eller
inte med att ha en vin som 4r invandrare svarade endast omkring 10
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FIGUR 6. ANTALET EU27 MEDBORGARE | LANDET;
Kalla: Eurobarometern (2008-2013)
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procent "helt bekvima” i Bulgarien och Ungern, vilket kan jimforas
med 77 procent i Storbritannien. Samtidigt sd dr friheten att sjilv
kunna migrera, liksom tillgingen till den gemensamma markna-
den, sannolikt avsevirt viktigare for flera av dessa linder dn for
Storbritannien. Det starka motstdndet mot invandring har dock tagit
sig tydliga uttryck i politiken vad giller utomeuropeisk migration.
Vid den senaste flyktingkrisen i samband med Syrienkriget stingde
ett antal linder helt sonika grinsen.

Uppsvinget for nationalismen inom EU under senare delen av
2010-talet har i ménga fall regionala fortecken, och ett av de tydligaste
exemplen ir Katalonien (se kapitlet av Bremberg i denna bok).
Utifrdn teorin om den optimala storleken pi en statsbildning ir
detta i viss min naturligt. For en region inom en nationalstat si
minskar nationalstatens fordelar, i form av en storre integrerad
nationell marknad och skalfordelar nir det giller t.ex. forsvar, nir
linderna blir medlemmar i EU:s inre marknad och allt eftersom
EU:s dtagande pd forsvarsomridet blir alle storre. Det forutsitter
forstas att regional sjilvstindighet kan uppnis inom ramen fér den
gemensamma marknaden, vilket dr langt ifrén sjilvklart eftersom
den berérda nationalstaten kan ha starka incitament att blockera en
sddan 16sning. Samtidigt 4r det naturligt att framgingsrika regioner
kan stirka sin position relativt sin nationalstat nir den relevanta
marknaden for regionen blir mer europeisk och mindre nationell. En
sddan utveckling kan ocksa stirka EU vis-a-vis medlemsstaterna. Det
dr dérfor naturlige ate de nuvarande nationalstaterna inom EU pé sike
fir mindre betydelse samtidigt som regionerna blir viktigare.

Viktigt att fortydliga férdelarna med
medlemskapet i EU-gemenskapen

Brexit innebir ett nytt kapitel i EU:s historia, och man skulle kunna
tolka detta som nationalstatens dterkomst. Men dven om det finns
nya aspekter i Brexit visar vi hir att spinningarna inom EU 4r av gam-
malt datum. I £U:s arliga attitydundersékningar (Eurobarometern)
sticker Storbritanniens medborgare ut. Endast under nigra fi ar i

148

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 148 2020-02-12 11:43



BREXIT OCH EU:S FORTBESTAND ...

slutet av 1980-talet och borjan av 1990o-talet svarar en majoritet av
Storbritanniens medborgare att landet vinner pi att vara med i EU.
Ovriga ar mellan 1983 och 2011 anser majoriteten att Storbritannien
forlorar pd att vara medlem i Eu. Frigan blir d& varfér Brexit sker
just nu. Det dr svért att bortse ifrdn att de stora migrationsstrom-
marna inom EU och till EU har fungerat som en utlésande faktor for
nationalistiska strémningar. Finanskrisen 2008 innebar ekonomiska
svirigheter i manga EU-linder och ungefir 1 miljon arbetstagare
frin 6vriga EU flyttade till Storbritannien under perioden 2008-
2013. Dessa konkurrerade i manga fall med de grupper som varit
globaliseringens forlorare, &tminstone i relativ mening. Det vill siga
lagutbildade utanfor storstiderna. En viktig faktor f6r medborgarnas
stillningstaganden ir rimligtvis ocksa vilka férvintningar man har
pa vad ett uttrdde innebir. Infér Brexit var osikerheten avseende
denna friga stor i s métto att ndgot uttride frin EU aldrig har skett
tidigare. Under perioden som foregick folkomrostningen har ocksé
vildigt olika synsitt p& denna fraga torgforts i Storbritannien.

EU:s instillning till de fyra friheternas odelbarhet, eller motvilja
till 4 la carte losningar f6r Storbritanniens del, torde ha visat sig vara
avsevirt mer hardnackad 4n vad ménga vintat sig i Storbritannien.
Kanske kan Storbritanniens framgangar i att forhandla till sig olika
specialloésningar som medlemsland bidragit till en forvintan om att EU
skulle ha en mjukare hallning och vara mer tillmétesgdende i forhand-
lingarna. I take med att sidana forvintningar kommit pa skam kan den
upplevda kostnaden for uttridet formodas ha stigit i motsvarande grad,
vilket kan vara en viktig orsak till att stodet f6r Brexit har forsvagats.
P4 motsvarande sitt sinder Brexit en viktig signal om Eu:s hillning
vid ett eventuellt ytterligare uttride ur unionen. Man har dels lyckats
hélla en enad front och dels hillit fast vid att marknadsaccessen vid
uttride kommer att begrinsas. Knappast nigon av de linder som
opinionsmissigt ligger nirmast ett uttrdde har en férhandlingsstyrka
som kan mita sig med Storbritanniens och de torde dessutom ha
avsevirt mer att forlora pd ett uttride. Sdsom Brexit har utvecklats
ir det darfor rimligt ate tro ate risken for yteerligare uttrdden har
minskat, och att processen dirmed ocksd har forsimrat mojligheten
fér medlemsstaterna att uppna fordelar genom att hota med uttride.
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I bérjan av 2019 rider stor osikerhet om villkoren for Stor-
britanniens uttride och om ett avtal ens kommer att kunna uppnas.
Vir diskussion ovan om hur Brexit-férhandlingarna kan analyseras i
spelteoretiska termer belyser ndgra av de strategiska utmaningarna
och utmynnar ocksi i ett antal policyrekommendationer: 1) Det ér
klokt att foérst forhandla de stotestenar dir EU och Storbritannien
har motstridiga intressen for att sedan forhandla handelsfragorna.
Det vinner bida parter pa. 2) Medan £U har intresse av att avskricka
andra linder frin att limna unionen forlorar bida parter pi om
EU dirutover forsoker straffa Storbritannien for sitt uttride. 3) EU
har intresse av att hivda att den inre marknadens rorligheter ér
odelbara oavsett EU:s verkliga preferenser. Men om Storbritannien
i forhandlingarna felaktigt satsar pa att EU:s faktiska preferenser r
mjuka i denna friga, riskerar férhandlingarna ate sluta diligt for bada
parter. I det backstop-avtal som Storbritannien i skrivande stund ska
presentera for parlamentet har ru faktiskt erkint Storbritannien
ritten att kontrollera migrationen av arbetskraft. Samtidigt foreslas
Storbritannien ingd en tullunion med EU f6r ate bibehidlla den
fria rorligheten av varor. En tullunion innebir att Storbritanniens
mojligheter att ingd egna handelsavtal forsvinner, men den gér det
mojligt att ha kvar en 6ppen grins mellan Irland och Nordirland.
Slutligen innebir avtalet att den for Storbritannien viktiga tjdnste-
handeln drabbas av handelshinder.

Allt eftersom det har blivit tydligt att utfallet for Storbritanniens
del kommer att bli avsevirt mindre férdelaktig 4n vad som fore-
speglades av limna-sidan infor folkomréstningen har det folkliga
stodet for Brexit minskat och krav har rests p en ny omrostning.
Mojligheten fér en sddan 6ppning borde rimligtvis understodjas
av BEU. Resultatet av folkomréstningen borde i sig stimma till viss
6dmjukhet och lyhordhet frén Eu:s sida vad giller unionens fé6rméga
att tillgodose invanarnas intressen. Eventuella steg mot att avbryta
Brexit borde dirfér motas med signaler om en villighet att diskutera
villkoren for ett fortsatt medlemskap och flexibilitet avseende tidta-
bellen. I ett sddant perspektiv ter sig uttalandet frin EU:s budget-
kommissionir om att Storbritannien sannolikt kommer att forlora
sin rabatt om man skulle stanna inom EU som mindre lyckat.
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Hur kan EU komma att forindras som en foljd av Storbritanniens
uttride? Flera av Europas kdrnlinder, med Frankrike i spetsen, fore-
sprikar att ge EU mera makt. Detta innebir emellertid en rorelse mot
mer federalism, vilket riskerar att stota bort flera av EU:s medlems-
stater som t.ex. de tidigare EFTA-linderna. En annan 16sning ir ett
?two-speed Europe” dir vissa linder inom EU gar vidare mot en for-
djupning av samarbetet. Detta har i viss mén redan skett genom att
endast vissa linder valt at ha euron som valuta. Slutligen gir det inte
att bortse ifran att den fria rérligheten inom EU 4r en av de aspekter
av den gemensamma marknaden som har mest springkraft. En inte
osannolik utveckling 4r att reglerna kring rorligheten stramas at pa
ndgot sitt.

Har £u da blivit for stort och riskerar unionen att slitas isir?
Vi tror inte det, men i takt med att unionen har expanderat och
blivit allemer heterogen ir det viktigt att EU balanserar rittigheter
och skyldigheter sa att alla medlemslidnder ser tydliga férdelar med
medlemskapet. Exempelvis har Storbritannien varit en extremt
virdefull medlem som inte bara har bidragit med en stor och mycket
vilutvecklad nationell marknad utan landet har ocksd givit stora
bidrag till Eu:s budget. Samtidigt har pa senare tid andra medlems-
linder agerat osolidariskt gentemot EU och agerat politiskt pé sitt
som strider mot demokratiska kirnvirden inom EU samt de centrala
dtagandena inom eurosamarbetet. Vissa av dem ir dessutom stora
nettobidragstagare frin EU. P4 samma sitt som heterogenitet inom
en nation tenderar att begrinsa graden av omférdelning inom en
nation si kan detsamma gilla f6r Eu. Alternativt kan en rorelse i mer
federal riktning begrinsa medlemsstaternas mojligheter att avvika
frin gemensamma dtaganden.

Kallor och litteratur

Det finns en relativt stor ekonomisk litteratur avseende forutsitt-
ningarna for framgingsrika statsbildningar. Exempelvis betonas
goda skatteintiikter i J. Brewers bok The Sinews of power: War, money
and the English State, 1688-1783, publicerad 1989 (Knopf) och av C.

151

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 151 2020-02-12 11:43



RIKARD FORSLID OCH STEN NYBERG

Tilly i Coercion, Capital and European States: AD 990—-1990. (1990,
Blackwell). Bland ekonomer har istillet internationell handel och
goda institutioner betonats. Exempel ir artiklarna ”The rise of
Europe: Atlantic trade, institutional change, and economic growth”
av Acemoglu, D., S. Johnson, och J. Robinson (dmerican Economic
Review 95 (3), 2005) och ”The origins of state capacity: Property
rights, taxation, and politics” av Timothy Besley och Torsten Persson
(American Economic Review 99 (4), 2009).

Den ekonomiska litteraturen om nationers storlek uppmirk-
sammar avvigningen mellan fordelen med en storre marknad och
nackdelen med att detta samtidigt tenderar att gora befolkningens
heterogen och dirmed gor det svirare att anpassa politiken till
viljarnas preferenser. I mitten av go-talet kom flera viktiga bidrag
till denna litteratur, diribland artiklarna ”Economic theories of
the break-up and integration of nations” av Patrick Bolton, Gerard
Roland och Enrico Spolaore (European Economic Review 40 (3-5),
1996) och ”The breakup of nations: A political economy analysis.”
(The Quarterly Journal of Economics 112(4), 1997), av Bolton, och
Roland. Alberto Alesina och Enrico Spolaores uppsats ”On the num-
ber and size of nations.” (The Quarterly Journal of Economics 112(4),
1997), pekar pa att demokratiskt beslutsfattande kan leda till f6r sma
stater. Gino Gancia, Giacomo Ponzetto och Jaume Ventura finner
i sin analys Globalization and Political Structure (NBER Working
Paper nr 22046, 2016), dir statens roll 4r mer nyanserad, att globa-
liseringen initialt leder till storre linder men i senare skeden istéllet
tar sig uttryck i unioner mellan linder, vilket kan géra mindre linder
ekonomiskt gingbara.

Teorin kring intraindustriell handel utvecklades pd 198o-talet.
Den forklarar varfor vildigt lika linder handlar samma typ av varor,
som t.ex. bilar, med varandra. Startskottet for denna teoribildning
var artiklarna ”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,
som senare fick Nobelpriset for denna teoribildning. Samma typ av
handelsmodell andvinds av Richard Baldwin i ”A domino theory of
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regionalism” (Kap. 23 (s. 479-502) in J. Bhagwati, P. Krishna and
A. Panagariya, Trading blocs: Alternative approaches to analyzing
preferential trade agreements, Cambridge: MIT Press, 1999), som
beskriver hur handelsblock tenderar att vixa av egen kraft. Per
Cramér beskriver i uppsatsen”Brexit, Trump och den globala fri-
handeln”, (EU i en virldsordning under omvandling, Europaperspektiv
2018) hur handeln utvecklats i lingre perspektiv och méjliga effekter
av Brexit.

Att det politiska spelet pad nationell nivd kan ha ett viktigt
strategiskt inflytande pd, och begrinsa manéverutrymmet i, inter-
nationella férhandlingar fingas i begreppet two-level games, som
introducerades av Robert Putnam i uppsatsen ”Diplomacy and
domestic politics: The logic of two-level games.” (International
Organization 42(3), 188). Detta ter sig mycket relevant dven for
Brexit-frigan. Rikard Forslid och Sten Nyberg studerar i ett CEPR
discussion paper ”Brexit - How to Reach an Amicable Divorce
(2018)” effekterna av om parterna kan binda sig vid positioner
avseende migration och handel. Breixit-forhandlingarna piverkas av
parternas férvintningar om kostnaden for att trida ut exempelvis i
termer av minskad handel. Utfallet i férhandlingarna paverkar i sin
tur andra linders forvintningar om kostnaden for uttride for linder
som skulle vilja att f6lja i Storbritanniens fotspér, och dirmed ocksé
det politiska stédet for uttride. Catherine De Vries analyserar hur
det folkliga stodet for EU kan komma att paverkas av Brexit i uppsat-
sen "Benchmarking Brexit: How the British decision to leave shapes
EU public opinion”(Journal of Common Market Studies 55(S1), 2017)
och argumenterar i boken Euroscepticism and the Future of European
Integration (Oxford University Press, 2018) for att det dirfor frin
europeisk sida finns ett intresse av atc skilsmissan inte blir helt
friktionsfri.

Foga forvanande s har det péd relativt kort tid skrivits mycket
om Brexits ekonomiska foljdverkningar. En av de mest vil under-
byggda simuleringarna av Brexits konsekvenser finns i *The con-
sequences of Brexit for UK trade and living standards” av Swati
Dhingra, Gianmarco Ottaviano, Tomas Sampson och John van
Reenen (Centre for Economic Performance Brexit Analysis 2). De
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fokuserar pa Storbritannien, men Brexits effekter for alla Eu-linder
finns med i deras analys.

En annan friga som tilldragit sig intresse dr vilka som rostade
for Brexit och vilka skil man hade fér detta. Sascha O. Becker, T.
Fetzer och D. Novy gor en detaljerad analys av detta i "Who voted
for Brexit? A comprehensive district-level analysis.” (Economic Policy,
volym 32, nr 92, 2017). Lite férenklat kan man siga att det dr globa-
liseringens forlorare som rostade pd Brexit. Dal Bo, E., F. Finan, O.
Folke, T. Persson och J. Rickne finner liknande férklaringar f6r roster
pd EU fientliga partier i Sverige i uppsatsen ”Economic Losers and
Political Winners: Sweden’s Radical Right.” (2018).

En viktig aspekt av Brexitopinionen ir motstindet mot den fria
rorligheten av arbetskraft inom Evu. Samtidigt finns det en stor
opinion for frihandel, som i princip har samma effekt pa t.ex. 1onerna
som fri rorlighet av arbetskraft. I uppsatsen ”Why are people more
pro-trade than pro-migration?” analyserar Anna Maria Mayda detta
fenomen (Economics Letters, volym 101, nr 3, 2008)
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Nationalstatens aterkomst och
EU-skatteratt

av Cécile Brokelind

Populismen beskrivs ofta som ett hot mot EU:s existens. De flesta
kapitel i denna bok fokuserar just pi denna friga och foreslar 16s-
ningar som unionen bor ta till for att beméta det populistiska hotet,
sdrskilt inom migrationsomridet och i eroderingen av rittsstaten i
Polen och Ungern. Skatterittens utveckling har diremot sett mycket
annorlunda ut. Istillet for att bekimpa de populistiska och natio-
nalistiska tendenserna i medlemsstaterna, verkar EU agera som en
foresprakare for skyddet av nationalstatens vilfird som finansieras
av skatter. Detta gor man genom att tillita att medlemsstaterna mot-
verkar skattekonkurrens inom EU, i syfte att sikra sina egna bolags-
skattebaser och skydda statens skattesuverinitet. Detta kan dock
anses strida mot EU:s grundprincip om fri rérlighet och konkurrens.
Frigan ir hur denna utveckling har kunnat ske?

I detta kapitel forklaras paradigmskiftet fran liberalisering av,
och fri tillgang till, den inre marknaden till en hirdare reglering av
skatteritten som medlemsstaterna kriver for att skydda sin skattesu-
verinitet mot bolagsskattebaserodering. Detta kan tolkas som en typ
av nationalstatens dterkomst. Denna utveckling tar sig exempelvis
uttryck i efterspelet kring de s.k. Apple- och Starbucks-fallen som
foljde LuxLeaks-skandalen. Det dterfinns dven i det Eu-direktiv som
begrinsar aggressiv skatteplanering, vilket ocksd ses som ett hot
mot skattesuveriniteten, det s.k. skatteflyktsdirektivet. Tidigare har
lagstiftning pA EU-nivd om aggressiv skatteplanering varit nist intill
obefintlig. Varfér kom man plotsligt 6verens om att lagstifta nu?
Hur lyckades medlemsstaterna komma 6verens om att tillita EU att
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lagstifta for att begrinsa vad de anser vara skadlig skattekonkurrens?
Vilka konsekvenser har detta fér EU:s medlemsstater pd en global
skala? Mot bakgrund av medlemsstaternas idberopande av nationell
suverinitet i andra rittsomraden, dr utvecklingen inom skatteritten
mot skattesuverinitet ocks ett tecken pd att nationalismen paverkar
den politiska och ekonomiska utvecklingen inom EU?

Syftet med detta bidrag ir att beskriva hur nationalstaten gor sig
gillande inom Eu-skatteritten. A ena sidan finns det medlemsstater
som har forsokt attrahera investerare och foéretag genom att erbjuda
fordelaktiga skatteuppligg, vilket kan forstds som en typ av national-
statens dterkomst. A andra sidan finns det medlemsstater som rea-
gerat negativt pi sidana uppligg och dirfor velat ha gemensamma
regler pd EU-niva for att motverka att investerare och foretag ges
onormalt gynnsamma avtal i andra ldnder, vilket ocksd kan ses som
en form av nationalstatens dterkomst. Detta leder till en paradox dir
medlemsstaterna lyckats samarbeta 6verstatligt for att skydda sina
nationella vilfirdssystem.

Nedan besvaras denna frigestillning i &tta avsnitt. I det forsta
forklaras hur den historiska utvecklingen av EU:s politik inom
skattekonkurrens har lett till dagens situation. Direfter redovi-
sas de skatterittsliga begrepp som behovs for att forstd Apple-
och Starbucks-fallen, sisom ”skattebaserodering”. Sedan forklaras
hur vinster beskattas hos de stora koncernerna, sisom Apple och
Starbucks, enligt den internationella skatteritten. Dessa tva avsnitt
behovs for att forstd nistfoljande delkapitel om de pagiende stats-
stddsmalen i Eu-domstolen dir Apple, Starbucks, m.fl. fitt mycket
fordelaktiga skatteavtal vilket kan ses som ett uttryck fér medlems-
staternas vilja att skydda sin skattesuverinitet. Utover stadsstods-
maélen kan skattesuveriniteten ta sig uttryck i inférandet av andra
regler sdsom det ovannidmnda skatteflykesdirektivet, vilket behandlas
i efterfoljande del. Avslutningsvis stills frigan om vilka intressen
som egentligen frimjas av EU-skatterittens utveckling, och dirtill
diskuteras den digitalskatt som foreslagits som losning for att behilla
den nationella skattesuveriniteten.
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Vad hande innan LuxLeaks-skandalen?

I november 2014 avsldjades 600 skattearrangemang i Luxemburg, ett
medialt mycket uppmirksammat avsléjande dven kallat LuxLeaks-
skandalen. I detta avsléjande framkom att multinationella féretag
genom avtal med landets skattemyndigheter haft mojlighet att for-
handla fram mycket liga skattesatser pi sina globala vinster. Bland
dessa foretag dterfanns Amazon, Fiat och energibolaget ENGIE.
Belgien, Irland och Nederlinderna blev ocksa kritiserade for att ha
tillimpat samma typ av skattearrangemang foér bland annat Apple
och 1REA. Visselbldsaren i LuxLeaks-skandalen ansig att den luxem-
burgska statens forfaringssitt var oetiskt och motiverade avsljandet
for pressen med att det gjordes ”f6r allmanhetens skull”, snarare 4n
av juridiska skal.

Europeiska kommissionen (kommissionen) svarade genom att
inleda forfaranden mot Luxemburg, Irland, Belgien och Neder-
linderna for évertridelse av statliga statsstodsférbud. Enligt Eu:s
statsstodsregler fir medlemsstaterna inte anvinda sig av selektiva
skatteincitament for att locka till sig utlindska investeringar, efter-
som konkurrensen pid den inre marknaden di skulle snedvridas.
Kommissionen fastslog dirfor att den ovan beskrivna typen av
avtal mellan foretag och nationella skattemyndigheterna foll under
forbudet. Kommissionens beslut overklagades av berérda medlems-
stater till Tribunalen. Varken Tribunalen eller Eu-domstolen har
under 2018 avkunnat nigon dom, men skulle medlemsstaterna bli
fillda skulle foretagen i friga tvingas betala betydligt mer i skatt. For
exempelvis Apple skulle summan kunna uppga till 13 miljarder euro,
medan ENGIE skulle behéva betala 120 miljoner euro och Amazon
250 miljoner euro, exklusive rinta.

Dessa multinationella foretag har kunnat utnyttja globaliseringens
effekter for att flytta sina vinster till den stat dir skatten dr lagst. Att
medlemsstaterna kunnat ha olika skattesatser beror till en betydande
del pd medlemsstaternas sjialvbestimmanderitt 6ver skattepolitiken
och skatteritten, och féljaktligen 6ver nivin pad de skatter som tas
ut pa foretagens inkomster. Forskning av bland annat Andersson,
Eberhartinger och Oxelheim samt Hansson och Olofsdotter, visar att

157

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 157 2020-02-12 11:43



CECILE BROKELIND

bolagsskattesatserna overlag har minskat sedan 199o-talet och att stater-
na har infort skatteincitament for att attrahera multinationella foretag.

Tendensen har inte kunnat motverkas pd unionsnivd eftersom
medlemsstaterna inte har lyckats nd en politisk 6verenskommelse
om koordinering av bolagsskatter. Diaremot forsokte institutionerna
redan 1997 férhindra skadlig skattekonkurrens genom att ligga fram
en uppférandekod. Enligt denna uppforandekod fick medlemsstaterna
inte anvinda skattedtgirder som avviker frin de som de normalt sett
tillimpar, exempelvis sidana som innebir en patagligt lagre effektiv
beskattningsnivd for ett enskilt féretag. Uppforandekoden dmnade
bland annat minimera snedvridningar i konkurrensen pa den inre
marknaden, forhindra skattebortfall och till att rikta medlemsstater-
nas skattestrukturer mot en sysselsittningsvinlig inriktning. Anette
Bruzelius analyserade uppforandekoden redan 2004 i sitt kapitel
”Skattekonkurrens - hinder eller férutsittning fér en nationell vélfirds-
stat?” i Europaperspektivs drsbok. Som Bruzelius pipekade skulle en
oreglerad skattekonkurrens mellan medlemsstaterna kunna innebira ett
hot mot finansieringen av vélfirdsstaten och ytterst drabba medborgarna.

Trots uppforandekoden fortskred skattekonkurrensen inte bara
inom EuU, utan iven pi global nivi. Ar 2019, femton ir senare,
har debatten skiftat frin att definiera de negativa effekterna av
skattekonkurrens till att begrinsa multinationella foretags skat-
teplanering, vilken likstills med skatteflyke. Detta har lete till att
EU:s medlemsstater gemensamt har utarbetat och antagit (2016)
bindande lagstiftning mot aggressiv skatteplanering som neutrali-
serar attraktiva skatteincitament inom och utanfér U, det si kall-
lade skatteflyktsdirektivet (Anti-Tax Avoidance Directive, eller ATAD).
Skatteflyktsdirektivet dr en lingtgdende reglering som ocksd giller
tredje land. Denna typ av 6kande reglering sker inte isolerat, utan
speglar en liknande global trend i internationella organisationer som
G20 (dir 19 linder samt EU ingér), och organisationen for ekono-
miskt samarbete och utveckling (0ECD). De tvé organisationerna har
enats om det si kallade BEPs-projektet, som str for Base Erosion and
Profit Shifting och som syftar till att motverka multinationella foretag
fran att vilja att beskattas i ldgskattejurisdiktioner, oavsett om de ir
verksamma dir eller inte.
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Dessa protektionistiska atgirder mot skattekonkurrens pa Eu-niva
syftar till att skydda nationella skattebaser och forhindra att de
offentliga finanserna urholkas, vilket i sin tur sikerstiller vilfirdens
finansiering och gynnar individen. Emellertid kan observeras att
begrinsningen av skattekonkurrensen leder till 6kad kontroll éver
den inhemska anvindningen av de ekonomiska resurserna. En
sddan begrinsning kan resultera i att kapital som skulle beskattas i
ett land istillet flyteas till andra linder dir skatten ir ligre. Denna
tendens ir ett uttryck av ett bredare och mer djupgiende fenomen
som har karaktiriserat EU:s utveckling, nimligen motsittningen
mellan liberalisering (dvs. avreglering och fri rérlighet) och socialt
skydd. Eu-samarbetet har linge varit baserat pa liberaliseringen av
handeln med varor, kapital och tjinster f6r att implementera den
inre marknaden. Under de senaste decennierna har de politiska
itgirderna emellertid alltmer fokuserat pa att skydda medborgarna
mot de negativa effekterna av liberaliseringen.

I detta sammanhang férstds nationalstaten ur ett ekonomiskt
perspektiv som den nationella vilfirdsstaten. Vilfirdsstaten har som
syfte att bland annat tillhandahélla ett socialférsikringssystem, som
kriaver finansiering i form av skatteintiikter. Det finns flera fordelar
med att ha ett offentligt socialforsikringssystem och dirfor dr detta
system vil virt atc forsvara. Vilfirdsstaten har juridiskt sett varit
utanfor £U:s kompetensomrade, vilket innebir att medlemsstaterna
alltid har ansett sin beskattningsmakt vara ett uttryck av deras
suverdnitet. Staternas beskattningsmakt begrinsas emellertid av
EU-ritten, nirmare bestimt genom EU-domstolens praxis rorande
den inre marknaden, eftersom den faller inom £U:s kompetenser. Hir
uppstér en konflikt mellan & ena sidan medlemsstaternas suverinitet
och 4 andra sidan EU-rittens foretride 6ver nationell ritt. Denna
konflike vicker frigor om EU-rittens efterlevnad di medlemsstater
vidtar dtgirder for att skydda sin nationella suverdnitet genom att
dberopa behovet av att skydda vilfirdsstaten.
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Skattebaserodering, ett polariserande fenomen

Tack vare globaliseringen har féretag lyckats etablera sig i hela
virlden och dirmed bittre kunnat méta en global efterfrigan och
okat sina vinster. Det innebir dven att de kan dra fordel av andra
linders skattesystem och skatteplanera vilket ytterligare kan oka
vinsten. Tilliten skatteplanering kan definieras som en mojlighet for
den skattskyldige att optimera sina skattekostnader pa ett sitt som
overensstimmer med lagstiftningens syfte, medan skatteflykt istéllet
innebir att den skattskyldige med civilratesligt giltiga transaktioner
uppnir en skatteforman genom att f6lja lagens bokstav, men inte dess
syfte. Det som i EU-direktivet beskrivs som aggressiv skatteplanering
innebir en sammanblandning av dessa begrepp.

Léiga skattesatser, skatteincitament och koncerninterna prissitt-
ningsmetoder har tilldtit vilinformerade foretag att planera och
betala mindre skatt globalt in vad de hade gjort om de enbart hade
varit verksamma i hemlandet. Skatteplanering kan ocksi basera sig
pé skillnader i lagstiftning, exempelvis nir inkomster inte klassifice-
ras pa samma vis i tva linder och dirfor riskerar att inte bli beskat-
tade i ndgot av dem. Problemet ir att i skatteritten saknas en exakt
definition av vad som utgor tilldtet och otillatet férfarande. Normalt
sett 4r det nationella domstolar som avgor grinsdragningen, om
in under kontroll av Eu-domstolen nir det ror grinsoverskridande
transaktioner. Att planera verksamheten kan innebira atc skatten
reduceras lagligt, genom att vinster strategiskt lokaliseras till de
linder dir skatten ir ligst, sd linge allokeringsreglerna tillater det.

I internationell skatteritt har staterna sedan linge 6verens-
kommelser om att allokera skattebaser emellan sig. Det har man
gjort genom skatteavtal baserade pa en oEcD-modell, enligt vilken
hemviststaten, dir foretagen har registrerat sitt huvudsite, som
huvudregel har féretride att beskatta foretagens globala vinster. I
undantagsfall, di verksamheten sker utomlands genom en stadigva-
rande plats frin vilken foretagets verksamhet helt eller delvis bedrivs,
fir denna andra stat (killstaten) beskatta den del av foretagets
vinster som uppkommer dir. Med andra ord ska vinsterna hinféras
till den stat i vilken de uppstod. Mellanstatliga skatteavtal brukar
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reglera de fall av dubbelbeskattning som kan férekomma pd grund
av att bade killstaten och hemviststaten beskattar verksamheten {6r
samma inkomst.

Digitaliseringen och nya affirsmodeller har férsvarat for stater
att uppfylla villkoren fér att utgéra killstater och att fi beskatta
utlindska foretag. Exempelvis kan kommersialiseringen av produkter
genom en digital plattform inte anses vara en stadigvarande plats
for forsiljning enligt oEcD-modellen. Det innebidr att staten i
vilken forsiljningen sker forlorar mojligheten att beskatta foretagets
inkomst. Konsekvensen av detta dr att de multinationella foretagens
skatteplanering i slutindan kan leda till nollbeskattning.

Media har lyft denna problematik och pekat pd att BR1c-linderna
(Brasilien, Ryssland, Indien och Kina) likvil som de stora Eu-linder
har forlorat skattebaser till mindre stater med fordelaktiga skat-
tesystem pé grund av dessa allokeringsregler. I dessa mindre stater,
sdsom Nederlinderna, Belgien, Irland och Luxemburg, etablerar de
multinationella foretagen sin hemvist och slipper dirigenom betala
skatt f6r forsiljning i BRIc-linderna och de stora Eu-linder som bér
(men inte lyckas) utgora killstaterna. Slaget om skattebaserna mel-
lan den stat dir foretaget har sin hemvist och den stat dir det faktiskt
har sin marknad ir alltsd en effekt av globaliseringen. Detta visar pa
problemet med att skatterna 4r en nationell angeligenhet, medan
handeln ir global, och att skatter dirmed har svart att anpassas till
nya affirsmodeller.

OECD, f6ljt av EU, har sedan 2012 genom sitt projekt mot skat-
tebaserodering (BEPS) forsokt férindra detta juridiska system genom
att ge mer make till killstaterna. Detta har skett genom att man
indrat allokeringsreglerna som wvarit i kraft sedan 1920-talet till
fordel for killstaterna. Tidigare var troskeln mycket hog for kill-
staterna for att beskatta multinationella féretag eftersom reglerna
krivde att foretagen bedrev en fullstindig affarsverksamhet fran en
stadigvarande plats. Ritten att beskatta foretagen krivde dessutom
att foretagsinkomsten hade en verklig och substantiell anknytning
till killstaten. De nya reglerna har sinkt dessa krav och anger att
foretagens tillging till killstatens marknad numera ir ett tillrackligt
kriterium for att de ska bli skattepliktiga didr. Den stadigvarande
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platsen for affirsverksamhet som krav for att bli beskattad férsvann
i reformen.

Problemet med bolagsskatt, som dr en direkt skatt, dr att den
bygger pé foretagens skatteférmaga vilken inte enbart bestdr av dess
forsiljining och marknadstillgdng. Frin ett skattepolitiskt perspektiv
har det alltid ansetts att hemvistlandet dr bast limpat f6r att bedoma
foretagens skatteformaga, eftersom det landet samlar information
om foretagen genom skattedeklarationer. Nir informationsutbytet
mellan linder inte fungerar kan hemviststaten inte kontrollera
foretagets inkomster utomlands, och skazzebrost kan ske varvid skatt-
skyldiga passar pa att medvetet lata bli att deklarera sina utlindska
inkomster. Men skatteplanering bygger inte p fusk, utan pa skill-
nader i regelsystemen, och méjligheten att undvika beskattning av
verksamheten i killstaten.

oecD-reformen syftar till att férhindra fall av nollbeskattning
som sker di hemviststaten inte beskattar foretaget och da kraven for
att killstaten ska beskatta ir for hoga. Idén ir att féretaget méste
beskattas ndgonstans, vilket konsekvent sker i killstaten. Man wvill
undvika att foretaget nollbeskattas genom att fordndra allokerings-
reglerna mellan hemviststaten och killstaterna. PA det sittet riknar
OECD, f6ljt av EU, med att eliminera skattebaserodering som sker pa
grund av skatteplaneringen. Problemet dr dock att Eu:s medlems-
stater inte delar samma syn pd behovet av att reglera eller vilken
metod som bor tillimpas. Somliga stater, exempelvis Nederlinderna,
tillimpar en liberal ekonomisk politik dir skattekonkurrens och
skatteplanering ses som en styrka, medan andra stater, déribland
Frankrike, tillimpar mer interventionistiska metoder. Fram tills nu
har EU inte uttryckt ndgon preferens for vare sig det ena eller det
andra av medlemsstaternas synsitt pa hur den ekonomiska politiken
ska bedrivas. Kritiken mot ”skattebortfall” och ”skattebaserodering”
inom och utanfér EU har dock lyfts fram av media i samband med
den pigiende reformen av EU:s skatteregler. Som svar pé kritiken har
EU och dess medlemsstater nu borjat ta stillning till vilken metod
som bor tillimpas i de gemensamma f6érsoken att sidkra skatteinkom-
ster till vilfirdsstaterna.
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Skatterattvisa, etik, och hallbarhet som grund
till systemreform?

Forskningen klassificerar skattesystem utifrén dess horisontella och
vertikala rittvisa. Den férstnimnda uttrycks av skatteformégeprinci-
pen, eller ability to pay”, dir hemviststaten ges foretride att beskat-
ta foretagens globala inkomster. Den vertikala rittvisan uttrycks
av nyttoprincipen, eller ”private-benefit principle”. Enligt denna
princip ges beskattningsritten till den stat som forsett foretagen
med de forutsittningar som de har behovt for sin verksamhet, det
vill siga killstaten. Bada principer brukar tillimpas parallellt i alla
skattesystem, och ett balanserat system tar hinsyn till bida principer
pd ett transparent sitt, enligt den internationella skattepolitikens
forfider sisom Musgrave .

Det pagir akademiska diskussioner om vilken underliggande
modell ett vilfungerande skattesystem bér bygga pa eftersom det
nuvarande systemet inte kan anpassas till globaliseringen. Hypotesen
ir att staternas nuvarande skattesystem inte uppfyller medborgarnas
krav pa legitimitet. Enligt ett antal forskare (se nedan) ir legitimitet
ett koncept som omfattar medborgarnas 6vertygelse om att makt-
strukturen 4r berittigad och limplig. Enligt forskarna grundas skat-
tesystemets rittvisa pd att individen frivilligt vill betala skatt. Nir
individen tror att andras intressen dr 6verordnade hans eller hennes
egna kan han eller hon férlora fortroendet for skattesystemet, vilket
kan undergriva systemets legitimitet och skada skattebetalarnas
moral. For att férhindra detta problem kan atgirder vidtas for ate
begrinsa den skattskyldiges mojligheter att fritt vilja det mest gynn-
samma investeringssittet eller landet. Det synsittet har sitt ursprung
i nyttoprincipen som betonats av exempelvis Knut Wicksell (1962),
Reuven Avi-Yonah (2006), Thomas Piketty (2014) etc. Med de nya
dtgirderna, sisom BEPS-projektet, har OECD och andra internatio-
nella organisationer som EU skiftat sin traditionella preferens for
vertikal rittvisa mot att istéllet skydda killstaterna genom ate till-
limpa horisontell rittvisa genom nyttoprincipen, i syfte att forstirka
tilleron till staternas skattesystem och dess héllbarhet.

Foresprikarna av nyttoprincipen bygger sin argumentation for
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legitimitet i termer av etik, och dven i termer av skattemoral. De
anser att skatteplanering och skatteflykt har en negativ inverkan
péd sambhillet eftersom omfordelningen av skattebaser sker nerifrin
och upp. Det innebir att medel- och laginkomsttagare bir den eko-
nomiska kostnaden av samhillet vilket gér héginkomsttagare dnnu
rikare enligt Hilling och Ostas forskning frin 2017. Med andra ord s
ritefirdigas vissa atgirder med hinvisning till behovet av att forsikra
staternas vilfird och ekonomiska framgang, vilket i sin tur dterstiller
medborgarnas tro pa de nationella systemen. Utanfér den juridiska
forskningsvirlden visar dven forskningen inom andra samhillsveten-
skapliga amnen, sisom foretagsekonomi, att etik och moral ligger
till grund for de krav pd ate betala skatt utéver vad lagen kriver som
forknippas med de s& kallade hillbarhetskraven inom ramen for
foretagens samhillsansvar (Corporate Social Responsibility, csR). Inom
detta omride debatteras behovet av att "moralisera” skattebetalarna
nu for fullt. Gribnau anser exempelvis att det aktiebolagsrittsliga
kravet pa foéretagets vinstmaximering leder till aggressiv skatteplane-
ring, medan lydelsen till rictsstatsprincipen kriver sjalvbehirskning.
Att undvika skattebérdan pa grund av vinstmaximering blir oetiskt
eftersom det kan hota samhillsstrukturen.

Skattepolitiken i EU ir starkt priglad av denna legitimitetsdebatt.
Medlemsstaterna behover forstirka trovirdigheten i sina skattesys-
tem gentemot medborgarna genom en starkare kontroll av skat-
tebaseroderingen. Denna kontroll anses ge uttryck for ett rittvisare
skattesystem, dir skatten skall betalas dtminstone en ging i nigot
land. Denna princip kallas for ”single tax”-principen och tillimpas i
de nya EU-reglerna (ATAD). Dess anvindning pekar pa att EU numera
verkar ha en preferens for nyttoprincipen.

Att kriva att de stora multinationella foretagen betalar mer skatt
in vad de gor idag kan dock inte alltid rictfirdigas genom en juridisk
analys. I en grinsoverskridande situation, sdsom den kritiserade
skatteplaneringen, tillimpas tva rittsregler samtidigt. I de kritiserade
situationerna av skatteplanering kan foretagen undvika att beskattas
genom att helt lagligt anvinda antingen ett kryphal mellan de tvé
reglerna eller den hoga tréskeln for killbeskattning. oEcD har bérjat
16sa kryphélsproblem med hjilp av BEPs-projektet, genom att foresld
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att man i skatteavtal infogar en klausul om att dtminstone en stat
far ritt att beskatta ett féretag som utnyttjar ett kryphal. Ndr man
ska forklara hur problemet med kryphdl uppkommer, sisom de i
exempelvis Apple- och Starbucks-fallen, dr det naturligt att borja
med vilken stat som har ritt att beskatta foretagsvinster, alltsd hur
inkomster allokeras i internationella situationer.

Hur allokeras inkomster i multinationella
koncerner?

Multinationella foretag (ocksd kallade “koncerner”) sisom Apple
och Starbucks har etablerats globalt men i varje land har de bildat
ett bolag enligt nationella rittsregler. Varje bolag beskattas separat
enligt sin egen skatteféorméga, vilket innebir att koncernen inte
beskattas som en sammanhillen enhet. Trots bristen pd en uni-
versell beskattningsregel av koncerner regleras prissittningarna p
alla transaktioner mellan koncernens bolag enligt den si kallade
armlingdsprincipen, vilken innebir att priset ska sittas som om
bolagen hade varit sjilvstindiga (dvs. att det ska 6verensstimma med
marknadspriset). Regler som syftar till att uppricthilla armlingds-
principen, si kallade armlidngdsregler, rekommenderas av oECD och
FN. Staterna har infért armlingdsregler i sina skatteavtal och tilliter
multinationella foretag att anséka om foérhandsbesked, en typ av
avtal, hos skattemyndigheterna i de linder dir de ir verksamma.
Multinationella foretag kan dela upp funktion, tillgingar och
risker mellan de olika bolag och linder de dr verksamma i pé ett sitt
som oberoende féretag, som verkar enbart pa en inhemsk marknad,
inte kan goéra. Detta innebir att de multinationella foretagen exem-
pelvis kan sitta priser pa ett strategiskt sitt for att minska skatten.
Har en koncern dotterbolag i tvé linder dir skattesatsen ir betydligt
hogre i det ena landet 4n i det andra, kan koncernen producera en
vara i landet med den ligre skattesatsen, for att sedan silja varan till
vad som kan anses vara ett 6verpris (jimfért med marknadspriset)
till systerbolaget i landet med den hogre skattesatsen, och pa sa sitt
allokera "risker och tillgdngar” till bolaget i landet med lig skatr.
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Foljaktligen har dotterbolaget i landet med 1ag skattesats blivit ligre
beskattat in om varan skulle ha tillverkats av det andra dotterbolaget
i landet med den hogre skattesatsen, for ett pris som kan verka
rittfirdigat enligt ekonomiska berikningar. Koncernen har dirmed
lyckats minimera skattekostnaderna i sin tillverkning genom denna
typ av internprissittning. Prissittning mellan beroende bolag kan ha
stor paverkan pa vilken del av koncernen vinsterna uppstér i.

Att sitta ett hogre eller ligre pris dn vad armslingdsprincipen
foreskriver kan medfora att skattemyndigheten korrigerar priserna
med efterkontroll och justeringar av foretagets skattedeklaration.
Aven tvister kan forekomma. Sadana tvister kan leda till att en storre
del av inkomsten allokeras till staten som initierar korrigeringarna,
exempelvis nir ett pris som betalas ir ligre 4n marknadspriset. Med
andra ord brukar armlingdsregeln rittfirdiga dtgirder nir ett lands
skattebas eroderas till foljd av felaktig prissittning.

Den globala mellanstatliga skattekonkurrensen i ny regi gir
istillet ut pa att locka till sig multinationella féretag genom att med
stod av internprissittningsregler fordela foretagsvinster till andra
stater. I praktiken kan det innebira att en hemviststat allokerar ett
foretags inkomster till killstaterna. Diarmed slipper foretaget betala
skatt bade i det forsta och det andra landet, s3 kallad dubbel icke-
beskattning. I LuxLeaks-fallen, dir kommissionen anklagade med-
lemsstaterna fo6r att ha brutit mot statsstodsreglerna, har staterna
tillimpat internprissittningsregeln annorlunda 4n hur den 4r menad
att anvindas. Staterna har anvint regeln om skatteincitament i syfte
att minska den effektiva skattesatsen pd hemmaplan for att attrahera
utlindska investerare. I dessa fall, som redovisas lingre fram i kapit-
let, férhandlar de multinationella foretagen med hemviststaten om
att allokera den skattepliktiga inkomsten till killstaten, i vilken de
inte heller beskattas pi grund av exempelvis skatteincitament eller
mycket laga internprissiteningar. Historiskt sett har oECD:s regel-
verk inte innehallit nigra regler som tvingar killstaten att beskatta
den del av foretagets inkomst som hemviststaten foérlorar. Doktrinen
talar om statslds inkomst, eller lite mer ironiskt Atlantisinkomst”,
vilket innebir att ingen stat har ritten att beskatta inkomster som
forsvinner i havet”.
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Statsstddsmalen i ett notskal

Enligt den generella metoden for prissittning enligt armlingds-
regeln virderas transaktioner enligt marknadspriset, dvs. utifrdn
faktorer som exempelvis tillgdngarnas virde, funktion och risk. Den
som bir de ekonomiska riskerna for investering bor f4 intikterna och
beskattas pd nettovinsterna. OECD:s skrivelser, som inte dr bindande
i Sverige eller i andra Eu-linder, rekommenderar fem olika metoder
for att berdkna priset och dirmed de beskattningsbara vinsterna.
Dessa fem metoder delas in i tvd overgripande kategorier: direkt och
indirekt prisniva. Att sitta priserna enligt den direkta prisnivin inne-
bir att foretag sitter sina priser pd samma sitt som sina konkurrenter
p& marknaden. Om ett féretag diremot exempelvis har monopol p
en teknologi, kan det hivda att det ir ensamt p&d marknaden och inte
har nagra konkurrenter att jimféra prisnivin med. Priset bestims d&
genom metoder som indirekt hinvisar till marknaden. Bland dessa
metoder riknas dterforsiljningsprismetoden som aterspeglar de ris-
ker som andra tillverkare i produktionskedjan tar f6r att producera
varan. I slutdndan bor foretagen dokumentera objektiva vinstalloke-
ringsmetoder och kunna bevisa att de inte fick en ”sweetheart deal”
med staten, det vill siga ett onormalt gynnsamt avtal.

Fram till och med hésten 2018 har kommissionen inlett nio for-
djupade undersokningar gillande 6vertridelser av statsstodsforbud.
Det dr sammanlagt fem medlemsstater vars skattemyndigheter miss-
tinks ha tillimpat ”sweetheart deals” genom bl.a. férhandsbesked
om internprissittningen. I vissa fall har kommissionen dven fattat
beslut om att linder har brutit mot statsstédsférbudet, vilka direfter
overklagats till Tribunalen. Liget kan sammanfattas enligt tabellen
pé foljande sida (forst beslut och sedan undersékningar i kronologisk
ordning, nyaste forst).

EU-ritten foérbjuder stoéd, av vilket slag det 4n ir, som ges av en
medlemsstat (eller med hjilp av statliga medel) och som snedvrider
eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag
eller viss produktion i den utstrickning det paverkar handeln mellan
medlemsstaterna. Anledningen ir att omotiverade selektiva fordelar
férhindrar marknaden frin att beléna de mest konkurrenskraftiga
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Medlemsstat angripen

Multinationella
féretag

Datum fér beslut
(B)- eller under-
s6kning (U)

Motivering

Luxemburg

ENGIE

2018-06-20 (B)

Férhandsbesked
om koncern-
finansiering

Luxemburg

Amazon

2017-10-04 (B)

Férhandsbesked
om fér hég
royaltybetalning

Irland

Apple

2016-08-30 (B)

Forhandsbesked
om prissattning
och perfekt mis-
match

Belgien

Excess Profit
Exemption

2016-01-11(B)

Lagregel som
undanrdjer pre-
sumtiva intern-
prissattning

Nederlanderna &
Luxemburg

Starbucks/Fiat

2015-01-21(B)

Férhandsbesked
med konstlade
och komplexa in-
ternpris metoder
utan lank med
den ekonomisk
verkligheten

Nederlanderna

IKEA

2017-12-18 (U)

Forhandsbesked
om koncern-
interna lan och
franchising-
fordelaktiga lan

Luxemburg

McDonalds

2015-12-03 (V)

Foérhandsbesked
om skatteavtal,
tilldmpning och
licensavgifterna

Storbritannien

CFC-regeln
undantas

2017-10-26 (V)

Undantag fran
skatt for koncer-
ninterna lan

foretagen. Frigan uppstr huruvida skattekonkurrensen mellan sta-

ter genom attraktiva skattedtgirder och ligre skattesatser ocksd ir

forbjuden enligt dessa regler. EU-domstolens praxis i frigan 4r inte
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entydig. En generell tgird sdsom skattesatssinkningar ir tilliten
enligt fordraget eftersom den inte gynnar vissa foretag utan till-
limpas brett och generellt. Enligt Eu-domstolen kan emellertid en
ligre skattesats som avviker frin det generella systemet medfora
otillitet stéd i form av selektiva fordelar. Exempelvis kan en (lag)
bolagsskatt som tillimpas enbart pad utlindska foretag utgéra en
sddan selektiv atgird som dirmed idr forbjuden. I Gibraltar-malet
forsokte Storbritannien locka till sig finansiella multinationella
foretag genom att indra bolagsskattebasen for utlindska foretag som
etablerade sig pd Gibraltar. EU-domstolen fann att avvikelsen frin
den standardenliga bolagsskatten var tillrickligt stor for att bevisa
selektivitet.

Apple, Starbucks, ENGIE och Amazon fick individuella férhands-
besked med fordelaktiga beskattningar av sina globala inkomster
av skattemyndigheterna i Luxemburg, Nederlinderna och Irland.
Kommissionens kritik baseras pd att man anser att forhandsbeske-
den avviker frin standardregeln om armlingdsmaissig prissittning.
Kommissionen anser att metoden for internprissittning i dessa
besked ir felaktig, eftersom bolagen i friga har tilldtits basera
sina priser pd en indirekt prissittningsmetod. Enligt kommissionen
kan endast direkta prisjimforelser aterspegla huvudregeln om arm-
lingdsprincipen. Denna tolkning 6verensstimmer didrmed inte med
OECD:s uppfattning om att bide indirekta och direkta prisjamforel-
ser dr forenliga med armlingdsprincipen.

I de fall som redovisas i tabellen har Eu:s medlemsstater medvetet
sett till att énze allokera den del av foretagens globala inkomster som
de hade kunnat beskatta enligt sina normala bolagsskatteregler. Att
inkomsterna inte heller beskattas i de andra linderna ir naturligtvis
vilkommet {6r foretagen men har dven det féranlett kritik frin kom-
missionen.

Apple-mélet dr kanske det mél som vicker mest intressanta
fragor. Under ett kostnadsfordelningsavtal (som utgor en indirekt
prissittningsmetod) mellan Apple Usa och dess tva irlindska dot-
terbolag inom Apple-koncernen, Apple Sales International (As1) och
Apple Operations Europe (AOE), tillits dessa dotterbolag att anvinda
Apples immateriella rittigheter (1p) for att tillverka och silja Apple-
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produkter utanfér UsA. AsI, och i mindre utstrickning AOE, gjorde
stora drliga betalningar till Apple for forskning och utveckling i
UsA som var avdragsgilla i Irland. ast kopte Apple-produkter frin
oberoende tillverkare och silde dem i Europa, Mellanéstern, Afrika
och Indien. Oavsett var konsumenterna befann sig och huruvida det
gillde butikskép eller onlinekép, undertecknades forsiljningsavtalet
med as1. All forsiljning och vinst frin dem registrerades salunda i
Irland. Produkterna skickades aldrig via Irland, utan sindes istillet
direkt till kunden frin tillverkningsplatsen.

Enligt irlindsk lagstiftning hade varken asr eller AOE sin skat-
temissiga hemvist i Irland, eftersom Ast och AOE styrdes frin UsA.
Men eftersom inget av de tvé bolagen bildades i usa si kunde foreta-
gen inte fi sin skattemissiga hemvist faststilld i usa. Konsekvensen
blev att varken asr eller AOE beskattades for sina globala vinster i
UsA, med undantag frin de betalningar som avsig anvindningen av
patenten de fick fran Irland. Nistan alla vinster som registrerats av
de tva foretagen fordelades internt till ett "huvudkontor” med itta
anstillda. Enligt kommissionens bedémning existerar dessa ”huvud-
kontor” endast pd papper och kan dirmed omdjligen ha genererat
sddana vinster. De vinster som tilldelades ”huvudkontoret” var inte
foremal for beskattning i ndgot land enligt sirskilda bestimmelser
i den tillimpliga irlindska skattelagstiftningen. Till foljd av den
fordelningsmetod som godtogs i skattebesluten betalade Apple en
faktisk bolagsskatt pa sina vinster i ASI pd 1 procent under 2003,
vilken minskade till 0,005 procent under 2014. Att Usa inte heller
beskattade dessa vinster kritiseras av kommissionen som anser att
Apple-koncernen fick en fordel som inget annat irlindskt foretag
kunde fa.

Med andra ord forsvann skattepliktiga inkomster dverallt. Kom-
missionen hidvdar att den irlindska lagstiftningen inte hade kri-
tiserats om Apples vinster hade blivit beskattade i usa eller dir
forsiljningarna skedde. Forskare sisom P.J. Wattel hivdar diremot
att kommissionen felaktigt anvinder sig av statsstodsreglerna for
att 16sa problemet med skattebaseroderingen. Dessa forskare menar
istillet att den grundliggande orsaken till att skattepliktiga inkom-
ster faller bort dr de globala skillnaderna mellan olika linders lag-
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stiftningar, inte att en medlemsstat ger utvalda foretag vissa fordelar.
Kontroller av statsstéd dr inte menade for att finga utnyttjandet av
skillnader i nationella regler. Dessutom &r det svért att avgdra vem
Irland har tappat skatteintikter till. Den 6évergripande avsikten med
strukturen av internprissittningen i Apples fall var att undkomma
beskattning i andra jurisdiktioner, inte i Irland. Det finns dirfor
anledning att spekulera i om Tribunalen och Eu-domstolen kommer
att underkinna kommissionens beslut i Apple-maélet pa denna grund.

Anledningen till att kommissionen anvint sig av statsstods-
reglerna for att driva fallet 4r oklar. Normalt sett 4r kommissio-
nens overtridelseférfaranden relativt ovanliga, eftersom den normalt
endast viljer att inleda ett forfarande om den ir relativt siker pa ate
vinna mélet. Eftersom statsstodsreglerna inte i4r menade att reglera
skillnader i skattesatser linder emellan, varfor har kommissionen
valt att fortskrida pa dessa relativt veka grunder?

Somliga forskare, sisom Ruth Mason, anser att kommissionen
verkar ha agerat utifrin medlemsstaternas vilja att begrinsa ameri-
kanska foretags mojlighet att sélja sina produkter pd dessa killstaters
marknader, utan att kunna beskatta foretagen, di dessa inte upp-
fyllde alla villkor for ate bli beskattade. Med andra ord vill medlems-
staterna till varje pris skydda sin suverinitet, forstddd i termer av
att sikra skacter till vélfirdsstaten, genom att beskatta multinatio-
nella foretag. Kommissionen har dirfor manat pa £U att instifta s.k.
stoppregler, exempelvis genom det foreslagna direktivet om skatt pa
digitala transaktioner, samt initieringen av statsstods-fallen (Apple,
Starbucks m.fl.). Dessa atgirder syftar siledes till att férhindra den
skattebaserodering i killstaterna som de multinationella féretagen,
exempelvis Apple-koncernen, drar fordel av for att generera maximal
vinst. Skillnaderna mellan den amerikanska och vissa europeiska
medlemsstaternas lagstiftningar dr orsaken till denna dubbla ickebe-
skattning och det spir pa konflikten mellan usa och Eu.

Andra observatorer, som Richard Lyal (juridisk chefsridgivare
vid kommissionens direktorat fér budget, tullar och skatter) menar
istillet att kommissionens roll inte ir att sikerstilla en korrekt
tillimpning av skattebestimmelserna i medlemslinderna. Han stil-
ler sig tveksam till att reglerna om statligt stod skulle vara ett
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limpligt instrument for att hantera ”BEPS” sisom i Apple-milet.
Statsstodsreglerna ir inte menade att finga utnyttjandet av skillna-
der mellan nationella regler eftersom lagens tillimpning férutsitter
att stodet ges av en medlemsstat, inte av flera.

Det amerikanska finansdepartementet anklagar kommissionen
for att agera utanfor sina befogenheter inom konkurrenspolitikens
och statsstodsrittens omridden. Man anser att kommissionen gor
intring i ett rittsomrade dir den saknar kompetens. Detta argument
ir emellertid svagt eftersom konkurrensritten och statsstodsreglerna
mycket riktigt hor till Eu:s exklusiva kompetenser. Det giller dven
for transaktioner med tredjeland som Usa. Foérhandsbesked om
internprissittning kan mycket vil falla under statsstodsreglerna om
kommissionen bevisar att dessa har till syfte att attrahera verksam-
heter till en viss medlemsstats territorium, sisom i det ovannimnda
Gibraltar-malet.

Skydd mot skattebaseroderingen: Fran
Eu-forvaltarskap till EU-bemyndigande

I detta delkapitel presenteras hypotesen att medlemsstaterna genom
EU har lyckats forsvara sina egenintressen att skydda sina skattebaser
med foérevindningen om att skydda vilfiardsstaten. Med andra ord har
EU:s roll skiftat frin ett svagt forvaltarskap inom omradet for direkta
skatter till att av medlemsstaterna bemyndigas en mer aktiv politisk roll.
Det ir ldtt ate se en parallell mellan 4 ena sidan overtridelsefor-
faranden i statsstodsfrigan och 4 andra sidan skatteflyktsdirektivet
(Direktivet EU 2016/1164 av den 12 juli 2016 om faststillande av reg-
ler mot skatteflyktsmetoder som direke inverkar pa den inre markna-
den). Direktivet antogs 2016 enhilligt och har som syfte att begrinsa
skattebaseroderingen inom EU och mellan EU och tredjeland. Detta
direktiv har lyckats ena medlemsstaterna runt de gemensamma
mélen om att skydda sina egna skattebaser och att f4 befogenheter att
beskatta foretagens globala inkomster i EU. P4 samma vis har stats-
stodsmdlen 6kat mojligheterna att beskatta foretagsinkomster i EU.
Att aggressiv skatteplanering som leder till skattebaserodering
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likstills med skatteflyke i direktivet har orsakat en del debatt. Jag
har sjilv diskuterat detta i nigra kommentarer nir direktivet antogs.
Direktivet anger olika verktyg mot den nollbeskattning som sker p
grund av bristen pd harmoniserade regler, exempelvis nir tva linder
ser annorlunda pd om en inkomst bor beskattas eller ej. Direktivet
introducerar en ny princip, den s.k. ”single tax principle”, enligt
vilken foretag ska betala skatt dtminstone en ging i ndgon stat.
Denna skatt ska helst betalas nigonstans i Eu. Modellen inspireras
av hur federationer beskattar féretag, dir ndgon av staterna allokeras
ansvaret att beskatta. EU ir dock ingen federation och beskattnings-
makten ligger fortfarande hos medlemsstaterna. Av denna anledning
har direktivet kritiserats. Med andra ord, genom att kontrollera den
Paggressiva” skatteplaneringen som orsakar skattebaserodering i EU,
har EU skaffat sig befogenheten att allokera vinster till, och inom,
EU samt att lagstifta om direkta skatter, ett omride som traditionellt
faller inom medlemsstaternas befogenhet.

Direktivet dberopar okcD:s och G2o0:s rapporter om BEPS. |
direktivets preambel anges att de nuvarande politiska prioritering-
arna inom omradet internationell beskattning belyser behovet av
att sikerstilla att skatt betalas dir vinster och mervirde skapas. Ett
viktigt mal med direktivet ir att forbittra motstindskraften hos den
inre marknaden som helhet mot grinsoverskridande skatteflyktsme-
toder. Eftersom problemet ir just grinsoverskridande kan medlems-
staterna inte i tillricklig utstrickning uppné énskat resultat var for
sig, utan dtgirder miste istillet ske pd EU-niva.

Direktivet infér alltsd en ny princip om skattebasfordelning,
som ocksd pédverkar tredjeland. I en dndring av det ursprungliga
direktivet allokeras inkomster vars killa dr en EU-medlemsstat till
medlemsstaten i friga i de fall d4 hemviststaten i tredje land inte
beskattar foretaget i situationer med sa kallad ?mismatch”. Med en
sddan missanpassning menas att féretaget varken beskattas i EU eller
i tredje land pa grund av olika definitioner av vad som ir beskatt-
ningsbart. Direktivet ticker dirmed alla former av dubbla avdrag
och andra metoder som skatteskyldiga anvinder for att utnyttja kvar-
varande kryphal pga. skillnader i rittsregler, dven med tredjeland.
Sverige och Malta stillde sig tveksamma till just denna friga under
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lagstiftningsprocessen. Enligt mekanismen f6r subsidiaritetskontroll
genomforde det svenska och maltesiska nationella parlamentet varsin
subsidiaritetsprévning av utkastet. Parlamentens kritik riktades mot
att vissa av reglerna dven skulle tillimpas pa interna transaktioner,
utan att kommissionen férklarade varfér. Kontroll av sidana interna
transaktioner anses normalt ligga utanfor Eu:s befogenhet.

D. Smit noterar att direktivet blev vildigt ambitidst och lingt-
gdende. For det forsta stills frigan huruvida direktivets allokering av
skattebaser, som regleras i direktivet, faller under £u:s delade kom-
petens om den inre marknaden. I sin praxis om etableringsfriheten
har Eu-domstolen aldrig lacit skillnader i lagstiftning rittfardiga
protektionistiska dtgirder, oavsett om det 4r i skatteritt eller i andra
rittsomrdden. Tvirtom har domstolen ansett att den institutionella
konkurrensen mellan medlemsstaterna dr en sund férutsittning till
en effektiv inre marknad. Dessutom faller det utanfor domstolens
befogenhet att koordinera medlemsstaternas lagstiftningar, varfor
den undvikit att ta stillning i sddana frigor. Eu-domstolen har
tillitit EU-medlemsstaterna att kontrollera situationer av missbruk,
men har samtidigt sjilv anvint sig av en mycket sniv definition av
missbruk. Enligt domstolens praxis utgor rena skentransaktioner
en form av missbruk och kan dirmed rittfirdiga att staterna tar till
protektionistiska atgirder (se exempelvis domen C-196/04 Cadbury
Schweppes punkt 67). Motsatsvis anvinds i skatteflyktsdirektivet en
betydligt bredare definition av missbruk som innefattar alla typer
av nollbeskattning. Detta ir omstritt eftersom dubbelbeskattning
4 sin sida inte anses ingd i EU:s kompetensomréide. Varfor skulle
da nollbeskattning/dubbel-ickebeskattning ingd i kompetensom-
radet?

Den reform som misslyckades under oEcD:s initiativ, om skadlig
skattekonkurrens under perioden 1997-2004 i form av en uppfs-
randekod, verkar under 2010-talet gi i hamn hos medlemsstaterna
och uttrycks nu genom nya EU-initiativ snarare in inom OECD. Att
EU-lagstiftaren anpassar sig till medlemsstaternas behov ir dock
foga forvinande. Inom statsvetenskapen beskrivs ibland EU som en
paradoxal organisation, vars utveckling i den ekonomiska politiken
har skiftat mellan 4 ena sidan marknadsvinliga atgirder och 4 andra
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sidan overstatlighet och interventionism. Att stodja medlemsstater-
nas behov att begrinsa skattebaseroderingen som uppstitt till foljd
av en oreglerad marknadstillgdng kan klassificeras som den senare.

Det som diremot ir besynnerligt dr att medlemsstaterna lyckas
komma 6verens om att lagstifta mot missbruk, skattekonkurrensen
och allokering av skattebaser, men inte om alternativa beskattnings-
modeller inom EU som skulle kunna reglera marknaden genom
att harmonisera medlemsstaternas skatter istillet for stinga skat-
tegranserna. Under 2011 sj0sattes ett projekt som dmnade ta itu med
det senare problemet, vid namn Common Corporate Tax Base (CCTB,
den gemensamma bolagsskattsbasen). Grundtanken med ccTB var
att uppritta en gemensam bolagsskattebas i EU for multinationella
foretag. Genom denna gemensamma skattebas skulle skatt betalas
dir foretagens ekonomiska verksamhet skedde och dir vinst uppkom
tack vare stora marknader, i stillet for att beskattas i hemviststaten
vilket sker idag. Projektet 6vergavs eftersom medlemsstaterna inte
lyckades komma 6verens pa politisk nivd, men sjosattes pa nytt igen
2017 till {6ljd av LuxLeaks-skandalen. Minga medlemsstater med
mindre marknader, sisom Sverige, har aktive motverkat projektet.
Detta eftersom det inte skulle gynna mindre ekonomiers skattebaser,
da (svenska) foretag huvudsakligen verkar pd andra st6rre markna-
der. Forskningsliget talar f6r att ccTB-projektets framging ir osiker
eftersom det inte l6ser de institutionella skillnaderna mellan £U-
medlemsstaterna. Sidana skillnader skulle istillet eventuellt skulle
kunna 16sas genom ett harmoniserat skattesystem.

Vem frémjas av Eu-skatterattens utveckling?

Genom statsstodsmalen och skatteflykesdirektivet har Eu:s medlems-
stater valt att skydda sina egna skattebaser genom att ge beskattnings-
foretride till killstaten. Det dr mycket troligt att medlemsstaterna
med stora marknader kommer att vinna pé reformen eftersom den
medfor en begrinsad skattekonkurrens. Forlorarna kommer istéllet
att vara de sma medlemsstaterna. Tidigare har dessa medlemsstater
med en begrinsad marknadsstorlek (t.ex. Nederlinderna) kunnat
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anvinda sig av just skattekonkurrens for att attrahera utlindska
investerare. Detta ir nu inte lingre moijligt.

En kritik som forekommer i kommentarer till reformen ror
uppskattningen av skattebaseroderingen, som ir omstridd. Forskare
pa omridet dr oeniga och ifragasitter till och med om skattebasero-
dering verkligen sker. Exempelvis i Sverige har bolagsskatten sinkts
frin 28 procent till 22 procent men bolagsskatteintikterna har i
stort sett varit oforindrade enligt Andersson (2016) bortsett frin
de variationer som uppstitt pd grund av konjunktursvingningar.
Skatteintikterna frin bolag ligger stabilt kring 3 procent av BNP.
Andra forskare, som Hansson, Olofsdotter och Thede (2018) kan visa
att svenska koncerner med grinsoverskridande aktiviteter betalar
mindre i skatt 4n de som endast verkar nationellt. Enligt den svenska
regeringens egen konsekvensanalys av skattebaserodering skulle
Sverige bli vinnare i hindelsen av en systemindring och inférlivandet
av BEPS. Analysen har dock aldrig offentliggjorts. Enligt Andersson
kan anledningen vara att Sverige sjilvt videagit dctgdrder {6r att ate-
rahera en del av den verksamhet som enligt BEPs-dtgirderna skulle
beskattas i ett annat land dir virdet skapas. I en av dtgirderna inom
BEPS-projektet férsdker oECD mita globala skattebaseroderingar
och uppskattar att det handlar om 4 till 10 procent av bolagsskat-
teintikterna som gér forlorade pa grund av skatteplaneringen, vilket
motsvarar 100 till 240 miljarder USD per ar. Enligt oECD ir de stors-
ta forlorarna Usa och utvecklingslinderna, medan industrilinderna
sisom EU-medlemsstaterna forlorar i mindre utstrickning eftersom
deras statsfinanser vilar pa indirekta skatter snarare in bolagsskatter.

Oavsett vad den ekonomiska forskningen kan visa, ir risken stor
att bolagsskatten som betalas i EU idag kommer att minska dnnu
mer om den flyttas till linder dir ”virdet” skapas i BEPs-projektets
termer. Att kriva bevis for mervirdet” av en investering innebir att
de transaktioner som enbart dr motiverade av att minska féretagets
skatteborda kvalificeras som aggressiv skatteplanering och likstills
med skatteflykt. Utan de skatteincitament som anvinds for att att-
rahera multinationella foretag kan sddana foretag istillet komma att
flytta sin personal och sina investeringar till stora marknader i stora
linder.
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Fragan uppstir huruvida moralisering av de problematiska effek-
terna av skattekonkurrensen kan minska skattebortfallen inom Eu.
Frin ett juridiskt perspektiv dr det ldtt att konstatera att skattepla-
nering numera presumerar missbruk. Detta antagande har lett till
lingtgiende korrigeringsitgirder och en radikal dndring i alloke-
ringsreglerna for skattebaser. Man gér si ldngt som att presumera
missbruk f6r varje fall av dubbel icke-beskattning som orsakas av
skillnader i skatteregler mellan olika stater. Resultatet av denna lag-
stiftning ir att stora koncerner, i huvudsak amerikanska jittar sisom
Apple och Starbucks, kan vilja att omlokalisera sin verksamhet till
sin hemmamarknad. Dirmed slipper de bevisa att de inte har miss-
brukat skillnader mellan skattesystemen. Detta skulle kunna leda till
en minskning av den grinsoverskridande handeln och kapitalfloden
och skulle kunna 4 som effekt att linder vidtar fler protektionistiska
dtgirder, med incitament att tillverka ”hemma” for att undvika att
gd miste om skattebaser som annars skulle beskattas i de andra
linderna. I f6rlingningen skulle detta kunna utgéra ett hot mot EU:s
inre marknad, och kanske dven ett hot mot EU sjilvt.

Att hitta ett alternativ till BEPsS med global acceptans forefaller
svart. BEPs-projektets framgang bygger pi ett frivilligt deltagande for
att forhindra fri skattekonkurrens, framvixten av skatteparadis och
skatteflyke, inklusive den typ av skatteincitament for multinationella
féretag som vissa (mindre) linder tillimpar. BEPs-projektet medfor
en viss harmonisering. Det bygger pd minimistandarder som OECD-
linderna tillsammans med bl.a. G2o-linderna har lovat att inforliva,
vilka delvis dven dterfinns i EU:s skatteflykesdirektiv. BEPs-projektet
har dirfér lyckats fa ett beundransvirt stort genomslag, sirskilt i
jaimforelse med de tidigare forsoken att koordinera skattebaser och
minimera institutionella skillnader i staternas skattesystem, sisom
OoECD:s uppférandekod.

Mason och Wattel ser dock BEPs-projektet som ett sdtt att komma
it de stora amerikanska bolagen inom den hogteknologiska sektorn.
Dessa kan undvika att betala skatt i UsA tack vare en amerikansk
skattelagstiftning som tilliter att utlindska dotterbolags vinster
undantas frin amerikansk beskattning forsavitt de inte tas hem. Det
verkar som de amerikanska storbolagen endast investerar utom-

177

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 177 2020-02-12 11:43



CECILE BROKELIND

lands (lis EU) om de far skatteincitament f6r att gora det, nigot
som BEPs-projektet syftar till att stoppa. Emellertid har Trump-
administrationen i UsA uttryckt oro kring BEPS-projektet eftersom
det kan resultera i en nedbrytning av den fria skattekonkurrensen
globalt, nigot som den republikanska skattepolitiken historiskt
sett har varit emot. Frin en skattepolitisk synvinkel riskerar BEPS-
projektet dirmed att férvirra det rdidande handelskriget mellan EU
och Usa, och mojliggora f6r EU:s medlemsstater att tillimpa protek-
tionistiska atgirder som avskricker féretag fran att investera i EU.

Digitalskatten, ett alternativ for Eu?

Niégra stater har redan ensidigt infort en ny typ av bolagsskatt som
forsoker knyta skatten till deras territorium utan att f6lja OECD:s
principer om skattehemvist och killbeskattning. Med andra ord
skiftar deras lagstiftning ritten att beskatta frin ursprungsland till
destinationsland. Storbritannien, Australien och Indien har infort
en destinationsbaserad skatt (Diverted Profit Tax) som fingar de skat-
tebaser som gar forlorade pi grund av digitaliseringen av affirsmo-
deller. Den franska och ungerska “klick/Starbucks/reklamskatten”
forsoker undvika problematiken genom att istillet inféra en kon-
sumtionsskatt. Digitalskatten som alternativ till bolagsskatten anses
16sa ett akut problem med ursprung i den amerikanska skatteritten.
Enligt doktrinen kan problemet orsakas av Usa:s toleranta lagstift-
ning i forhallande till skatteparadis och lig inkomstbeskattning
av utlindska inkomster. Kombinationen later féretag som Google
behélla vinster frin internetbaserad handel utomlands och dirmed
undga att bli beskattade for dessa.

I EU pigar parallellt en reform av den digitala ekonomin. Den
digitala ekonomin skapar virde genom en kombination av algorit-
mer, anvindardata, férsiljningsfunktioner och kunskap. Till exempel
bidrar en anvindare till virdeskapande genom att dela sina prefe-
renser, som att gilla en sida pa sociala medier. Dessa data anvinds
senare av foretagen for att tjina pengar pa riktade annonser. Enligt
kommissionen beskattas inte nédvindigtvis inkomsten i det land dir
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anvindaren ser annonsen, utan exempelvis i det land dir reklamal-
goritmerna har utvecklats. Det innebir att mervirdet som skapas av
anvindaren inte beaktas nir och dir bolaget beskattas, vilket orsakar
skattebaserodering. Genom en rad olika forslag vill EU infora tva nya
komponenter. For det forsta foreslir kommissionen en indring av
bolagsskattsystemen i EU genom att reformera reglerna si att vinster
registreras och beskattas dir foretagen har en betydande interaktion
med anvindarna via digitala kanaler. Det andra forslaget svarar pi
onskemal frin flera medlemsstater om inférandet av en interimskatt
som ticker de viktigaste digitala aktiviteterna som for nirvarande
inte ticks av nigon skatt i EU.

Precis som med BEPs-projektet rider det i doktrinen delade upp-
fattningar betriffande Eu-forslaget om digitaliseringen och skatt. De
som stiller sig positiva till reformen anser att foretagens tillging till
nya kunder genom internetplattformar ékar foretagens skatteférma-
ga vilket dirmed rittfiardigar beskattningen i killstaten. Som tidigare
forklarades dr kravet pa stadigvarande plats inte lingre tillricklig for
att foretaget ska anses ha ett fast driftstille i en stat. Genom att defi-
niera foretagets tillgéng till nya kunder genom internetplattformar
som virdeskapande, upprittas en link som rictfirdigar beskattning
i killstaten. Andra ifrigasitter istillet forekomsten av en link mel-
lan kunden och det virde som sedan beskattas. Exempelvis kan
knappast ett verktyg baserat pa artificiell intelligens, som beridknar
kundkretsen till en viss tjinst eller produkt med hjilp av algoritmer,
anses utgéra en dylik analys av ett substantiellt virdeskapande i
verksamheten, och dirmed inte heller vara nigot som rittfirdigar en
beskattning i killstaten.

Bolagsskatten baserar sig pi foretagets globala nettovinster, som
speglar dess skatteformaga, och inte den forsiljningspotential som en
internetbaserad marknad utgér, dvs. virdeskapandet. Virdeskapande
utgor bara en liten del av skatteférmégan. Att beskatta enbart
virdeskapandet ir inte forenligt med den nuvarande modellen av
bolagsskatt, eftersom den modellen forutsitter att skatten dras efter
att foretagets alla kostnader (risk, funktion och tillgdngar) har tagits
i beaktande. BEPs-projektet samt digitalskatten kan leda till att
bolagsskatten i sin nuvarande form forsvinner.
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EU-kommissionen kallar sin policy om digitalskatten ”en rittvis
beskattning” (Fair taxation) och rittfirdigar dirmed sin kompetens
att lagstifta inom omridet for direkta skatter med politiska skil.
Att BUu-medlemsstaterna behéver skydda nationalstatens vilfird
ir obestridligt, men detta behover forankras i lagen och lagen bor
sedan tillimpas baserat pd objektiva kriterier. Det finns anledning
att tro att reformen bygger pd subjektiva kriterier (rittvisa) som
inte 4r adekvata for att ratefirdiga de dcgirder som vidtagits. Att EU
bekriftar anvindningen av dessa kriterier kan tolkas som ett tecken
pd nationalstatens dterkomst d4 medlemsstaterna fatt sin vilja ige-
nom. Konsekvensen blir dock att foretagens tilltro till EU férsvagas.
Investerarna kan dirmed vilja att verka i andra delar av virlden som
har tydligare regler, vilket gor det littare for foretagen att nd mark-
naden och 6ka sin vinst.

Mot en gemensam skattepolitik som skyddar
(framjar) Eu:s inre marknad

Ovan har visats att utvecklingen inom EuU-skatteritten mot ett
okat skydd av suverinitet kan vara ett tecken pd att nationalismen
paverkar den politiska och ekonomiska utvecklingen inom EuU.
Med nationalism menas att man ser till sitt egna lands intressen
pd bekostnad av det mer globala perspektivet. BEPs-projektet och
skatteflyktsdirektivet tyder pa att medlemsstaterna riknar med att
internationella organisationer kommer att 16sa det problem med f6r-
lorade skattebaser som hotar den nationella vilfirdsstaten. Genom
det nya skatteflykesdirektivet och begrinsningen av skatteplanering,
verkar EU som en garant foér protektionistiska metoder avsedda
att skydda den nationella vilfirden. Medlemsstaternas nationalism
uttrycks genom deras vilja att stinga de nationella grinserna for att
sikra sina skattebaser i rittvisans namn, i stillet for att hilla dem
Oppna for fri konkurrens. Efter dratal av forsiktiga dtgirder inom
skatterdtten tycks plotsligt flera initiativ, som tidigare skulle varit
helt otinkbara, accepteras hos minga av medlemsstaterna med
hinvisning till att skydda skatterdttvisan. Att Eu:s medlemsstater
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numera ska beskatta den virdeokning som uppkommer pd deras
respektive territorium om andra stater inte gor det pd grund av
skatteflykr och missbruk framstir som kontroversiellt ur juridisk och
politisk synpunkt. Om detta ir avsikten bér medlemsstaterna istil-
let enas kring en gemensam skattepolitik som aterspeglar behovet
att skydda Eu:s inre marknad pa riktigt och inte enbart skydda den
egna finansieringen av vilfirdsstaten. Risken ér stor att populistiska
rorelser, som dr motstindare till globaliseringen och som vill skydda
den nationella skattesuveriniteten och den egna vilfirden, anser att
BEPs-projektet och EU:s forindrade skattepolitik ér i linje med deras
synsitt. I en tid dir populismens framging 6kar med Brexit, samti-
digt som EU stills infér utmaningar som migration och terrorism,
borde Eu-medlemsstaterna lita bli att moralisera och istillet enas
kring mojligheterna som en integrerad marknad med en gemen-
sam valuta erbjuder. Som Frans Vanistendael, grundaren till det
akademiska imnet EU-skatteritt, skriver i sin artikel "Democratic
Taxation: Necessity or Utopia for Euroland?” behéver Eu forst och
frimst kunna motsiga populistiska argument om att EU:s integre-
rade handelsomride symboliserar (skatte)suverinitetens forlust.

For att kunna bemota sidana argument, som pa sike syftar till
att underminera EU, behover forskningen noggrant analysera varfor
nollbeskattning sker i integrerade rittsomrdden, sdsom i EU, och
vilka foretag eller EU-medlemsstater som vinner pa det. Det ricker
sannolikt inte att dberopa etik och moral {6r att ticka luckorna som
bristen pa koordinering av skatteritten medger. Aven om medlems-
staterna redan har enats kring ett direktiv for att motverka aggressiv
skatteplanering sa kvarstdr grundproblemet, nimligen skattekonkur-
rens mellan linder. Skattesuveriniteten hindrar de framsteg som
behovs for att motverka de skattebortfall som drabbar alla. Att tinka
konstruktivt och anta en gemensam skattebas foér grinséverskri-
dande transaktioner tycks var den mest gynnsamma vigen framat.
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Kallor och litteratur

For den som vill ldsa vidare om internationell skattepolitik rekom-
menderar jag Krister Anderssons artikel ”Vad ir BEPs och vad
innebir det {6r Sverige?” (Skattenytt 2016, s. 639-654). En annan
underhéllande och littldst analys om den svira situationen mellan
Usa och EU dterfinns i Torsten Fensbys artikel ”’Kommer BEPS-pro-
jektet overleva Trump-administrationen?” (Skattenytt 2017 s.187-
201). En kortfattad beskrivning av BEPs-projektet publicerades av
Jérome Monsénégo under titeln ”Utfallet av BEPS-projektet, (Svensk
Skartetidning, nr 10 2015, s. 827-845). Se ocksa Frans Vanistendaels
artikel "Democratic Taxation: Necessity or Utopia fér Euroland?”
(Intertax, (2018) vol. 46, nr 4. s. 342-351).

For en teoretisk analys om skatterittvisa, se David G. Duff,
”Tax Fairness and the Tax Mix” (Foundation for Law, Justice and
Society, 2008). Tillgiinglig via: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfmrabstract_id=1457983https://ssrn.com/abstract=1457983. Se dven
Asa Gunnarsson doktorsavhandling Skatterittvisa publicerade 1995,
(Uppsala, Iustus forlag). Axel Hilling och Daniel T. Ostas fordjupar
etiska synsdtt pd kravet att betala skatt i sin bok om Corporate
Taxation and Social Responsibility frin 2017 (Stockholm, Wolters
Kluwer). Reuven Avi-Yonahs artikel ”Three steps forward, one step
back? Reflections on ”Starbucks taxes” and the destination-based
corporate tax” (Nordic Tax Journal 2016, 2, s.69-76) ir tillginglig
i open access och beskriver oversiktligt behovet av skattereformer
pga. digitaliseringen. Se ocksd Hans J.L.M Gribnau och Ave-Geidi
Jallai, ”Good Tax Governance: A Matter of Moral Responsibility
and Transparency” (Nordic Journal 2017, 1;) tillginglig via 10.1515/
ntaxj-2017-0005.

En analys av ekonomisk forskning kring Eu:s uppférandekod frin
1997 och skattekonkurrensen i EU publicerades i Europaperspektiv
EU, skatterna och vélfarden, Gustavsson, Oxelheim och Wahl, red.
Santérus forlag (2004) av Asa Hansson och Karin Olofsdotter. Nya-
re data och analyser dterfinns i kommissionens rapport ”Taxation
trends” som publicerades senast 2018. Artikeln forfattade av Hans-
son och Olofsdotter och Thede som hinvisas till i kapitlet dter-
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finns i World Economy (2018) 2, s. 393-413 under rubriken “Do
Swedish Multinationals Pay Less In Taxes than Domestic Firms?”.
Skattekonkurrens betydelse for skattepolitik studeras noggrant
i Andersson, Eberhartinger och Oxelheim, National tax Policy in
Europe — to be or not to be, 2010 (Springer Verlag). Kapitlet refererar
till internationella skattepolitikens Richard Musgrave och Peggy
Musgrave med boken Public Finance in Theory and Practice, (McGraw
Hill Higher Education, 1989 (1:a utgiva 1973)). D. Smit diskuterar
skatteflyktsdirektivet i sitt bokkapitel “The Anti-Tax-Avoidance
Directive” i Wattel-Terras bok European Taxation frin 2018. (Wolters
Kluwer, 7:¢ upplagan).

Angiende de pigiende statsstodsmélen har forskningen publi-
cerat manga skrivelser pa engelska. Se exempelvis Peter J. Wattels
”Stateless Income, State Aid and the (Which?) Arm’s Length Principle”
2016 (Intertax, vol 44, s. 791-801). For en amerikansk syn pd pro-
blemet, se Ruth Mason ”The Tax Subsidy War” 2018 (SSRN). Stats-
stoddsmalet om Apple rapporteras kortfattat av kommissionen sjilv
hir: heep://europa.cu/rapid/press-release_1p-16-2923_sv.htm

Min forskning om EU:s skatterittens reform av skatteplaneringen
dterfinns i ”Anti-Directive Shopping on Outbound Dividends in the
Light of the Pending Decision in Holcim France (C-6/16),” (Euro-
pean Taxation, 2016, 's.395-399. (editor’s review)), samt i "Interactive
law building and EU tax law” i D. Weber (red) U Law and the Building
of Supranational Tax Law: EU BEPS and State Aid, 1BFD, s. 1-16.

For att ldsa vidare om statsvetenskapliga teorier om historiska
framstillningar av EU:s roll som lagstiftare, se exempelvis Nicolas
Jabko, ”The Janus-Faced European Union” i Playing the Market: A
Political Strategy for Uniting Europe, 2006 (Cornell, Cornell University
Press, s. 179-187).
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Euron och nationalstaten som
aldrig forsvann
- behover Europa fler valutor?

av Fredrik N G Andersson

Ar 2019 ir det tjugo ar sedan elva linder 6vergav sina nationella
valutor och inforde den gemensamma valutan euron. Sedan dess har
euroomridet expanderat till att inkludera nitton linder. P4 manga
sitt har valutasamarbetet varit framgingsrikt. Inflationen har varit
lig och Europa har undvikit de dterkommande valutakriser som
priglade 1970- och 198o-talen. Anda sedan starten har det dock
funnits ekonomiska och politiska spinningar inom valutaunionen.
Dessa har med tiden 6kat och under 2010-talet har euroomradet
gatt frin kris till kris. Vid flertalet tillfillen har eurons existens
varit hotad. Trots dterkommande kriser har eurolinderna haft svart
att samla sig kring ett gemensamt program for att stirka euron.
Linderna har manga ginger agerat efter sitt nationella intresse istal-
let f6r efter det gemensamma intresset. P4 sikt utgor detta ett hot
mot eurons fortlevnad.

Eurons problem ir inte nationalstatens dterkomst utan att natio-
nalstaten aldrig férsvann. For att vinsterna med en gemensam valuta
skall 6verstiga kostnaderna miste medlemslinderna harmonisera
lagar, regler, vilfirds- och skattesystem si att varor, tjinster, arbets-
kraft och kapital kan flyta lika fritt mellan linderna som inom
linderna. Valutaunionen méaste med andra ord kompletteras med en
ekonomisk union och en politisk union. I Europa har nationalstaten
i slutet av 2010-talet fortsatt stort inflytande 6ver den ekonomiska
politiken och linderna har inte vuxit samman pa det sitt de borde for
att vinsterna med euron tydligt skall 6verstiga kostnaderna.

Att en valutaunion som inte kompletteras av en ekonomisk och en
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politisk union ir forenad med stora risker var kint redan innan euron
infordes. Enligt en av arkitekterna bakom euron, Tysklands tidigare
forbundskansler Helmut Kohl, var tanken pa en valutaunion utan
en ekonomisk union “absurd”. Nationalstaterna var dock inte redo
att 6verge makten 6ver den ekonomiska politiken och den politiska
unionen har forblivit relativt svag.

Den internationella finanskrisen 2007/09 blottade svagheterna
i konstruktionen av den europeiska valutaunionen. Sedan dess har
flera reformforslag presenterats for act dtgarda svagheterna. Eu-kom-
missionens reformprogram ir ett av de mest konkreta och kanske det
viktigast eftersom det ligger till grund f6r flera pigdende reformer av
euroomrédet. I korthet gir det ut pa att skapa, eller vidareutveckla,
tre unioner for budget, finans och ekonomiska frigor. Genom 6kad
harmonisering skall det gemensamma intresset ges en storre roll i
det nationella beslutsfattandet. Steg har tagits lings denna vig, men
det har gict trégt. Nationalstaten ér fortsate stark och de enskilda
medlemslindernas intressen gér isir.

Behovet av 6kad integration stills mot nationalstaternas motvilja
att slippa ifrén sig makten. Denna konflikt ger upphov till ett antal
frigor som utgor grunden for detta kapitel. For det forsta, kommer
de europeiska linderna nigonsin vara villiga att bygga klart de
ekonomiska och politiska unionerna? Ar Eu-kommissionens reform-
forslag tillrickliga for att 16sa eurons problem? Ar det kanske bittre
om euron splittras i tva eller flera valutor si att nationalstaterna kan
behalla ett stort inflytande 6ver den ekonomiska politiken?

Min analys, baserad pd min egen och andras forskning, visar att
ménga av de ekonomiska problem euroomridet brottas med har
uppkommit pga. starka nationalstater som fért sin egen politik. Alla
eurolinder, inte enbart de ekonomiskt svagare sydeuropeiska linder-
na, bir ett ansvar for den uppkomna situationen. For att stirka euron
méste alla linder hjilpas &t att dterstilla den ekonomiska balansen
i euroomradet. Direfter miste euroomradet utvecklas i en tydlig
riktning mot en federalstat. EU-kommissionen reformférslag dstad-
kommer inte detta. Reformerna ir bakétblickande och inriktade pa
att férhindra en framtida finans- och skuldkris likt den som uppstod
2008. Framitblickande och visionira forslag ir det ont om. Bristerna

186

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 186 2020-02-12 11:43



EURON OCH NATIONALSTATEN SOM ...

i kommissionens forslag dr licea ate forstd. Nationalstaternas ovilja
att ge upp tillrickligt mycket av makten till en federal myndighet
har djupa rétter och handlar ytterst om viljan att féra en politik som
avviker frin den europeiska. Lindernas ekonomier har vixt fram ur
delvis olika historiska, sociala och ekonomiska kontexter vilket gor
att en och samma modell inte passar alla linder. Dirfor behovs det
fler valutor i Europa si att linderna ges storre utrymme ate fora en
sjilvstindig politik. Min slutsats ir siledes att eftersom eurolinderna
inte dr beredda att ga hela vigen mot en federal stat for att sikerstilla
eurons framtid ir det bittre om euron splittras. Om inte i nitton
nationella valutor s dtminstone i tva eller tre olika valutor. Fler
valutor skulle inte 16sa alla ekonomiska problem, men dterkomsten
av vixelkurser ger Europa en sikerhetsventil som littar pd det
destruktiva ekonomiska och sociala tryck som byggts upp inom
valutaunionen. Mindre euro kan betyda mer Europa i framtiden pi
andra viktiga omrdden. Eurons instabilitet hotar pd ling sikt hela
Europasamarbetet.

Resten av kapitlet har foljande disposition. Forst diskuterar jag
vilka férutsiteningar som krivs for att en gemensam valuta skall bli
framgangsrik. Direfter beskriver jag utvecklingen i euroomradet
sedan euron infordes 1999. Jag visar pd hur nationalstaten paverkat
utvecklingen och gett upphov till stora ekonomiska obalanser som
ger avtryck i politiken och skapar konflikter mellan eurolinder.
Sedan foljer en diskussion om EU-kommissionens reformprogram.
Vad programmet innehaller och om det ir tillrickligt for att losa
eurokrisen. Slutsatsen ir att férslagen ir logiska och realistiskt, men
tyvirr otillrickliga. Det vicker frigan om Europa hade tjinat pa att
ha fler valutor vilket diskuteras i det efterféljande avsnittet. I det
sista avsnittet argumenterar jag for att det ir dags att forbereda en
vinskaplig skilsmissa dir ett eller ett par linder tillits limna euro-
omradet under si vinskapliga forhillanden som méjligt.
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Varfér en gemensam valuta?

En gemensam valuta har bide for- och nackdelar. Bland férdelarna
finns 6kad handel och integration éver nationsgrinserna. Utan moj-
lighet till att devalvera kan en valutaunion bidra till att linderna
for en mer ansvarsfull ekonomisk politik. Lander som lidit av hog
inflation och &terkommande devalveringar kan fi en stabil valuta
som behaller sitt virde 6ver tiden. Pi ling sikt dr det positivt for
den ekonomiska utvecklingen. Bland nackdelarna finns att linderna
forlorar vixelkursen som en ekonomisk regulator. All anpassning
till ekonomiska chocker méste ske genom flexibla l6ner och priser.
Linderna méste dven vara villiga att ge upp sin sjilvstindighet 6ver
den ekonomiska politiken och lita det gemensamma intresset, och
inte det nationella intresset, diktera politikens inriktning. Ett land
som gir sin egen vig i ekonomiska frigor kan skapa stor skada bade
for sig sjilvt och for andra.

Vinsterna av en gemensam valuta ir inte alltid storre dn kost-
naderna. Att skapa en valutaunion idr dirfér inget mal i sig sjilvt.
Vinsterna i en bredare bemirkelse maste helt enkelt overstiga
kostnaderna. For att avgora huruvida ett land skall gd med i en valuta
union har forskare tagit fram ett antal kriterier som méste vara upp-
fyllda. Den kanadensiske nobelpristagaren Robert Mundell var den
forste att siatta upp sidana kriterier. Dessa har sedan utvecklats 6ver
tid. I korthet finns det fem viktiga kriterier:

« Hog grad av arbetskrafts- och kapitalmobilitet inom valuta-
omréidet. Mobiliteten ir viktig for att utjamna ekonomiska
skillnader mellan olika delar av valutaunionen.

o Pris- och loneflexibilitet s att linderna kan anpassa sig till
nya ekonomiska situationer och bibehilla sin konkurrens-
kraft. Pris- och loneflexibilitet dr speciellt viktigt om arbets-
kraftsmobiliteten ir lag.

« Harmonisering av konjunkturcykeln s att en gemensam kon-
junkturpolitik (penningpolitik) passar alla delar av unionen.
Ett land far inte ha ligkonjunktur samtidigt som ett annat
land har hégkonjunktur.
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+ Budgetunion (fiskalunion) dir ekonomiskt framgangsrika
delar av unionen hjilper linder som hamnat pa efterkilken.

« Gemensam syn pd hur den ekonomiska politiken ska bedri-
vas. Den ekonomiska politiken méste harmoniseras i en
valutaunion vilket kriver en samsyn kring hur skatte- och
vilfirdssystems skall se ut och hur arbets- och kapitalmarkna-
der skall regleras.

Kriterierna stéller alltsd krav bade p& de enskilda linderna och pa
unionen som helhet. Medlemslinderna maste vara flexibla och
anpassningsbara till nya forhallanden. Unionen maste tillita varor,
tjanster, kapital och arbetskraft floda fritt utan hinder 6ver lands-
grinserna si att ckonomiska skillnader inom unionen jimnas ut.
Ritten till fri rorlighet ricker inte. Nationell lagstiftning som stiller
upp indirekta hinder fér rérligheten méste reformeras. Det kriver i
sin tur att linderna har en gemensam syn pa hur lagar och regler ska
utformas.

En valutaunion forutsitter med andra ord att det finns en ekono-
misk union och en politisk union utéver valutaunionen. Om nagon
av dessa saknas eller ir svaga ir riskerna med en gemensam valuta
stor. Saknas den politiska viljan till ett djupare samarbete utover
penningpolitiska frigor ir det bittre om linderna behéller sina
nationella valutor. Vixelkursen utgor dd en regulator som atminsto-
ne delvis kompenserar for skillnader i den ekonomiska utvecklingen
och den férda ekonomiska politiken.

Den europeiska valutaunionen

Euron ir det tredje steget i den ekonomiska- och monetira unionen
(EMU). Under steg ett och tva avskaffades kapitalregleringarna och
en oberoende centralbank bildades. EMU ir i sin tur en del av ett
storre europeiskt integrationsprojekt dir dven den inre marknaden
ingdr. Makten 6ver den ekonomiska politiken dr delad mellan den
Europeiska centralbanken (ECB) som ansvarar fér den gemensamma
penningpolitiken och medlemslinderna som har stort inflytande
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over finans-, skatte-, vilfirds- och strukturpolitik, dven om vissa
gemensamma regler sitter grinser for vad nationalstaterna fir lov
att gora. Penningpolitiken anpassas efter euroomridets samlade eko-
nomi utan hinsyn till enskilda linders enskilda situation. Indirekt
far dock stora ekonomier ett storre inflytande 6ver penningpolitiken
eftersom de utgdr en storre andel av euroomridets. Den tyska eko-
nomin fir dirmed storre inverkan pa ECB:s penningpolitiska beslut
in vad t.ex. Estlands far. Det betyder att smd ekonomier maste vara
mer flexibla och anpassningsbara in stora ekonomier.

EMU bestdr férutom av valutaunionen iven av en ekonomisk
union genom den inre marknaden som garanterar fri rorlighet av
varor, tjinster, kapital och arbetskraft. Den ekonomiska unionen
ir mindre utvecklad 4n valutaunionen och rérligheten begrinsas av
nationella skillnader i skatteregler, lagar och vilfirdssystem. Den
politiska unionen ir ocksa relativt svag. Okad harmoniseringen av
den ekonomiska politiken har skett sedan 2010 di de europeiska
planeringsterminerna infordes. Mélet med terminerna ir att fora in
det gemensamma intresset i det nationella beslutsfattandet. En risk
med ett stort nationellt inflytande 6ver den ekonomiska politiken
ir att ett land kan bedriva en politik som pa lang sikt leder till stora
obalanser som hotar eurons stabilitet. Tvd 6vervakningsmekanismer
har dirfor tagits fram. Tillvixe- och stabilitetspakten sdtter grinser
for finanspolitiken. Budgetunderskottet for hogst uppgéd dll tre
procent i férhallande till BNP. Enbart vid stérre kriser tillits storre
budgetunderskott temporirt. Statsskulden fir som hogst uppga till
sextio procent i forhdllande till BNP. Linder som bryter mot reglerna
kan bestraffas ekonomiskt. Paktens inflytande 6ver finanspolitiken
har visat sig vara svagt. Bide Belgien och Italien tillits infora
euron trots for hoga statsskulder. Frankrike och Tyskland brot mot
underskottsreglerna i bérjan av 2000-talet men slapp ekonomiska
sanktioner. For att stirka paktens inflytande 6ver finanspolitiken
har den reformerats vid flertalet tillfillen. Huruvida den reformerade
pakten kommer att bidra till hallbara statsfinanser i framtiden ir
dock osikert.

Den andra mekanismen 6vervakar den makroekonomiska utveck-
lingen efter ett antal indikatorer kring konkurrenskraft, arbets-
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marknad och finansiell stabilitet. Dessa indikatorer introducerades
i borjan av 2010-talet efter den internationella finanskrisen. Om
obalanser byggs upp inom ett land kan kommissionen ge rekommen-
dationer for hur landet kan minska sina obalanser.

Jimfért med kriterierna om ett optimalt valutaomride lever
euroomradet inte upp till alla kriterier. Outvecklade ekonomiska och
politiska unioner ir den frimsta svagheten. Detta har gett avtryck
i den ekonomiska utvecklingen dir stora ekonomiska och sociala
obalanser har byggts upp 6ver tiden. Nir euron infordes 1999 trodde
mainga att linderna skulle vixa samman och ekonomiska skillna-
der skulle suddas ut. Sedan andra virldskriget hade fattiga linder
vuxit snabbare dn rika linder och inkomstgapet mellan dem hade
reducerats. Med en gemensam valuta skulle processen gi fortare. S&
blev det inte vilket Tabell 1 visar. Ovre delen av tabellen illustrerar
genomsnittsinkomsten (BNP/capita) for tre representativa nordeuro-
peiska eurolinder och tre representativa sydeuropeiska eurolinder.
Tabellen visar dven inkomsten for Sverige, ett EU-land med en natio-
nell valuta, och UsA som en jimforelse. Siffrorna anger inkomsten i
fasta priser (2010 4rs nivd), i tusentals amerikanska dollar (UsD) och
ir kopkraftsjusterade. Aret fore euron infordes, 1998, hade Grekland
en genomsnittsinkomst som motsvarade 69 procent av den tyska
nivan. Inkomsten i Italien och Tyskland l3g p& nistan samma niva. I
Nederlinderna var inkomsten 15 procent hogre. Under eurons forsta
ar fram till 2008 blev inkomstskillnaderna generellt mindre. Direfter
har de okat igen. I Italien och Grekland har inkomsterna fallit och
var 2017 ir tillbaka pd 1998 ars niva. I Tyskland och Nederlinderna
hade inkomsterna stigit med drygt tjugo procent mellan 1998 och
2017.

Varfér har de ekonomiska skillnaderna okat under eurons livs-
tid? Fyra viktiga pusselbitar hjilper oss att forstd utvecklingen: i)
Sydeuropa och Irland drabbades av en asymmetrisk “euro-boom” i
samband med 6vergingen till euro, ii) Tyskland genomforde en natio-
nell interndevalvering under 2000-talets forsta &r, iii) Sydeuropas
ekonomier har inte hingt med i den tekniska omstillning som pagatt
sedan 198o-talet, och iv) bristfillig krishanteringen under finans-
och eurokrisen.
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TABELL 1. EKONOMISK UTVECKLING | EUROOMR,&DET, SVERIGE OCH
USA 1998, 2008 OCH 2017

Nordeuropa Sydeuropa orE\l:g(c)i_et USA
Tys. | Ned. | Fra. | Sve. | lta. | Spa. | Gre.

BNP/capita (i tusen UsD)
1998 | 34,3 | 394 | 320 | 32,7 | 33,6 27,0 | 23,5 31,4 42,2
2008 | 40,5 | 46,1 36,7 | 42,2 | 36,5 33,6 | 31,3 37,1 49,3
2017 | 43,9 | 47,4 | 37,6 | 45,5 | 341 33,7 | 23,7 38,3 53,1

Arbetsléshet (procent)
1998 | 9,4 4,2 10,3 | 8,2 11,3 164 | 12,0 -- 4,5
2008 | 7,4 3,7 7,4 6,2 6,7 11,3 |78 7,6 5,8
2017 | 3,8 4,9 9,4 6,7 11,2 17,2 | 21,5 9,1 4,4

Statsskuld (procent av BNP)

1998 | 59,4 | 58,4 | 61,3 | 66,8 | 110,8 | 62,5 | 98,9 71,9 63,3
2008 | 652 | 54,7 | 68,8 | 37,8 | 1024 | 39,5 | 109.4 | 68,7 67,7
2017 | 64,1 | 56,7 97,0 | 40,6 | 131,8 | 98,3 | 178,6 | 86,7 105,4
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Ké&lla: oECD stat, Eurostat

Not: BNP/capita &r i fasta priser (2010 ars niva) samt kdpkraftsjusterad.

Den forsta pusselbiten ir ”euro-boomen” som Irland och flera sydeuro-
peiska linder upplevde efter att de 6vergett sina nationella valutor.
Fortroendet for lindernas ekonomiska politik okade och rintorna
sjonk med mellan tvd och fyra procentenheter pa bara nagra fa ar i
slutet av 1990-talet. Nordeuropa som redan &tnjot ett hogt fortro-
ende fore euron sig ingen forindring i rintenivin. Tillgdngen till
?billiga” krediter gav upphov till en boom i Sydeuropa. Boomen
var extra kraftig i Spanien och pé Irland dir krediterna flodade in
pa fastighetsmarknaden. Som framgéir av mitten av Tabell 1 foll
arbetslosheten med upp mot fem procentenheter i de sydeuropeiska
linderna under boomen fram till 2008. I de nordeuropeiska linderna
var fallet cirka tva procentenheter.

?Euro-boomen” var asymmetrisk. Den paverkade Sydeuropa och
Irland, men inte norra Europa. Linder som Frankrike och Tyskland
led istillet av en utdragen lagkonjunktur under 4ren 2001-2004. Ena
halvan av euroomradet hade alltsd hogkonjunktur medan i andra
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halvan ridde lagkonjunktur. Penningpolitiken blev for stram for
norra Europa och for expansiv fér sodra Europa. Penningpolitiken
var destabiliserande istillet f6r stabiliserande. Euroomradet brot
mot ett av de viktiga kriterierna for ett optimalt valutaomride; en
harmoniserad konjunkturcykel.

Penningpolitiken kunde inte svara pd boomen i sodra Europa.
Ansvaret for stabiliseringspolitiken flyttades darfor frén £cB till den
nationella finanspolitiken. Spanien och Irland skulle stramat at stats-
finanserna for att motverka ”euro-boomen”. Nedre delen av Tabell
1 visar statsskuldskvoten. Den f6ll med 6ver trettio procentenheter
i Spanien och pi Irland. Finanspolitiken var alltsd relativt stram.
Aven i Italien foll statsskuldskvoten med cirka tio procentenheter.
Frankrike och Tyskland som befann sig i ligkonjunktur sig sina
skuldkvoter 6ka.

Finanspolitiken i Irland, Italien och Spanien var alltsd relativt
stram men inte tillrickligt stram for att motverka “euro-boomen”.
Om det politiskt varit mojligt att féra en dnnu stramare finanspolitik
ir tveksamt. Historien har visat att det dr svart for finanspolitiken
att pd egen hand motverka en kreditboom. Den behover hjilp av
penningpolitiken. Nationalstaterna var inte férmogna att hantera
konsekvenserna av en gemensam valuta. Hogkonjunkturen tillits
spara ut. Nir finanskrisen brot ut 200%7/08 blev krisen extra djup och
utdragen i dessa linder.

Den andra pusselbiten, som ofta gloms bort i debatten, men som
skapat stora obalanser inom euroomridet, ir Tysklands interndeval-
vering under det tidiga 2000-talet. Hg arbetsldshet och lag tillvixt
hade utgjort ett dterkommande problem fér Tyskland sedan dterfor-
eningen 1990. Tyskland pekades ut som Europas ”sjuke man”, vilket
var nigot missvisande eftersom dven de sydeuropeiska linderna led
av hog arbetsldshet.

For att motverka den hoga tyska arbetslosheten bestimde sig den
tyska regeringen och arbetsmarknadens parter for att genomfora en
s.k. interndevalvering. Genom arbetsmarknadsreformer och liga
loneokningar skulle kostnadsliget sdnkas och tysk industri dterfar sin
konkurrenskraft. Dirigenom skulle tillvixten 6ka och arbetslosheten
minska. Politiken var nationell och inte koordinerad med ovriga
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linder i euroomradet. Mélet var att stirka den tyska ekonomin inte
den europeiska ekonomin. Ligre relativa produktionskostnader for
tyska foretag fick 6nskat resultat, den tyska ekonomin accelererade.
Det skedde dock pi bekostnad av évriga eurolinder.

De ckonomiska konsekvenserna av den tyska interndevalveringen
illustreras i Tabell 2 som visar samma linder som i Tabell 1.
Kostnadsutvecklingen beror pa tva faktorer: hur snabbt de nomi-
nella l6nerna stiger samt produktivitetstillvixten. Kostnaderna sti-
ger om l6nerna stiger snabbare in produktivitetstillvixten. Med
ett inflationsmal pa tvd procent bor l6nerna stiga med tva procent
plus produktivitetstillvixten. Stiger 16nerna snabbare blir inflatio-
nen i eckonomin hogre och stiger de lingsammare blir inflationen
ligre. Under eurons forsta tid fram till finanskrisen 2008 steg de
tyska nominella I6nerna i genomsnitt med 1,2 procent per Ar.
Produktivitetstillvixten var 0,9 procent per &r varpa kostnadstrycket
i genomsnitt var 0,3 procent per ar. Den tyska kostnadsutvecklingen
lig alltsd lingt under EcB:s inflationsmal pa tvd procent. Ett lagt
kostnadstryck i Tyskland piverkade penningpolitiken som blev mer
expansiv. Ligre rintor forstirkte “euro-boomen” i sédra Europa. I
ovriga nordeuropeiska eurolinder steg kostnadstrycket med tvé pro-
cent i genomsnitt per 4r i linje med EcB:s inflationsmal. I Sydeuropa
lag kostnadsokningarna for hogt pd mellan tre och fyra procent per
ir i genomsnitt mellan 1999 och 2008. ”Euro-boomen” och ligre
arbetsloshet bidrog till det hoga inflationstrycket i dessa linder.

Alla linder i euroomridet har forlorat pa den tyska internde-
valveringen, i norr si vil som i soder. Forlusten var som storst for
Sydeuropa dir kostnadsliget steg med mellan 28 och 36 procent jim-
fért med Tyskland pa tio &r fram till finanskrisen 2008. Den relativt
starka tyska ekonomin efter mitten av 2000-talet beror till stor del
pa reducerade produktionskostnader jimfért med 6vriga eurolinder.
Tack vare interndevalveringen dr Tyskland ett av de linder som
vuxit snabbast och sett arbetslosheten falla jimfort med 2008. For
Sverige som EU medlem med en egen valuta blev konsekvenserna av
den tyska interndevalveringen mindre. I svenska kronor steg l6ne-
kostnaderna med knappt tva procent per ar i linje med det svenska
inflationsmélet. I euro riknat holl kostnadsokningarna jimna steg
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TABELL 2. KOSTNADSUTVECKLINGEN | EUROOMRADET 1999-2017.
GENOMSNITTLIG ARLIG PROCENTUELL FORANDRING.

Nordeuropa Sydeuropa
Tys. | Ned. | Sve. | Fra. Ita. | Spa. | Gre.
(1) Nominella I6ner i EUR
1999-08 | 1,2 3,1 2,7 3,0 2,9 3,8 54

2011-17 | 2,7 1,4 2,3 1,4 0,6 0,5 -3,1
2) Produktivitet

1999-08 | 0,9 1,2 1,9 1,0 0,0 0,1 2,3

2011-17 | 0,7 0,8 0,8 0,6 -0,3 0,9 -0,9

Kostnadsutveckling i EUR = (1)-(2)
1999-08 0,3 1,9 0,8 2,0 2,9 3,6 3,1

2011-17 | 1,9 0,5 1,5 0,8 0,9 -0,4 -2,2
Kostnadslége jamfért med Tyskland (1998=1)

1998 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000 | 1,000

2008 1,000 | 1,177 | 1,043 | 1,185 | 1,289 | 1,389 | 1,361

2017 1,000 | 1,065 | 0,981 1,097 | 1,189 | 1,082 | 1,250

Noter: A. arbetsproduktivitet &r matt som férandringen i BNP per sysselsatt.

B. &ren 2009 och 2010 har exkluderats fran tabellen pga. den internationella
finanskrisen som snedvrider siffrorna. C. svensk |6netillvéxt ar korrigerad for for-
andringar i vaxelkursen. svenska I6nedkningar i kronor var 1999-2008 3,6 procent
och 2011-2017 2,5 procent.

med Tyskland. Vixelkursen kompenserade fér den tyska internde-
valveringen si att svenska foretag inte foérlorade i konkurrenskraft.

I en valutaunion miste alla linder bedriva samma ekonomiska
politik. Annars kan stora obalanser uppstd. Det fanns inga formella
hinder som stoppade Tyskland frin att genomfora en interndevalve-
ring. Det tyska intresset gick hir ut 6ver det europeiska intresset och
ménga av de ekonomiska vinsterna Tyskland har upplevt av deval-
veringen har varit pd bekostnad av inte minst linderna i Sydeuropa.
Minga av de politiska konflikter i euroomridet som blossat upp
under 2010-talet skall ses i ljuset at konsekvenserna av den tyska
interndevalveringen.

Den tredje pusselbiten ir ekonomisk stagnation. Langsiktig tillvixt
ir ingen garanti for nigon eckonomi. Linder som en gang i tiden var
de mest utvecklade i virlden har fallit tillbaka medan andra linder
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har tagit deras plats i toppen. Forutsittningen for varaktig tillvixt dr
ett konstant omstillningstryck. Genom nya teknologier, produkter
och branscher omvandlas och vixer ekonomin. Sedan 1980o-talet har
kommunikationsteknologier (IKT) spelat en viktig roll som ekono-
misk motor for tillvixten. Linder som investerat stort i IKT och IKT
relaterade varor och tjanster har upplevt hoégst produktivitets- och
inkomsttillvixten.

Mitten av Tabell 2 illustrerar den genomsnittliga tillvixten i
produktivitet sedan 1999. Monstret tabellen visar foljer det monster
som utkristalliserat sig redan under 1980-let d4 1K T tog fart pé allvar.
Nordeuropa, frimst Skandinavien och Storbritannien har investerat
stort i IKT och sett en snabb produktivitets- och inkomsttillvixt.
Franska och tyska investeringar i 1RT har diremot varit méttliga
och tillvixten likas. De sydeuropeiska investeringarna har varit smé
och tillvixten avstannande. I Italien har tillvixten i genomsnitt
t.o.m. varit negativ. Hela fallet i tillvixten kan inte tillskrivas 1KT,
men det ir en avgorande faktor. ”Euro-boomen” maskerade de
fallande tillvixtrenderna under 2000-talets borjan. Sedan 2008 har
Sydeuropa haft svar att dterhimta sig fran krisen eftersom lindernas
tillvixtpotential 4r relative lag.

Trenden med avtagande produktivitetstillvixt dr inte den gemen-
samma valutans fel. Inte heller penningpolitiken har nigon storre
inverkan pi detta. Ekonomisk stagnation i en del av valutaunionen
och tillvixt i en annan péverkar diremot eurons lingsiktiga stabi-
litet. For att euron ska fungera miste det finnas utjimningsmeka-
nismer inom unionen. Arbetskraft maste kunna flytta fran linder i
stagnation till linder i tillvixt. Starkare ekonomier miste stotta de
svagare ekonomierna. Utan denna typ av utjimningsmekanismer
byggs det upp sociala spinningar i unionen. Missnojet vixer i linder
som stagnerat vilket avspeglas i politiken dir det skapas en grogrund
for populism och nationalism vilket i forlingningen forsvarar samar-
betet inom den Europeiska unionen.

Den fjdrde och sista pusselbiten ir den internationella finanskrisen
2008. Krisen drabbade alla linder. Hur kraftfull krisen blev skiljer
sig dock 4t. De linder som upplevt en kredit- och fastighetsboom
under det tidiga 2000-talet fick den virsta krisen. P4 kort sikt stabili-

196

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 196 2020-02-12 11:43



EURON OCH NATIONALSTATEN SOM ...

serade ECB situationen genom krediter till bankerna. Huvudansvaret
fér den finansiella stabiliteten 1dg hos medlemslinderna varpa det
var ett nationellt ansvar att pd ling sikt garantera den nationella
banksektorns stabilitet. For Irland och Spanien blev detta kostsamt.
Stora statsfinansiella stod till bankerna var nodvindiga. P4 Irland
uppgick detta stod till motsvarande drygt fyrtio procent av BNP. En
kraftig ligkonjunktur med fallande skatteintikter samt stora stod till
krisande banker drev Irland till ruinens brant och de fick be EU om
ekonomiskt stdd. Spanien undvek statsbankrutt, men fick genomféra
stora nedskirningar i de offentliga utgifterna vilket férdjupade ned-
gingen i ekonomin.

Fore finanskrisen hade Grekland fort en oansvarig finanspolitik
med relativt stora budgetunderskott trots en vixande ekonomi. Som
framgar av Tabell 1 vixte statsskulden i relation till BNP med drygt
tio procentenheter mellan 1998 och 2008. Under finanskrisen blot-
tades svagheterna i de Grekiska statsfinanserna och landet drabbades
av en skuldkris. Varken Irland, Italien och Spanien hade misskott
sina statsfinanser dren fore krisen. Statsskuldskvoten hade fallit.
For Irland och Spanien uppstod de statsfinansiella problem pga.
det st6d linderna tvingades ge till sina banker. I Italien uppstod
den statsfinansiella krisen di marknaden forlorade fortroendet for
euroomridets formaga att samla sig fér att mota finans- och skuld-
krisen i Grekland. Den statsfinansiella krisen spred sig da till Ttalien.
Skuldkrisen i Sydeuropa har alltsa olika ursprung.

Hela krisen kan inte tillskrivas de enskilda linderna som drabbats.
Bristfillig krishantering dr en viktig orsak till varfor de ekonomiska
effekterna av finans- och skuldkrisen blivit si pass stora i euroom-
rddet. Bakom bristerna finns nationalstaten. Férutom den gemen-
samma penningpolitiken saknade euroomridet i stort gemensamma
verktyg att mota krisen. Medlemslinderna méste dirfér komma
overens om hur den ekonomiska politiken skulle utformas for att
motverka krisen. Flera internationellt erkinda forskare sisom Barry
Eichengreen, Joseph Stiglitz och Adam Tooze har alla beskrivit hur
nationella intressen tilldts styra under krisen och hur detta forhin-
drade en kraftfull gemensam krispolitik. Det nationella intresset
gavs foretride framfor det gemensamma intresset. Krisen blev darfor
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djupare och lingre dn i UsA. Inte minst ekonomiskt svaga linder blev
lidande.

Trots att det inte 1&g pd deras bord var ECB tvungna att gi in
och stabilisera euron nir linderna inte kunde samla sig bakom ett
effektivt krisprogram. Genom stora stddkop av statsobligationer har
ECB drivit ned rintorna pé spanska och italienska statsobligationer.
Hade si inte skett hade linderna troligen tvingats ut ur euron. Stodet
ir dock kontroversiellt och ligger i grinslandet mellan vad EcB far
och inte fir lov att gora enligt Maastrichtférdraget som reglerar
den gemensamma penningpolitiken. Flera linder och aktorer, inte
minst tyska Bundesbank, har ifrigasact stoden. I oktober 2019 gér
nuvarande ECB chefen, Mario Draghis, mandat ut. En av de frimsta
kandidaterna att ersitta honom 4r Bundesbanks nuvarande chef Jens
Weidmann. Weidmann ir en stor kritiker av EcB:s kép av sydeu-
ropeiska statsobligationer. Ett maktskifte inom EcB fran italienske
Draghi till tyske Weidmann kan minska EcB:s stod till Sydeuropa i
framtiden. Det kan utlésa en ny kris som kan hota eurons existens.
Aven pi det penningpolitiska omradet gor sig nationalstaten pAmind.

EU:s och ECB:s ckonomiska stdd till enskilda linder dr betingade
pé att linderna genomfér ekonomiska reformer och stora finanspoli-
tiska dtstramningar. Politiken har varit hard och haft en kraftig nega-
tiv inverkan pa de ekonomiska och sociala forhallandena i linderna.
Ofta har de negativa effekterna varit storre in vad manga bedémare
fran borjan férutspddde. Missnojet hos befolkningen i dessa linder ér
i borjan av 2019 stort.

Aven hos viljare i Nordeuropa ir krispolitiken kontroversiell.
Viljan att stodja medlemslinder med ekonomier i kris har varit svagt.
Partier som intar en nationalistisk och hird hallning mot Sydeuropa
har vunnit framging och pressar regeringarna i dessa linder till en
allt hirdare linje mot Sydeuropa. Euroomridet polariseras politiskt
allt mer.

Dessa fyra pusselbitar visar tydligt pd hur nationalstaten och
nationella intressen har gett upphov till att eurolindernas ekonomis-
ka utveckling divergerat. En gemensam penningpolitik passade inte
alla dessa linder de forsta dren efter euron introducerats. Enskilda
linder hade svart att motverka den “euro-boom” de upplevde
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medan andra delar av euroomradet led av en utdragen ligkonjunk-
tur. Tyskland genomférde en interndevalvering pa 6vriga linders
bekostnad. Sydeuropa hingde inte med i den tekniska utvecklingen.
De mekanismer som ska jimna ut ekonomiska och sociala skillnader
mellan linder i en valutaunion fungerar diligt pga. bristande eko-
nomisk och social integration. Hir utgér brister i harmonisering av
lagar, regler, vilfirds- och skattesystem ett problem. Krishanteringen
under finans- och skuldkrisen var bristfillig och styrd av nationella
intressen inte det gemensamma intresset. Svagare ekonomin drab-
bades hirdast av detta. Euroomradets problem bottnar alltsd till
stor del i att nationalstaterna agerar efter vad som ir bist for det
enskilda landet och inte efter vad som ir bist f6r hela valutaunionen.
Problemet for euron ir inte si mycket att nationalstaten gér en dter-
komst utan att den aldrig forsvann.

EU-kommissionens reformprogram

Debatten om euroomridets framtid har varit livlig. Flera forslag
pa hur euron kan reformeras har presenterats av sivil forskare som
politiker. Den gemensamma nimnaren for de flesta av forslagen ir
”mer Europa”. Eurons framtid skall sikras genom 6kad ekonomisk
och politisk integration. Langst har Frankrikes president Emmanuel
Macron gétt genom att under 2018 foresprika en i grunden federal
stat med en gemensam finansminister och harmoniserade skatte- och
vilfirdssystem. Hans vision ir kontroversiell och har métt motstind
fran flera eurolinder som ir ovilliga att ge upp sitt nationella sjilv-
bestimmande.

EU-kommissionens reformprogram ir kanske det mest konkreta
och viktigaste férslaget som har presenterats. Detta program har vixt
fram successivt sedan 2012. I maj 2017 presenterades ett diskussions-
underlag som gick ut till alla EMU-medlemmar for konsultation. I
underlaget malas en problembild upp som bestar av fyra delar. For
det forsta, eurolindernas ekonomiska utveckling har varit ojimn.
Linder vars ekonomier har stagnerat méste satsa pa tillvixtreformer.
For det andra, statsbankrutt hotar eurons stabilitet. Linder med
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svaga statsfinanser miste strama it och euroomridet méste stodja
linder med svaga statsfinanser medan de sanerar dem. For det tredje,
fore finanskrisen ldg ansvaret f6r den finansiella stabiliteten hos de
enskilda medlemslinderna. Detta vare ett misstag. Linderna tilldt
sina banker ta fér stora risker. Nir finanskrisen brét ut var linderna
for sma for att pd ett effektivt sitt hantera krisen. Ansvaret f6r den
finansiella stabiliteten maste bli ett gemensamt ansvar. For det
fjirde, euroomridets krishantering under finans- och skuldkrisen
var ineffektiv. Lindernas ekonomiska politik var inte tillrickligt
koordinerad. Mer koordinering och samarbete behévs. Nyckelord
som samarbete och koordinering avslojar att kommissionen inte
foreslar en ekonomisk och politisk union av amerikansk modell.
Nationalstaterna skall fortsatt spela en viktig roll. Specifikt foreslar
kommissionen tre *nya” unioner: en finansunion, en budgetunion
och en ekonomisk union. Unionerna ir nya i bemirkelsen att kom-
missionen féreslir ett djupare samarbete jaimfért med tidigare. P&
ménga omrdden pigir dock redan ett samarbete.

Finansunionen bestar av en kapitalmarknadsunion och en ban-
kunion. Mélet ir att riva ned aterstiende nationella hinder si att
Europa fir en gemensam kapitalmarknad. Risker och kapital skall
spridas pa ett effektivt sitt over unionen. Bankunionen etablerar
en gemensam bankéversyn och skapar ett gemensamt ansvar vid
bankkriser. Bland annat infoérs en gemensam insittningsgaranti. Ett
enskilt land ska inte riskera statsbankrutt om de drabbas av en storre
bankkris. Irland hade starka statsfinanser foére finanskrisen. Stédet
till bankerna var dock sa stort att de var tvungna att be om ekono-
miskt bistind frin EU och internationella valutafonden. Ett enskilt
land skall inte kunna hamna i samma situation i framtiden.

Budgetunionen, eller en fiskal union som det ibland kallas, dr nista
steg i tillvixt- och stabilitetspakten. EU-kommissionen foreslas {3 ett
storre inflytande over enskilda linders finanspolitik och de ska utgo-
ra en garant for lingsiktigt hallbara statsfinanser. Kommissionen
foreslds dven fi storre resurser att stodja linder ekonomiskt vid
tillfalliga lagkonjunkturer. Ekonomiskt stéd kan dven ges nir lin-
derna genomfor storre strukturreformer. Stodet dr di betingat pa
att landet genomfor de med kommissionen avtalade reformerna.
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Ett sddant st6d finns redan delvis via struktur- och investerings-
fonderna. Forslaget gir ut pd att 6ka storleken pd detta stéd samt
ge kommissionen storre inflytande 6ver politiken i enskilda linder.
For att kunna ta pa sig ett ansvar for finanspolitiken foreslis ett
EU-finansdepartement som kan stodja kommissionen i dess arbete.
Huvudansvaret for finanspolitiken skall dock fortsatt vara nationellt.
Kommissionens inflytande skall frimst ske genom férhandlingar
med de nationella regeringarna. Forutom de verktyg kommissionen
har genom tillvixt- och stabilitetspakten blir dirfér dess mojlighet
att pdverka den nationella politiken begrinsad.

En budgetunion efter amerikansk modell med en sjilvstindig
federal regering med en egen federal finanspolitik 4r det inte tal om.
Stodet till enskilda linder inom budgetunionen ska frimst vara tem-
porirt vid kriser. Detta bygger bland annat p4 tanken om langsiktig
ekonomisk och social konvergens mellan medlemslinderna sé att ett
permanent stéd inte ska vara nodvindigt. Storleken pé transfere-
ringarna kommer att vara férhéllandevis sma jamfért med t.ex. UsA.

Den ekonomiska unionen ir tinkt att vidareutveckla den inre mark-
naden med nya initiativ inom energi och digitala tjanster. Nationell
lagstiftning samt beskattning harmoniseras s att handel underlittas.
Aterigen bygger forslagen pa redan existerande strukturer dir mélet
framst ar att firdigstilla integrationen snarare dn att ta nya initiativ.
Inom den ekonomiska unionen ska den ekonomiska politiken har-
moniseras mellan medlemslinderna. Den europeiska planeringster-
minen ska forlingas till att bli fleririga. Det gemensamma intresset
ska fi storre inverkan pd den nationella politiken. Harmonisering
betyder dock inte att alla linder anvinder sig av samma politiska
verktyg. P4 vissa omrdden kan linderna striva mot samma mél fast
pa olika sitt. ECB har beskrivit harmoniseringen som att linderna
“koordinerar sin sjilvstindighet”. For att undvika att stora ekono-
miska obalanser uppkommer inom unionen har ett férfarande for
att hantera makroekonomiska obalanser tagits fram. Kommissionen
overvakar den ekonomiska utvecklingen i alla linder och kan foresla
atgirder om ett lands ekonomiska utveckling 4r ohéllbar. En intres-
sant aspekt med dessa indikatorer dr att de troligen inte upptickt
eller varnat for effekterna av den ovan beskrivna tyska interndeval-
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veringen forrin det var for sent. Ansvaret for att tgirda de negativa
konsekvenserna av interndevalveringen ligger dirmed fortsatt hos de
linder som drabbats av devalveringen och inte hos de som orsakat
problemen.

Ar kommissionens reformer vad euroomridet behéver? Slut-
satserna som kommissionen drar ir logiska givet den problembild
som de mélar upp. Dock dr merparten av forslagen bakétblick-
ande och fokuserade pi att forhindra en framtida kris av samma
slag som finans- och skuldkrisen. Ett nytt Grekland, Irland, Italien
eller Spanien som hotar eurons existens ska inte kunna intriffa.
Framdtblickande forslag om ett djupare ekonomiskt och politiskt
samarbete dr vagt och innehaller f konkreta dtgirder. Det mesta har
slutat vid ambitioner. Avsaknaden av vision ir tydlig. Annu allvar-
ligare dr bristerna i kommissionens problembild. Av de pusselbitar
jag tidigare beskrivit for att forstd den ekonomiska utvecklingen i
euroomridet utlimnas minst tre. Dirmed har de foreslagna refor-
merna heller inga svar pa hur de ekonomiska och sociala obalanserna
inom unionen skall hanteras. De later dessa problem foérbli nationella
problem.

Lit oss specifikt se nirmare pa tre punkter dir kommissionen
inte erbjuder nigra kraftfulla 16sningar till problemen: i) Sydeuropas
konkurrenskraft, ii) Sydeuropas lingsiktiga ekonomiska stagnation,
och iii) behovet av gemensamma regler, lagar, vilfirds- och skat-
tesystem for att valutaunionens potentiella vinster ska overstiga
dess kostnader. Vi borjar med Sydeuropas konkurrenskraft som for-
sta punkt. Utan &terstilld konkurrenskraft kommer Sydeuropa ha
svart att ta sig ur sin djupa ligkonjunktur. Hoég arbetsloshet och
dterkommande nedskirningar i de offentliga utgifterna kommer
fortsitta i dessa linder. Som framgar av Tabell 2 beror ungefir en
tredjedel av Sydeuropas férlorade konkurrenskraft beror pi for
hoga loneokningar i dessa linder jaimfért med EcB:s inflationsmal
och produktivitetsutvecklingen. Knappt tvd tredjedelar beror pi
Tysklands interndevalvering, dvs. for 1dga 16ne6kningar i Tyskland
i forhdllande till EcB:s inflationsmal och Tysklands produktivitets-
tillvixt. Sydeuropa bir alltsd inte ensam skuld fér den uppkomna
situationen. En utjimning av konkurrenskraften inom euroomridet
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bor dirfor vara en gemensam friga och inte ett nationellt problem.
Sydeuropa kan aterfa sin konkurrenskraft pa tre sitt. For det forsta
kan Tyskland &terinflatera sin ekonomi. Hégre loner i Tyskland
skulle reducera dess konkurrenskraft i relation till 6vriga eurolinder.
Sidana forslag har diskuterats, men forkastats eftersom det skulle
hota den tyska exportindustrin. Det tyska nationella intresset gir hir
fore det gemensamma europeiska intresset.

For det andra, Sydeuropa kan genomféra en egen interndeval-
vering genom att hilla sina egna kostnadsokningar under kost-
nadsutvecklingen i Tyskland. Som framgar av Tabell 2 har si
skett sedan 2011. Efter sex ar av interdevalvering har skillnaden i
konkurrenskraft jamfért med Tyskland reducerats men det ir ling
vig kvar. Med nuvarande takt dterstar fem till tio &r. Totalt kommer
linderna d& ha genomgatt en smirtsam interdevalvering under en
hel generation. Anledningen till att det tar sd lang tid ir den liga
omvirldsinflationen. I nuvarande ldnginflationsmiljé kan Sydeuropa
iterhimta mellan en eller tvd procent av sin forlorade konkurrens-
kraft per r si linge de vill undvika deflation dvs. fallande priser. Att
dterhimta mellan 25 och 40 procent férlorad konkurrenskraft tar di
tid. De politiska konsekvenserna av en interndevalvering under en
hel generation skall inte underskattas. For att reducera produktions-
kostnaderna maste den inhemska efterfrigan minska, vilket leder
till hogre arbetsloshet. Historien visar att viljare kan acceptera en
sddan politik under ndgra ar, men inte i drtionden. Med tiden vixer
missnoéjet och féder politisk extremism. Eftersom Sydeuropa inte
ensamma ir skyldiga till den uppkomna situationen vinds missnéjet
inte enbart mot de egna politikerna utan iven mot andra eurolinder.
Tyskland utmalas som fienden. Hela Europasamarbetet blir lidande.

For det tredje, Sydeuropa kan éterfi sin konkurrenskraft genom
att hoja sin produktivitet. Enligt kommissionens férslag, och nuva-
rande politik, skall detta ske genom strukturreformer i de enskilda
sydeuropeiska linderna. Det ir dock tveksamt om det kommer fung-
era. Kommissionen utgar frin ate strukturella reformer som t.ex. libe-
ralisering av arbetsmarknaden ska héja tillvixten i Sydeuropa och fa
linderna att konvergera ekonomiskt- och socialt med norra Europa.
I den akademiska litteraturen fors ofta strukturreformer fram som
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en viktig faktor for att 6ka den ekonomiska tillvixten. Linder som
Storbritannien under 198o-talet och Sverige under 199o-talet ir
tva exempel pa linder som lyckats vinda utvecklingen med sidana
reformer. I Sydeuropa finns det brister som behover dtgirdas, men
kommer reformerna att ricka? Sydeuropas tillvixtproblem uppstod
langt fore den internationella finanskrisen 2008. Nir 1KT fick sitt
stora genomslag som motorn for tillvixten under 199o-talet steg
tillvixten i de anglosaxiska och skandinaviska linderna. Som jag
visar i ett bokkapitel frin 2015 genomforde dven Sydeuropa stora
reformer under 1980- och 1990o-talen. Det var inte bara norra Europa
som liberaliserade sina ekonomier. Enligt vissa matt var reformerna i
Sydeuropa storre jimfort med reformerna i norra Europa. Trots detta
har den genomsnittliga tillvixten fallit och inte 6kat i dessa linder.
Tron pi enskilda reformer som ett mirakelmedel ir overdriven
bekriftas av utvecklingen i virldens andra stora valutaunion, UsA.
Trots en stark ekonomisk och politisk union med i stort sitt samma
lagar, regler, skatte- och vilfirdssystem i alla amerikanska delstater
skiljer sig den ekonomiska utvecklingen &t. Delstater starka inom
IKT s& som Kalifornien och Washington har sett sina ekonomier
vixa med upp mot 30 procent mellan 1998 och 2008. I delstater
med en fordldrad industristruktur s som Ohio, Michigan och New
Jersey ir tillvixten mellan 1 och 7 procent totalt under 2000-talet.
Harmonisering av politiken skapar inte samma ekonomiska utfall.
Reformer i Sydeuropa kan sikert hjilpa dessa ekonomier, men det
kommer inte skapa ekonomisk konvergens som kommissionen utgar
fran. Istillet méste Europa utveckla mekanismer som mildrar konse-
kvenserna av ekonomisk divergens. I usa finns sédana mekanismer i
form av migration och en stark budgetunion (federal finanspolitik).
Arbetskraften ror sig dit jobben finns. Skillnaderna i arbetsléshet ar
darfor relative liten i Usa. I augusti 2018 lig arbetslosheten mellan
tvd (Hawaii) och sex (Alaska) procent. Det kan jimforas med euro-
omradet dir Tyskland hade ligst arbetsloshet pa drygt 3 procent och
Grekland hogst pd knappt tjugo procent. Inkomster i UsA jimnas ut
mellan delstaterna genom att rikare delstater bidrar med upp mot
sju procent av sin BNP i nettostod till fattigare delstater. I Europa
ir utjimningsmekanismerna mindre vilutvecklade. Den europeiska
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arbetskraftsmigrationen uppgér enbart till en femtedel av den ame-
rikanska enligt vissa skattningar. Avsaknaden av gemensamt sprik,
gemensamt skattesystem och vilfirdssystem dr bidragande orsaker
till den ldga migrationen inom euroomridet. Hir finns utrymme for
viktiga reformer i Europa.

Ett problem for Europa dr att nationalstaten dnnu inte varit
villig att harmonisera politiken tillrickligt mycket. Helst i form av
en federalstat. En gemensam politik eller en federal stat ir enbart
mojlig i det fall det finns en virdegemenskap over nationsgrinserna
ur vilken en gemensam politik kan vixa fram. Enligt en studie av
professorerna Alberto Alesina, Guido Tabellini och Fransesco Trebbi
finns en viss sidan gemensam virdegrund inom euroomradet. Okad
integration ir teoretiskt mojligt. Det som héller Europa tillbaka idr de
nationella identiteterna enligt forskarna.

En nationell identitet baserad pd en gemensam historia, sprik
och kultur 6kar viljan dll politiska kompromisser mellan olika
intressegrupper i samhillet. I minga europeiska linder finns det en
relativt hog grad av kompromissvilja som méijliggor en slagkraftig
politik. Bristen p en gemensam europeisk identitet férhindrar detta
pa EU niva. Ett illustrerande exempel pa detta dr det stora motstind
mot en europeisk budgetunion som finns inte minst i Tyskland. En
budgetunion skulle troligen innebira att det rikare Tyskland skulle
bidra ekonomiskt till det fattigare Sydeuropa. Det ir tyska viljare
emot. Samtidigt finns det en stor majoritet inom Tyskland som ar
for en omférdelning av inkomster fran hoginkomsttagare till lagin-
komsttagare inom den tyska befolkningen. Tyska viljare stodjer en
tysk budgetunion men inte en europeisk budgetunion. Eller som den
kanadensiske professorn Peter A. Hall noterar, solidariteten i Europa
slutar ofta vid nationsgrinserna. Slutsatsen Alesina, Tabellini och
Trebbis drar dr att den europeiska identiteten méste stirkas innan
en djupare politisk integrering blir méjligt. Det tar troligen flera
generationer. Det ir siledes inte konstigt att kommissionen forslar
att eurolinderna fortsitter pd den mittenvig mellan sjilvstindiga
nationalstater och federalism som de si hir lingt har befunnit sig
pa (Se Bergman och Blomgrens kapitel i denna bok). For att sikra
eurons framtid ricker det dock inte.
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Sammanfattningsvis ir kommissionens forslag ett steg i rite rikt-
ning, men det har flera brister. Istillet for att finna gemensamma
l6sningar pa problem sdsom skillnader i konkurrenskraft liter kom-
missionen dessa forbli nationella problem for de linder som har
forlorat i konkurrenskraft. Kommissionen synes fortsatt hoppas p
ekonomisk konvergens - trots att utvecklingen i bl.a. usa pekar
pd det motsatta — i stillet for att forsoka skapa de gemensamma
utjimningsmekanismer som reducerar de sociala och ekonomiska
konsekvenser av divergerande ekonomier. Att kommissionen inte
gar hela vigen och foreslar en federal stat kan ses som ett tecken
pd curolindernas vilja att behilla makten 6ver den ekonomiska
politiken. Att behilla makten 6ver politiken ir ett tecken p att man
vill forma en politik som pa vissa omriden avviker frin 6vriga euro-
linder. Men om linderna vill ha ett stort sjilvbestimmande, hade
det di inte varit bittre om linderna dtergér till nationella valutor dir
kraven pé politisk integration ir mindre?

Vinster och kostnader av fler europeiska valutor

Precis som i fallet med en gemensam valuta har nationella valutor
bide ekonomiska och politiska for- och nackdelar. Vid en aterging
till nitton nationella valutor éverstiger kostnaderna troligen vinster-
na. Flera eurolidnder har haft en relativt god ekonomisk utveckling
med euron och de har visat sig villiga att 6ka den ekonomisk och
politisk integration i framtiden. Frigan ir inte om hela euroomradet
skulle splittras utom om négot eller nigra linder borde limna euron.

Det finns fyra huvudsakliga vinster av fler europeiska valutor
som alternativ till en, dvs. euron. For det forsta, en egen valuta ger
mojligheten till en externdevalvering. Genom en devalvering av
vixelkursen aterstills konkurrenskraften omedelbart. Italien eller
Grekland behover inte genomgé en generation av nedskirningar och
hog arbetsloshet. Forbittrad konkurrenssituation hojer tillvixten
och sidnker arbetslosheten. Hogre tillvixt gor det littare att sanera
statsfinanserna. Det 6kar dven optimismen i ekonomin vilket dr bra
for foretagens investeringar och landets langsiktiga tillvixtpotential.
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Vinsterna av att kunna genomféra en extern devalvering skall inte
underskattas. I en studie frin 2018 visar de tyska ekonomerna Martin
Hoépner och Alexander Spielbau hur viktiga de &terkommande
devalveringarna under 1980- och 199o-talen var for att utjimna
konkurrenskraften i Europa och sikerstilla tillvixten i de svagare
(s6dra) ekonomierna.

For det andra, grogrunden for populism och nationalism minskar
nir ekonomin vixer. Som den amerikanske ekonomiprofessorn
Barry Eichengreen har visat sa ir en utdragen period av ekonomisk
depression en viktig faktor till vixande populism och nationalism.
Nir tillvixten dtervinder fir dessa rorelser mindre niring och det
blir littare att bilda handlingskraftiga regeringar som ir villiga att
samarbeta och kompromissa med anda europeiska linder.

For det tredje, en starkt politisk union skulle inte vara nédvindig.
Linderna kan behilla makten éver den ekonomiska politiken s som
ménga europeiska linder vid upprepade tillfillen har gett uttryck
for att de vill. Vixelkursen kommer kompensera for skillnader i den
forda politiken. Linder som misskoter sina ekonomier fir en svagare
valuta och linder som skoter sina ekonomier fir en starkare valuta.

For det fjarde, vixelkursen och rintorna dterfir sin roll som
ekonomiska indikatorer 6ver tillstindet i ett lands ekonomi. Euron
och EcB:s stodkop av statsobligationer har reducerat virdet av dessa
viktiga ekonomiska indikatorer. Kopplingen mellan hur vixelkursen
och rintorna utvecklas och vilken politik landet bedriver har under
euron forsvagats. Med en egen valuta kommer dessa indikatorer att
dterfd sin viktiga roll. Svagare ekonomier drabbas av hogre rintor och
en undervirderad valuta. Dessa linder star d& infér ett val. Antingen
fortsitter de pa inslagen kurs och accepterar kostnaden i form av
hégre rintor och svagare valutor eller si reformerar de sin ekonomi.
Valet idr deras eget deras. Kommissionen eller nigot annat land
tvingar dem inte att genomf{ora nigra reformer.

Att ett land ansvarar for sin egen reformagenda ir avgorande for
hur framgangsrika reformerna blir. I en studie frin 2016 visar jag
att bankkriser ofta leder till ekonomiska reformer som stirker den
ekonomiska utvecklingen. I linder dir reformerna ir pitvingade
av internationella organisationer ir effekten ofta kortvarig medan

207

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 207 2020-02-12 11:43



FREDRIK N G ANDERSSON

de i linder dir reformerna kommer frin landets egna politiker
tenderar att vara lingvariga. De europeiska forskarna Paolo Manasse
och Dimitris Katsikas kommer till en liknande slutsats nir de stu-
derar ekonomiska reformer i Sydeuropa efter den internationella
finanskrisen. Reformerna méste vara forankrade hos landets viljare
och politiker for att vara framgangsrika. Det finns minga mojliga
forklaringar till detta. Reformer som kommer utifran ruckar ofta pa
maktbalansen inom linder, vilket kan leda till politisk lamslagning.
De moter ofta stort motstand fran landets ledare och befolkning som
upplever sig tvingade till att genomféra reformer de inte anser sig
behova. Externt pdtvingade reformer tenderar ocksé att har en simre
konstruktion som inte tar hinsyn till landets specifika ekonomiska,
sociala, kulturella och politiska kontext. Effekten av reformerna blir
dirmed mindre positiva.

Det finns dven potentiella kostnader att bryta upp euroomradet
inte minst pd kort sikt. Barry Eichengreen gjorde 2011 en genom-
ging av kostnaderna och fann stora inte minst finansiella kostnader.
Nobelpristagaren Paul Krugman argumenterar att de ckonomiska
kostnaderna dr smi jimfért med de politiska kostnaderna. Om en
splittring av euroomradet paverkar hela det europeiska samarbetet
negativt blir kostnaden av en splittring stor enligt honom. Bade
Eichegreen och Krugman utgir frin att ett land limnar euron
mot ovriga linders vilja. Den amerikanske nobelpristagaren Joseph
Stiglitz stillde sig diremot frigan vad som hinder om eurolinderna
gemensamt kommer 6verens om att ett eller flera linder ska limna
euroomridet. Han fann att kostnaderna blir di sma och kortvariga.
Pi lang sikt overviger de positiva effekterna enligt honom efter-
som konflikterna inom euroomridet skulle minska och det 6vriga
Europasamarbetet skulle underlittas. Slutsatsen fran dessa studier dr
att det dr svért att skatta de exakta kostnaderna och resultaten beror
pa vilka antaganden som gors. Den kanske viktigaste faktorn om de
lingsiktiga vinsterna Overstiger kostnaderna dr huruvida etc land
limnar pa egen hand mot 6vriga linders vilja eller om det sker en
vinskaplig skilsmissa.

Av de potentiella kostnader som finns av att bryta upp euron ir
de finansiella riskerna de storsta. Antag att ett sydeuropeiskt land
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annonserar att man tinker limna euron och inféra en nationell valu-
ta. Den nationella valutan kommer troligen forlora i virde jamfért
med euron. For att skydda sina sparmedel tar darfér sparkunderna ut
sina pengar i euro-kontanter eller férsoker féra 6ver dem till andra
delar av euroomridet for att skydda virdet av sina besparingar. Det
skapar en bankrusning som riskerar att leda till en storre bankkris.
Skulle bankerna éverleva en sidan kris uppstir nista problem nir
valutan deprecierar. Manga banker i Sydeuropa har tagit lan i norra
Europa. Lanen ir i euro och skulle fortsatt vara si efter att landet
infort sin nationella valuta. Tillgingarna som bankerna har finns
frimst i form av investeringar i sodra Europa. Bankens tillgingar
forlorar i virde da den nationella valutan deprecierar. Bankerna gor
kreditférluster. Ett redan svagt sydeuropeiskt banksystem skulle
ha problem att hantera stérre kreditforluster. Aven hogre rintor i
Sydeuropa riskerar att oka kreditforlusterna nir kunderna inte har
rad att betala tillbaka sina skulder. A andra sidan riskerar bankerna
iven stora foérluster om linderna stannar kvar i euron eftersom ling-
siktig ekonomisk stagnation ir en av de frimsta orsakerna till bank-
kriser. Sydeuropeiska banker kommer troligen dras med allvarliga
problem med eller utan euron under ling tid framéver.

Pi den statsfinansiella sidan kan linder som lanat i euro se stats-
skulden vixa om landet infor en egen valuta som tappar i virde. For
att undvika att si sker méste statsskulden goras om frén euro till den
nationella valutan. Det skapar ekonomiska forluster for internatio-
nella investerare och landet kan fa svért att [ina pengar i framtiden.
Att stanna i euron ir dock ingen garanti for att rintorna ska vara laga
i framtiden. Sedan 2012 dr det ECB som haller rintorna liga. Om
ECB upphor med st6dképen skulle rintorna stiga.

Ytterligare kostnader f6r svagare ekonomier som limnar unionen
ir att en svag valuta leder till hogre inflation. Hogre rantor skulle
bidra dll ligre investeringar med negativa effekter pd ekonomin.
En genomging av forskningen frin den amerikanska centralbanken
Federal Reserve visar dock att penningpolitikens effekt pa foretags-
investeringarna ir mattliga. Konjunkturen samt foérvintningarna
om framtiden spelar en storre roll for féretagsinvesteringarna. Givet
att investeringarna ir relativt okinsliga for rinteforindringar skulle
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mojligheten till en externdevalvering nir linderna forlorat upp mot
trettio procent av sin konkurrenskraft troligen 6verviga kostnaden
av hégre rintor.

Fler valutor i Europa kan dven potentiellt minska den ekonomiska
integrationen mellan linderna och bidra negativt till tillvixten. Det
som talar emot ir att linder som stitt utanfor euron sisom Danmark,
Sverige och Storbritannien ocksd har upplevt 6kad integration med
6vriga Europa. Dessa linder har dven haft bland den hogsta tillvixten
sedan 1999. Vikten av en gemensam valuta {or tillvixt och handel ska
med andra ord inte overskattas.

Sammanfattningsvis dr en dtergang till fler valutor inte nyckeln
som loser alla problem, men forekomsten av fler valutor har férdelar
pé lang sikt. P4 kort sikt dominerar kostnaderna. For att minimera
kostnaderna bor en splittring av euroomride ske under si vinskap-
liga forhéllanden som méjligt.

Dags att forbereda en vanskaplig skilsmassa

Det forefaller i slutet av 2010-talet som mindre sannolikt att ett
land frivillige skall limna euroomradet. Allt f6r mycket arbete och
prestige har lagts ned i att hilla kvar alla linder inom valutaunionen
for ate ett enskilt land skall vilja eller tillitas limna. Min bedémning,
baserat pd min egen och andras forskning, dr att detta ir ett stort
misstag. Europa hade métt bra av fler valutor. Det finns tre huvud-
sakliga anledningar till att jag nir denna slutsats. For det férsta,
euroomridet lider fortfarande av ett stora ekonomiska och sociala
balanser som goér euron strukturellt svag. Foreslagna reformer gir
inte tillrickligt langt for ate till fullo dtgirda detta. Dirmed gir det
inte att utesluta att en framtida ekonomisk kris tvingar ett eller flera
linder att limna valutaunionen under kaotiska former med potenti-
ellt katastrofala konsekvenser.

For det andra, eurolidnderna ér for heterogena for att samlas kring
en gemensam ekonomisk politik. Skillnaderna har djupa historiska
rotter som tar tid att dndra. Forskare, sisom den amerikanske profes-
sorn Peter A. Hall och den tyske professorn Anke Hassel, delar in
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Europa i mellan tre och fem eckonomiska modeller som vuxit fram
over tiden ur lindernas historiska, ekonomiska och sociala kontext.
Varje modell har vissa utmirkande drag nir det kommer t.ex. till
hur férhillandena pa arbetsmarknaden ser ut, hur vilfirdsstaten ar
konstruerad och vilken roll den offentliga sektorn har. Att féra sam-
man alla linder i en federal stat vore olyckligt. Sddana f6rsok vicker
motstind hos befolkningen inte minst i de linder som méste gora de
storsta eftergifterna. Det dr mojligt att det ser annorlunda ut i framti-
den. Det lir dock ta tid. I en studie tillsammans med professor Sonja
Opper analyserar jag hur historiska och kulturella skillnader paver-
kar ekonomin 6ver tiden. Vi finner att kulturella skillnader kan besti
i manga hundra 4r, trots handel och migration som borde jimna ut
skillnaderna. Studien visar dven att dessa skillnader gor att samma
ekonomiska politik kan fa olika utfall. Det finns en poing att lata
linder och regioner med stora kulturella skillnader bestimma éver
sin egen politik och dirigenom hitta sin egen vig till ekonomiskt vil-
stand. De linder som ir tillrdckligt homogena for att skapa en federal
stat som komplement till valutaunionen kan fortsatt anvinda euron
som sin valuta. For dessa linder 6verstiger de potentiella vinsterna
kostnaderna av en gemensam valuta.

For det tredje, Europasamarbetet dr si mycket mer 4n euron.
Under eurons livstid har stora ekonomiska obalanser byggts upp
som ger avtryck i politiken genom populism, nationalism och ckade
konflikter mellan eurolinderna. P4 sikt hotar dessa konflikter hela
samarbetet, inte enbart valutasamarbetet. Med fler valutor skulle
Europa aterfd den sikerhetsventil i form av vixelkursen som frin
1950-talet fram till 1990o-talet anvindes f6r att minska pa det ekono-
miska och sociala tryck som dé och da byggdes upp inom unionen.
Fler valutor och flexibla vixelkurser ir inget mirakelmedel som
loser alla problem, men det skapar mojlighet till flexibilitet. Linder
far storre utrymme att fora sin egen politik sdsom viljarna i manga
lander har gett uttryck for att de vill i allmédnna val. Flexibilitet, inom
vissa grinser, kan vara bra for ett samarbete. Mindre euro kan betyda
mer Europa inom andra viktiga omriden.

Att splittra euroomridet under kontrollerade former ir inte
enkelt och en vinskaplig skilsmissa tar tid att forbereda. Aven om
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euroldnderna fortsatt vill hilla fast vid den gemensamma valutan
och hoppas pé att Eu-kommissionens reformer dr det mirakelmedel
euron behover har det blivit dags att ta fram en plan for hur linder
s& som Italien och Grekland skall kunna limna euron utan att det
utloser en storre kris. Brexit har visat att det som en ging forefsll
otinkbart ibland intriffar. Nir si sker kan det, foér att ridda EuU-
gemenskapen, vara bra att vara vil férberedd.

Kallor och litteratur

EU-kommissionens forslag pa att reformera euroomridet har pre-
senterats i EU-kommissionens Diskussionsunderlag om en fordjupad
ekonomisk och monetir union (Bryssel: EU-kommissionen, 2017) och
Economic & Monetary Union: Main Legal Texts & Policy Documents for
Further Strengthening of the Economic and Monetary Union (Bryssel:
EU-kommissionen, 2018). En kortare ssmmanfattning av reformerna
och hur de har vixt fram ges av Ad van Riet i Safeguarding the Euro
as a Currency Beyond the State (Frankfurt am Main: EcB Occasional
paper series nr 173). Behovet av en fiskalunion samt hur en sidan bor
utformas diskuteras bland annat i Europaperspektiv 2011 Overlever
EMU utan fiskal union? (Bernitz, U, Oxelheim, L och Persson T (red.),
Santérus Forlag). Om hur 6vervakningen och forfarandet krig makro-
ekonomiska obalanser ser ut inom unionen gir att lisa om i Beatrice
Pierluigi och David Sondermanns working paper ”Macroeconomic
imbalances in the euro area: Where do we stand? (EcB Occasional
Paper Series 211, 2018). European Parliament Research Service
publicerar kontinuerligen skattningar pd hur mycket olika delar
av den ekonomiska integrationen har bidragit till den ekonomiska
utvecklingen i rapporter med namnet ”the cost of non-Europe”.
Dessa rapporter skattar dven storleken pd hur stora vinsterna skulle
bli av de reformer EU-kommissionen foreslagit for ett okat samarbete
inom euroomridet.

Barry Eichengreen diskuterar kostnaderna och vinsterna av att
splittra euron i fler valutor i ”The Breakup of the Euro Area”
publicerat i Alesina, A och Giavazzi, F (red) Europe and the Euro
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(Chicago: The University of Chicago Press, 2010). En mindre
pessimistisk syn pd frigan finns hos Joseph Stiglitz i boken The
Euro. How a Common Currency Threatens the Future of Europe (Norton
paperbacks, 2018). Paul Krugman diskuterar damnet i artikeln ”The
Economics and Politics of the Euro Crisis” (German Politics 21:4
355-371, 2012).

Fyra bocker har anvints som underlag for hur Europa motte och
paverkades av finanskrisen: Barry Eichgengreens Hall of Mirrors.
The Great Depression, the great Recession and the Uses-And Misues- of
History (Oxford: Oxford University Press, 2015). Mervyn Kings The
End of Alchemy. Money, Banking and the future of the Global Economy.
(London: Little Brown, 2016). Ashoka Moodys bok EuroTradegy.
A Drama in Nine Acts (Oxford: Oxford University Press, 2018).
Moody beskriver dven konsekvenserna av euron for det ovriga
Europasamarbetet samt vinsterna av att splittra euroomradet i fler
valutaomrdden. Adam Toozes bok Crashed: How a Decade of Financial
Crisis Changed the World (London: Allen Lane, 2018).

Om teorierna optimala valutaomridet kan man lisa i Robert
Mundells artikel ”A Theory of Optimal Currency Areas” (American
Economic Review 51(4), 657-665,1961). Paul de Grauwe beskriver hur
Mundells tankar har vidareutvecklats i boken Economics of Monetary
Union (Oxford: Oxford University Press, 2005). Alberto Alessina,
Guido Tabellini och Fransesco Trebbi stiller sig frigan om Europa
ir ett optimalt politiskt omride i ”Is Europe an Optimal Political
Area?” (Brookings Papers on Economic Activity Spring 2017, 169-234,
2017).

Om ckonomiska kriser och dess effekter pd den eckonomiska
politiken och demokratin gér att lisa i Barry Eichengreens bok The
Populist Temptation, Economic Grievances and Political Reaction in the
Modern Era (Oxford: Oxford University Press, 2018). Hur bankkriser
péverkar ekonomiska reformer diskuterar jag i artikeln ”A Blessing
in Disguise? Banking crises and Institutional Reforms” (World
Development 83 135-147, 2016).

Vikten av Informations- och kommunikationsteknologi fér linders
ekonomiska utveckling sedan 198o-talet beskrivs is Andersson, FN G.
”Sekulir Stagnation. Vad ir det, finns det och hur paverkar det
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penningpolitiken?” (Ekonomisk Debatt 45 (77) 13-25, 2017. Hur 1K T har
bidragit till en ny ekonomisk geografi studeras av Martin Henning,
Kerstin Enflo och Fredrik N G Andersson i ”Trends in Regional
Economic Growth: How Spatial Differences Shaped the Swedish
Growth Experiece 1860-2009” publicerad 2011 (Explorations in
Economic History 48(4), 538-555)-

Hur linders ekonomiska och politiska historia formar dess eko-
nomiska utveckling diskuteras i Joel Mokyr A Culture of Growth. The
Origins of the Modern Economy (Princeton: Princeton University Press,
2018). Tillsammans med Sonja Opper studerar jag hur historia och
kultur paverkar entreprendrskap i ”Are Entrepreneurial Cultures
Stable Over Time? Historical Evidence from China” (Asia Pacific
Journal of Management in press, 2018). En sammanfattning av lit-
teraturen om kultur och historia finns i Nathan Nunns artikel *The
Impact of History for Economic Development” (Annual Review of
Economics 1 65-92, 2009).

Vikten av ritt ekonomisk politik for att skapa ekonomisk utveck-
ling diskuteras i Daron Acemoglu and James A Robinons bok Why
Nations Fail. The Origins of Power, Prosperity and Property (Crown
Business, 2012). Sixten Korkman och Antti Suvanto diskuterar vik-
ten av ekonomiska reformer for Svensk och Finlindsk tillvixt sedan
1980-talet i bokkapitlet ”Finland and Sweden in a Cross-Country
Comparision” (I: Torben M. Andersen, U. Michael Bergman och
Svend E. Hougaard Jensen (red) Reform Capacity and Macroeconomic
Performance in the Nordic Countries, Oxford: Oxford University Press,
2015). Jag diskuterar deras slutsatser i en kommentar publicerad i
samma bok dir jag visar att reformerna varit storre i manga sydeuro-
peiska linder. Trots det har deras tillvixt fallit jimfért med Norden.
Peter A. Hall diskuterar olika ekonomiska modeller i euroomradet i
?The Economics and Politics of the Euro Crisis” (German Politics 21:4
355-371, 2012). Anke Hassel diskuterar samma friga i Adjustments
in the Eurozone: Varieties of Capitalism and the Crisis in Southern
Europe” (LsE Europe in Question Discussion Paper Series, 2014 ).

En beskrivning av tyska arbetsmarknadsreformer finns i artiklar-
na "From Sick Man of Europe to Economic Superstar” av Christian
Dustmann, Bernd Fitzenberger, Uta Schénberg och Alexandra Spitz-
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Oener (Journal of Economic Perspectives 28(1) 167-188, 2014) samt i
?Peripheral Europe’s Debt and German Wages: the Role of Wage
Policy in the Euro Area” (International Journal of Public Policy 7 83-96,
2011).

Federal Reserves genomgéng av forhallandet mellan foretagsin-
vesteringar och rintor dr publicerad i Steve A Sharpe och Gustavo
A Suarez "Why Isn’t Investments more Sensitive to Interest Rates:
Evidence from Surveys (Federal Reserve Finance and Economics
Discussion Series, 2015). Martin Hopner och Alexander Spielau
studerar vikten av externa devalveringar fore euron infordes i ”Better
than the Euro? The European Monetary System (1979-1998)” (New
Political Economy 23:2 160-173, 2018). Migration inom den Europeiska
Unionen var temat fér Europaperspektiv 2006 (Gustavsson, S,
Oxelheim, L och Wahl N (red) E# grinslos europeisk arbetsmarknad?
Europaperspektiv 2006. Santérus Forlag, 2006).
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Rattsstatsprincipen och
sanktioner mot enskilda

- kan medlemsstaterna lata EU bestamma?

av Jane Reichel

En av de grundliggande skillnaderna mellan en internationell or-
ganisation och en nationalstat dr deras respektive férhillande till
offentligt maktutévande. Inom staten representeras maktutdvande
av den verkstillande makten, som ytterst grundar sitt genom-
drivande av makten pé ett vildsmonopol. I en demokratisk ritts-
stat forutsites detta offentligritesliga makeutdvande tillimpas under
rittsstatsprincipen; det vill siga vara begrinsat och kontrollerbart
genom krav pa lagbunden och férutsebar offentlig maktutévning
och konstitutionella regler till skydd for grundliggande rittigheter.
Ritesstatsprincipen i denna mening tjinar det dubbla syftet att ge
medborgarna och andra som befinner sig inom statens jurisdiktion
garantier mot en godtycklig och felaktig maktutévning och att
mojliggdra ansvarstagande. Principen uppstiller exempelvis krav pd
formforeskrifter f6r hur ingripande och betungande regler kan antas,
vanligen genom involverande av ett demokratiskt valt parlament,
samt individuella skyddsregler att tillimpa i enskilda fall.

Inom den internationella ritten saknas diremot en sammanhéllen
verkstillande makt med vildsmonopol. Verkstilligheten av beslu-
tade regler ir istéllet beroende av de férdragsslutande parternas lojala
samarbete. EU ir inte en traditionell internationell organisation,
utan har genom éren utvecklat allt mer 6verstatliga drag. Aven om
EU-samarbetet inte har gict sd lingt att organisationen har 6vertagit
medlemsstaternas vildsmonopol, har EU antagit ritesakter som
kan liggas till grund for betungande beslut mot enskilda, sisom
straffritesliga eller administrativa sanktioner. Grinser f6r offentligt
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maktutévande ir sirskilt viktigt i dessa situationer, eftersom det ér
enskilda personer och foretags rittssikerhet som stir pa spel.

Tillimpningen av rittsstatsprincipen och regler till skydd for
grundliggande rittigheter inom EU-ritten hor till de mest omdebat-
terade frigorna inom konstitutionell EU-ritt. Genom att EU-ritten
har ansprék pa att tillimpas med direkt effekt och med foretride pa
nationell niv4, har det varit noédvindigt ate utveckla ett EU-riteslige
skydd for grundliggande rittigheter att tillimpas av sivil ruU-
institutionerna som medlemsstaterna, de senare nir de agerar inom
EU-rittens tillimpningsomrade. En avgorande uppgift i samman-
hanget dr dirfor att definiera vad som utgor EU-rittens tillimpnings-
omride. Aven om U inte tilldelats nigon sjilvstindig kompetens att
utova offentligt vald eller besluta om straffritesliga sanktioner mot
enskilda i egen regi, ir EU-ritten relevant vid tillimpning av regler
med sanktioner mot enskilda i vidare bemirkelse, framfér allt i form
av regler fér omsesidigt erkidnnande av straffritesliga ingripanden
och beslut om administrativa sanktioner. EU-organ kan ocksa fatta
beslut om kinnbara administrativa sanktioner mot enskilda aktorer
inom ramen f6r de omriden dir EU har tilldelats kompetens, sisom
kommissionens mandat att besluta om sanktioner i form av béter
och viten i konkurrensirenden, samt uppdra it medlemsstater att
besluta om sanktioner som ett led i att genomfoéra EU-ritten. Ju
mer EU-samarbetet har utvecklats, desto mer har Eu-rittens krav
pa foretride kommit att aktualiseras 4ven inom omriden som beror
sanktioner mot enskilda av olika slag.

I kapitlet analyseras tvd typsituationer dir EU-ritten ir relevant
vid beslut om sanktioner mot enskilda; fér det férsta nir betungande
beslut fattas av nationella myndigheter och domstolar i en grinsé-
verskridande situation, for det andra nir Eu-ritten innehéller regler
om sanktioner mot enskilda som tillimpas inom en medlemsstat.
Det dr inom den forsta typsituationen som medlemsstaterna under
senare dr har uppstillt en del reservationer, inte minst vad giller
den europeiska arresteringsordern. Den innebir att domstol eller
rittsvirdande myndighet i en medlemsstat kan begira att en domstol
i en annan medlemsstat fattar beslut om att limna ut en person som
ir misstinkt eller ddmd for brott i den begirande staten. Pa senare
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tid har det hint att domstolar har ifrigasatc den begirande statens
tillimpning av rittsstatsprinciper och rittsliga garantier i férhal-
lande till personer som utlimnas. Nigra exempel ir vissa nationella
domstolars vigran att limna ut misstinkta brottslingar till Ungern
och Polen, pd grund av lindernas bristande skydd for grundliggande
rittigheter, och den tyska delstatsdomstolen i Schleswig-Holstein
strikta provning av férutsittningarna for att limna ut den tidigare
delstatspresidenten for Katalonien, Carles Puigdemont, till Spanien.
P4 den forvaltningsrittsliga sidan mirks sirskilt ett allmint stopp
att overfora asylsokande till Grekland, till f6ljd av att bristerna i
mottagningssystemet i Grekland kunde anses vara si allvarliga att
en overforing skulle utgora ett brott mot tortyrférbudet i artikel 3
Europakonventionen.

Vad giller den andra typsituationen, beslut om sanktioner mot
enskilda som fattas inom en medlemsstat eller av ett EU-organ
riktat till enskilda i en medlemsstat, har motsvarande kritik i allmin-
het uteblivit. I de hir situationerna saknas ett grinsoverskridande
element och den nationella rittsstatsprincipen kommer istillet att
konkurrera med den EU-rittsliga. Ett exempel som rént mycket upp-
mirksamhet i Sverige och andra Eu-linder ir frigan om tillimpning
av rittighetsstadgans forbud mot dubbelbestraffning vid provning
av drenden enligt EU:s mervirdesskatt(moms)direktiv. S& linge
domstolarna och allméinheten uppfattar att den EU-rittsliga prin-
cipen bidrar till att 6ka skyddet for enskilda pd nationell niva, kan
utvecklingen ménga ginger uppfattas som positiv i den meningen
att ritesstatsprincipen och skyddet fér grundliggande rittigheter
stirks, 4ven om dsikten dven framférts att EU i forsta hand skyddar
niringslivet och eroderar medlemsstaternas skattebas. I ytterligare
tva fall som diskuteras nedan, sanktioner for 6évertridelser av EU:s
dataskyddsregler som inforts genom EU:s nya allminna dataskydds-
férordning, GDPR, samt beslut om sanktioner i form av boter inom
den direkttillsyn som genomfors av Europeiska virdepappers- och
marknadsmyndigheten, Esma, har frigan om grinser for det offent-
ligritesliga maktutdvande knappt diskuterats alls.

I den forsta typsituationen skulle man sdledes vid en forsta anblick
kunna uppfatta att frigan handlar om nationalstatens aterkomst.
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Nir en medlemsstat star inf6ér ate fatta beslut om att overféra en
enskild person till en annan medlemsstat, dir personens grundlig-
gande rittigheter riskerar att krinkas, kan skonjas en trend att
stater som identifierar sig som etablerade demokratier med starka
rittsstatstraditioner protesterar och vigrar. Medlemsstaten ir inte
beredd ate lata sina egna medborgare, eller andra som befinner sig
under dess beskydd, betala ett personligt pris for att ge effekt &t en
EU-rittslig reglering. Men situationen behandlar inte i férsta hand
en konflikt mellan medlemsstaten och EU. EU-organen, inklusive
EU-domstolen, delar de vigrande medlemsstaternas uppfattning att
omsesidighet och tillit infor varandras rittssystem inte lingre gér att
uppritthélla i dessa situationer.

I den andra typsituationen r positionerna inte lika tydliga. Den
enskildes — som i de hir fallen ofta ir ett foretag - utsatthet dr inte
lika pataglig, eftersom det inte finns ett tydligt alternativ att jimfora
med. Tvirtom ir tanken i allmiinhet att enskilda ska behandlas lika,
oavsett vilken medlemsstat de befinner sig i. EU-ritten ska garantera
ett enhetligt och effektivt genomférande av EU:s lagstiftning och
samtidigt garantera ett hogt stillt skydd for alla, pé lika villkor. Som
kommer att diskuteras nedan kan det dock finnas anledning att stilla
frigan om det verkligen finns forutsittningar for att uppritchilla
ritesstatsprincipen i det offentligrittsliga maktutévandet i denna
typsituation. Om medlemsstaterna vill sikerstilla kontrollen av
det offentliga maktutovandet dr det kanske mer aktuellt atc kriva
makten dter hir.

Den overgripande friga som diskuteras i detta bidrag ir siledes
vem som ytterst garanterar rittsstatsprincipen och skyddet for
grundliggande rittigheter vid beslut om sanktioner mot enskilda
inom Eu-rittens tillimpningsomrade, EU eller medlemsstaterna? Ar
det mojligt for medlemsstaterna ate fortsitta ate forlita sig pa att EU
kan garantera sikra former f6r beslut som dr betungande {6r enskilda
i en tid nir rittsstatsprincipen utmanas oppet i flera medlemsstater?
Hur kan det grundliggande kravet pa att lika fall ska behandlas lika i
sd fall kunna uppritchillas? Finns det verkligen ett EU-rittsligt grun-
dat offentligt maktutévande som bor bedémas enligt samma ritts-
statsprincip i hela unionen, eller bér medlemsstaterna dterta makten?
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Detta kapitel dr indelat i fem avsnitt pa foljande sitt. I niastkom-
mande avsnitt diskuteras tillimpningen av regler till skydd for
grundliggande rittigheter och rittsstatsprincipen inom EU-rittens
tillimpningsomrade pa nationell nivd. Hirefter analyseras EU-ritts-
ligt grundade sanktioner mot enskilda i grinsoverskridande situatio-
ner. I efterféljande avsnitt analyseras tillimpningen av EU-rittsligt
grundade sanktioner i en intern situation, dvs. inom en medlemsstat.
I det nist sista avsnittet frigas om EU:s rittsstatsprincip ir en och
samma, eller snarare kan beskrivas som varierad. I det avlutande
avsnittet analyseras problemen med den ridande ordningen, varefter
en mojlig vig framat presenteras.

Rattsstatsprincipen inom EU-rattens
tillampningsomrade

Som omnimnts ovan ir tillimpningsomradet {6r rittsstatsprincipen
och de allminna rittsprinciperna till skydd for grundlidggande riteig-
heter som utvecklats av Eu-domstolen en av de mest omdebatterade
frigorna inom den konstitutionella europarittsdoktrinen under de
senaste decennierna. EU-domstolen har allt sedan 1980-talet funnit
att medlemsstaterna dr skyldiga att tillimpa EuU-rittens allminna
ratesprinciper nir de agerar ”inom EU-rittens tillimpningsomrade”,
principer som i sin tur har himtats frin medlemsstaternas gemen-
samma konstitutionella traditioner och internationella konventio-
ner, i forsta hand Europakonventionen. I artikel §1.1 i EU-stadgan om
de grundliggande rittigheterna, rittighetsstadgan, som kodifierar
de principer som EU-domstolen har utvecklat, uttrycks detta s att
bestimmelserna i EU:s stadga ir riktade till medlemsstaterna “endast
nir dessa genomfor unionsritten”. Frigan om tillimpningen av EU:s
ritesstatsprincip och andra principer till skydd for grundliggande rit-
tigheter kan delas in i tvd led. For det forsta, hur ska det omride som
kallas ”Eu-rittens tillimpningsomride” avgrinsas? For det andra,
vilken effekt ska principerna ha inom detta omrade, eller med andra
ord, i vad min ir medlemsstaterna skyldiga att tillimpa £uU:s principer
och i vad min kan det nationella skyddet fortfarande tillimpas?
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Vad giller den forsta frigan, om EU-rittens tillimpningsomrade,
kan omradet nagot forenklat delas in i tva huvudsakliga kategorier;
det icke-harmoniserade omradet for fri rorlighet och det harmonise-
rade omradet, dir EU-lagstiftaren har antagit sekundirlagstiftning
som reglerar ett visst politikomride. Indelningen motsvarar den
kompetens som medlemsstaterna tilldelat U i férdragen, dvs. att
inritta en gemensam marknad utifrin de fordragsfista f6rbuden mot
hinder for den fria rorligheten for varor, tjinster, arbetstagare och
kapital, fri konkurrens, m.m., samt de mer specifika kompetenser EU
tilldelats att anta sekundirlagstiftning pa en rad omriden. Vad som
gor griansdragningen komplicerad ir att lagstiftningskompetensen
ofta ir delad mellan medlemsstaterna och ru. I den kompetenska-
talog som inférts genom Lissabonfordraget, delas Eu:s kompetens-
omréden in i tre 6vergripande kategorier; exklusiv befogenhet, delad
befogenhet eller koordinerande, samordnande och kompletterande
befogenhet. Att en friga faller under Eu-rittens tillimpningsomride
utesluter siledes inte att den ocksa regleras av nationell ritt. EU-
rittens tillimpningsomride 6verlappar diarfér med nationell lagstift-
ning pd manga omraden, dven sidan som antagits helt fristdende frin
EU-rdtten.

I fokus for detta kapitel stir ru-rittsliga beslut om sanktioner
och andra betungande beslut mot enskilda inom EuU-rittens till-
limpningsomrade. EU har haft kompetens att vidta dtgirder inom
det straffritesliga omridet allt sedan Amsterdamférdraget ar 1997.
Det straffritesliga samarbetet var di fortfarande mellanstatlige, och
utgjorde till stor del ett ramverk for straffritesligt samarbete mellan
medlemsstaterna. Sedan Lissabonfordraget &r 2009 ingar policyom-
riddet numera i det overstatliga samarbetet, men EU:s lagstiftnings-
kompetens ir fortfarande begrinsad. Enligt artikel 82 i férdraget om
den Europeiska unionens funktionssitt, FEUF, fir EU anta lagstift-
ning fér att faststilla regler for principen om émsesidigt erkinnande
av domar och rittsliga avgoranden. Enligt artikel 83 FEUF fir EU
dven anta straffritesliga direktiv som faststiller minimiregler om
brottsrekvisit och pafoljder bl.a. inom omriden med sirskilt allvarlig
brottslighet med gransoéverskridande inslag. Den allminna utgangs-
punkten ir fortfarande att utgd ifrin minimiregler och i 6vrigt folja
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principen om 6msesidigt erkdnnande, vilket tillater att den centrala
lagstiftningsmakten ligger kvar pd nationell nivd. Som diskuterats
av Ester Herlin-Karnell i 2017 &r upplaga av Europaperspektiv,
har de héga krav pd dmsesidig tillit som Eu:s straffritesliga system
forutsiteer inte alltid kunnat uppricthéllas i praktiken (se vidare
nistkommande avsnitt).

Vad giller administrativa sanktioner anvinds de i allmdnhet som
ett verktyg for att garantera ett effektivt genomforande av andra
materiella regler. Det innebir att sanktionerna tillhor den kategori
av regler som hinfors till medlemsstaternas interna forvaltning, ett
omride som traditionellt har ansetts falla inom ramen for medlems-
staternas processuella autonomi. Eu-domstolen uttalade i sin tidiga
praxis att medlemsstaterna, i avsaknad av ru-rittsliga regler, har att
tillimpa sin egen forvaltnings- och processritt, under férutsittning
att EU-ritten genomférdes effektivt och likvirdigt med nationell
ritt. Utgdngspunkten ir att de nationella férvaltningarna styrs och
kontrolleras inom ramen fér varje medlemsstats konstitutionella
system, under sina respektive regeringar. An i dag, r 2019, har inte
heller EU nagon sjilvstindig kompetens att reglera medlemsstaternas
interna férvaltnings- och processritt, utan kan enligt artikel 197 i
funktionsférdraget enbart anta koordinerade och stédjande tgirder.
Eftersom administrativa sanktioner i allminhet regleras i samband
med materiella regler (avseende t.ex. moms, jordbruksstod, data-
skydd eller finansmarknad) har den materiella kompetensen ansetts
innefatta en méjlighet att anta sidana férvaltnings- och processritts-
liga regler som behévs for att gora lagstiftningen effektiv. Regler
om administrativa sanktioner kan dirfér antas av EU med stod av
EU:s kompetens inom de olika materiella omridena. Vanligen har
dock EuU-lagstiftaren néjt sig med att foreskriva att den nationella
lagstiftningen ska tillhandahalla limpliga pafoljder {6r overtridelser.
Sanktionerna kan dirmed se olika ut i de olika medlemsstaterna,
men enligt EU-domstolens fasta praxis ska de vara Yeffektiva, pro-
portionella och avskrickande”. Numera finns dock dven inom detta
omride exempel nir Eu-ritten tillhandahiller en hel del regler for
hur sanktionera ska hanteras pi nationell nivd, vilket diskuteras
vidare nedan.
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En central friga i detta kapitel 4r om dessa nationellt antagna
regler faller inom EuU-rittens tillimpningsomrade, och vad det i s&
fall innebir. Eu-domstolen har besvarat den férsta frigan jakande;
dven om ett rittsomride enbart dr delvis reglerat av Eu-ritten kan
nationellt antagna regler om sanktioner likvil falla inom EU-rittens
tillimpningsomrade. I ritesfallet Akerberg Fransson, angiende till-
limpning av svenska straff- och férvaltningsrittsliga sanktioner vid
en oOvertridelse av momsregler hirrérande frin Eu-momsdirektiv
(dvs. skattebrott och skattetilligg), forefaller domstolen anse att
frigan egentligen ir ganska enkel:

De grundliggande rittigheter som garanteras i stadgan méste siledes
iakttas nir en nationell lagstiftning omfattas av unionsrittens tillimp-
ningsomride, och nigot fall som silunda omfattas av unionsritten, utan
att de grundliggande rittigheterna dger tillimplighet, ir foljaktligen
inte méjligt. Ar unionsritten tillimplig innebir detta att de grundlig-

gande rittigheter som garanteras i stadgan ir tillimpliga.

Den andra frigan som identifierats inledningsvis, vilken effekt EU:s
rittsstatsprincip och ovriga principer till skydd for grundliggande
rittigheter ska ha pd nationell niva, blir foljaktligen nista steg att
utreda. I artikel 51 i rattighetsstadgan har kravet pd medlemsstaterna
formulerats som att de ska “respektera rittigheterna, iaktta princi-
perna och frimja tillimpningen av dem”. UtifrAin EU-domstolens
praxis pa omridet kan konstateras att innebérden av kravet kommer
att variera, dels beroende pid om négra EU-organ ir involverade i
genomférandet av EU-ritten pa nationell nivi, dels pé intensiteten i
EU-regleringen inom det aktuella policyomridet.

Schematiskt kan genomférandet av EU-ritten organiseras enligt
en av tre modeller f6r foérvaltning; direkt, indirekt eller delad.
Direkt férvaltning dr sidan som utférs av EU-organ, kommissionen
eller en EU-myndighet, indirekt forvaltning avser genomforande
av EU-ritten av medlemsstaterna, medan delad férvaltning avser
genomférande av medlemsstaterna i samarbete med EU-organ. Vid
direkt férvaltning utférd av EU-organ gentemot enskilda i en med-
lemsstat, ir frigan om tillimpningsomridet for rittsstatsprincipen

224

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 224 2020-02-12 11:43



RATTSSTATSPRINCIPEN OCH SANKTIONER ...

och de grundliggande rittigheterna inte sirskild komplicerad. EU-
organen har att tillimpa de Eu-rittsliga principerna fullt ut. Direke
férvaltning ir i sig ovanligt, och beslut om sanktioner mot enskilda
likasd. Som omnimnts inledningsvis har exempelvis kommissionen
kompetens att inom EU:s konkurrensritt besluta om sanktioner i
form av béter och viten mot enskilda féretag, vilka kan uppga till
mycket stora belopp. Det finns en rikhaltig praxis frin EUu-domstolen
om vilka rittssikerhetsgarantier som kommissionen ska uppritthalla
i sitt beslutsfattande, liksom en omfattande juridisk doktrin. Frigan
kommer inte nirmare att diskuteras hir.

Den indirekta modellen foljer den traditionella utgingspunk-
ten, att medlemsstaterna genomfér EU-ritten sjilvstindigt frin EU.
Formerna for genomfoérandet kan dirmed variera betydligt mellan
staterna. Modellen dr numera vanligast inom policyomraden med
mindre intensiv EU-reglering, dir medlemsstaterna har bibehéllit
en stor andel av regleringskompetensen. Det ovannimnda maélet
Akerberg Fransson gillde skatteritt, dir EU enbart antagit sekundir-
lagstiftning inom begrinsade delar av den nationella skatteritten,
nimligen moms. Akerberg Fransson hade i milet varit foremal
for dels en administrativ process om skattetilligg, dels en straff-
rittslig process om skattebrott, for samma skatteforseelse. Frigan
i mélet gillde siledes om det svenska systemet med sanktioner for
overtridelser av svensk skatteritt, inklusive de delar som bygger
pd EU:s momsdirektiv, var férenligt med foérbudet mot ne bis in
idem, forbudet mot dubbelbestrafining. Férbudet aterfinns béide i
artikel 50 i rittighetsstadgan och i artikel 2 i tilliggsprotokoll 4 till
Europakonventionen. Eu-domstolen fann att rittighetsstadgan var
tillimplig, eftersom sanktionernas koppling till momsdirektiven
gjorde att frigan fick anses falla inom EuU-rittens tillimpningsom-
ride. EU-domstolen overlit &t den nationella domstolen att prova
om forbudet mot dubbelbestraffning hade overtritts i det konkreta
fallet, men gav 4nda vissa anvisningar kring férutsittningarna for
provningen. EU-domstolen uttalade foljande:

Nir en domstol i en medlemsstat har att - i ett fall dir de dtgérder som

vidtas av medlemsstaterna inte ir fullstindigt bestimda av unionsritten
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- prova huruvida en bestimmelse eller en dtgird i nationell rite, som
utgor en tillimpning av unionsritten i den mening som avses i artikel
51.1 i stadgan, ir forenlig med de grundliggande rittigheterna, férblir
nationella myndigheter och domstolar behériga ate tillimpa nationella
normer for skydd av grundliggande rittigheter férutsate att tillimpning-
en av dessa normer varken undergriver den skyddsnivd som féreskrivs i
stadgan, sdsom den tolkats av domstolen, eller unionsrittens foretride,

enhetlighet och verkan.

Under forutsittning att de dtgirder som medlemsstaterna vidtar inte
ir fullstindigt harmoniserade av EU-ritten, forblir nationella myn-
digheter och domstolar behériga att tillimpa nationella normer for
skydd av grundliggande rittigheter s linge EU-rittens miniminiv
uppritthills och EU-rittens foretride inte undergrivs. Inom skat-
teomrédet skulle tillimpningen av Eu:s allmidnna rittsprinciper dven
kunna aktualiseras i den icke-harmoniserade delen av Eu-ritten, for
det fall skatterittsliga regler har utformats si att de pé ett otilldtet
sitt hindrar handel mellan medlemsstaterna. Aven i denna situation
regleras sanktioner for eventuella 6vertridelser i nationell rice. P4
sd vis liknar hanteringen av grundliggande rittigheter i indirekt
forvaltning det sitt som rittigheterna hanteras i den grinsover-
skridande situationen som diskuterats ovan. Medlemsstaterna kan
uppritthdlla egna traditioner, s& linge EU:s tolkning av rittsstats-
principen och skyddet for grundliggande rittigheter inte 6vertrids.
Som framgar av Akerberg Fransson-mailet, kan tillimpningen av EU:s
principer 4nd3 ha betydande konsekvenser for nationell ritt. Milet
har legat till grund fér en omsvingning i en skatterittslig friga som
har diskuterats i svensk ritt sedan 1970-talet, nimligen om det ir
limpligt att tvd sanktioner utgir fér samma overtridelse.

Aven den indirekta forvaltningsmodellen har blivit alltmer ovan-
lig, i synnerhet inom policyomriden som ir mer eller mindre
heltickande reglerade av EU-ritten. Hir ir istillet olika former av
delad férvaltning huvudregeln. Inom exempelvis EU:s struktur- och
jordbruksfonder, finansmarknadsritt och dataskyddsritt finns idag,
i borjan av 2019, ett omfattande regelverk for hur myndigheter ska
samverka med varandra liksom minimiregler f6r hur irenden ska
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handliggas. Som jag har studerat i min egen forskning har ett titt
férvaltningssamarbete utvecklats inom ramen fér denna modell, vil-
ket ibland benimns en sammansatt eller integrerad forvaltning. Den
integrerade forvaltningen kinnetecknas av att hierarkiske likstillda
myndigheter samarbetar nira inom ett visst policyomride, men dir
formerna fér samarbetet varierar mycket omridena sinsemellan.
Frigan om EU:s rittsstatsprincip pa nationell niva blir darfor ocksa
komplicerad och svar att forutse. Nedan ska tillimpningen av £U:s
rittsstatsprincip och andra principer till skydd for grundliggande
rattigheter analyseras i tvd typsituationer; dels utlimnade av enskilda
i enlighet med EU:s asyl- respektive straffritesliga reglering for grins-
overskridande situationer, dels vid tillimpning av administrativa
sanktioner inom en enskild medlemsstat. Den forsta situationen kan
i ssmmanhanget hinféras till indirekt forvaltning; medlemsstaterna
genomfér hir Eu-ritten sjilvstindigt frin EU-organen, medan den
andra situationen ir inriktad pa delad férvaltning, nir Eu-organ och
nationella organ gemensamt ansvarar {6r genomférandet.

Sanktioner och betungande beslut mot
enskilda i granséverskridande situationer

Den forsta typsituationen som analyseras i detta kapitel dr betung-
ande beslut som fattas av nationella myndigheter och domstolar i en
grinsoverskridande situation. Sévil Eu:s asylritt som straffritt inne-
héller regler som innebir att en medlemsstat i vissa fall ska féra éver
enskilda personer till en annan medlemsstat. Sisom har analyserats
av Ester Herlin-Karnell, bygger bida regelverken pad en grundlig-
gande utgingspunkt om tillit. Medlemsstaternas rittsgemenskap
antas vara si lingtgiende att medlemsstaterna kan forlita sig pa att
de 6verforda personerna kommer att omhindertas pé ett korrekt och
rittsenligt sitt i den mottagande staten. I teorin ska enskilda dirfor
inte behova uppleva nigra negativa konsekvenser av att betungande
beslut riktat mot dem kommer att verkstillas i en annan stat 4n den
som fattar beslutet om overfoéring. Principen har nira anknytning
till det EU-rittsliga forbudet mot att medlemsstaterna dgnar sig it
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s& kallad sjilvhjilp, dvs. att medlemsstaterna sjilva kan vidta &tgér-
der for att avhjilpa brister i en annan medlemsstats rittsordning.
Principen om férbud mot sjilvhjilp slogs fast i rittsfallet Hedley
Lomas, dir Storbritannien hade vidtagit dtgirder foér att stoppa
import av fir frin Spanien, da de brittiska myndigheterna misstrod-
de de spanska myndigheternas efterlevnad av Eu:s djurskyddsregler.
EU-domstolen menade att Storbritannien genom att ta saken i egna
hinder agerade i strid mot EU-ritten. De rittsliga mojligheter som
stod till buds var istillet att fi Spaniens agerande provat inom ramen
for en fordragsbrottstalan. Omsesidigt fortroende och omsesidigt
erkinnande ska sledes gilla for medlemsstaternas rittsordningar,
inklusive uppritthillande av rittsstatsprincipen och principer till
skydd for grundliggande rittigheter.

Under senare 4r har dock Eu-domstolen éppnat fér mojligheten
att gora undantag frin principen om foérbud mot sjilvhjilp och
dirmed medgett att enskilda medlemsstater underlater att folja
EU-ritten pd den grund att en annan medlemsstats rittsordning inte
héller mattet. I mélet N.s. mot Secretary of State for the Home Department
m.fl. gillde frdgan om brittiska och irlindska migrationsmyndighe-
terna och domstolar kunde fullfélja ett 6verlimnande av asylsokande
till Grekland i enlighet med Dublin III férordningen och principen
om forsta asylland. Bakgrunden var att mottagningsforhéllandena
var si undermadliga i Grekland att Europadomstolen i ett tidigare
mal, M. S.s. mot Belgien och Grekland, hade funnit att Belgien genom
att overfora asylsokande till Grekland gjort sig skyldig till dvertri-
delser av artikel 3 i Europakonventionen och forbudet mot tortyr
eller ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning.
Overtridelsen bestod i att utsitta asylsokande for risker, bl.a. genom
att forhéllandena i grekiska forvar var sidana atc de kunde anses
utgora en fornedrande behandling. I Eu-domstolens provning av
irlindska och brittiska domstolars mojligheter att vigra éverforing,
tolkades motsvarande regel om f6rbud mot tortyr och férnedrande
behandling som finns i artikel 4 i rittighetsstadgan. Eu-domstolen
uttalade inledningsvis att inte varje form av krinkning av en grund-
liggande rittighet som den ansvariga medlemsstaten gor sig skyldig
till paverkar de andra medlemsstaternas skyldighet att folja bestim-
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melserna i gillande Eu-ritt. Likvil kom domstolen fram till att i den
aktuella situationen fanns anledning att géra en annan bedémning.
For det fall det finns anledning “att hysa allvarliga farhdgor for att det
foreligger systembrister i asylforfarandet och mottagningsvillkoren
for asylsokande i den ansvariga medlemsstaten, vilket innebir en
ominsklig eller fornedrande behandling enligt artikel 4 i rittighets-
stadgan”, kan en medlemsstat vigra att 6verfora asylsokande. I ett
senare mal, c.x. m.fl. mot Slovenien frin 2017, fann EU-domstolen
att en overtridelse av artikel 4 i rittighetsstadgan dven kunde vara
for handen om det foreligger en verklig och konstaterad risk for
att den berdrda personen utsitts fér ominsklig och férnedrande
behandling i ett enskilt fall, dven utan att det foreligger systematiska
brister i mottagarlandets mottagningsorganisation. Frigan i mélet
gillde overféring av en nyforlost kvinna med allvarlig depression och
sjalvmordstendenser.

Aven inom Eu:s straffritt finns regler fér 6verforing av enskilda
personer frin en medlemsstat till en annan, genom den europeiska
arresteringsordern. Till att borja med var arresteringsordern kontro-
versiell, men har kommit att tillimpas i relativt hog utstrackning. Att
arresteringsordern utmanar de nationella rittsordningarnas mojlig-
heter att uppritthilla en egen version av rittsstatsprincipen ir dock
klart. For visso anges i preambeln till rambeslutet om arresterings-
ordern att en nationell myndighet eller domstol fir vigra ett utlim-
nande, for det fall en medlemsstat allvarligt och ihallande dsidositter
de principer som faststills i artikel 2 férdraget om den Europeiska
unionen, FEU, om respekt for minskliga rittigheter, demokrati och
rittsstaten, vilket slagits fast av Europeiska ridet med tillimpning
av artikel 7.2 FEU. Ndgot sidant beslut har hittills aldrig fattats, men
som diskuteras av Andreas Moberg i denna bok pagér f6r nirvarande
ett artikel 7-drende mot Polen, vilket jag strax dterkommer till.

I det uppmirksammade Melloni-malet uppkom frigan vilken
standard for grundliggande rittigheter som skulle fi genomslag
i milet; rambeslutet for arresteringsordern, EU:s rittighetsstadga
eller Spaniens konstitutionella regler. Situationen gillde en italiensk
man bosatt i Spanien som under en lingre tid hallit sig undan
en brottmilsutredning gillande ekonomisk brottslighet. Han hade
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sedermera domts i sin frinvaro till ett tiodrigt fingelsestraff i Italien
och italienska myndigheter begirde honom utlimnad. Den spanska
domstolen fann att ett sddant forfarande stred emot den spanska
konstitutionen och dess krav pd en rittvis rittegdng, och menade
att forfarandet dven stred mot motsvarande regler i artikel 47 och
48 i rittighetsstadgan, som ocksd garanterar en rittvis ritteging.
EU-domstolen holl dock inte med, utan fann att forfarandet var
forenligt med gillande EU-rdtt. Mot denna bakgrund kunde inte
heller begrinsningen i den spanska konstitutionen goras gillande.
En sddan tolkning skulle enligt Eu-domstolen innebira att uni-
onsrittens foretride asidosattes, eftersom en medlemsstat dirmed
skulle kunna underlata att tillimpa en EU-rittsakt med hinvisning
till nationell ritt trots att rittsakten befunnits vara férenlig med EU-
ritten och rittighetsstadgan.

Sedan 2016 har Eu-domstolen i tva fall medgett att medlemsstater
kan vigra verkstillighet till f6ljd av brister i skyddet av grundlig-
gande rittigheter i den utfirdande staten, under forutsittning att
det dr friga om en overtridelse av rittighetsstadgan och inte enbart
nationell ritt. Frigan i det forsta malet, forenade mélen Aranyosi och
Cdlddraru frin 2016, gillde arresteringsorder utfirdade av ungerska
domstolar mot tvd personer bosatta i Tyskland, misstinkta for
inbrott respektive olovlig korning. De berérda personerna menade
att en overforing till ungerskt hikee riskerade att krinka artikel 3
Europakonventionen respektive artikel 4 rittighetsstadgan, dvs. for-
budet mot tortyr och annan ominsklig eller férnedrande behandling.
P4 motsvarande sitt som i malet . 5. mot Secretary of State for the Home
Department m.fl. avseende tolkningen av Dublin 111 férordningen,
hade Europadomstolen tidigare funnit att férhillandena i ungerska
fingelser var sidana att artikel 3 Europakonventionen kunde anses
overtridd. Eu-domstolen uttalade att artikel 3 Europakonventionen
motsvarade artikel 4 i rittighetsstadgan, vilken stadfiste EU:s och
dess medlemsstaters grundliggande virden. Aven om preambeln
till rambeslutet om arresteringsordern, som angetts ovan, uttalar
att det 4r forst dd Europeiska ridet har fattat ett beslut enligt artikel
7.2 FEU som ett forfarande med arresteringsordern fir avbrytas,
fann EUu-domstolen att principerna om omsesidigt erkinnande och
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omsesidigt fortroende mellan medlemsstaterna kunde begrinsas
under exceptionella omstindigheter”. Den verkstillande myndig-
heten kunde efter en konkret och precis kontroll i det enskilda fallet,
goéra en beddmning om “det finns grundad anledning att tro att den
person, mot vilken en europeisk arresteringsorder har utfirdats for
lagforing eller fér verkstillighet av ett frihetsstraff, [6per en verklig
risk — pd grund av forhéllandena under personens frihetsberévande i
denna medlemsstat - for att utsittas f6r en ominsklig och férnedran-
de behandling i den mening som avses i artikel 4 rittighetsstadgan”.
I sa fall kunde verkstillighet vigras.

Sommaren 2018 tog EU-domstolen ytterligare ett steg i samma
riktning i malet Arresteringsorder mot L.m. Frigan i méilet gillde en
man som var misstinkt fér narkotikabrott i Polen, och som begirdes
utlimnad i enlighet med arresteringsorder av tre polska domstolar.
Den berérda personen menade att de lagstiftningsreformer som nyli-
gen genomforts i Polen innebar att han frintogs sin ritt till en ritevis
rittegdng, och att reformerna dventyrade grundvalen for det dmsesi-
diga fértroendet mellan medlemsstaterna. Till skillnad frin de ovan
diskuterade fallen fanns inte nigon dom frin Europadomstolen,
hir avseende brott mot ritten till ritevis ritteging enligt artikel
6 Europakonventionen hade faststillts, vilket skulle motsvara en
kriankning av artikel 47 i rittighetsstadgan. Eu-domstolen hinvisade
dock till den pigiende process enligt artikel 7 FEU, dir kommissio-
nen har limnat ett motiverat forslag till ridet. Mot denna bakgrund
fann Eu-domstolen att den verkstillande myndigheten, en irlindsk
domstol, kunde gora en egen bedomning av frigan. Eu-domstolen
uttalade siledes att det ankom pia den nationella domstolen att
bedéma om den “foérfogar éver uppgifter som synes visa att det
foreligger en verklig risk fér krinkning av den grundliggande ritten
till en ritevis riteging enligt artikel 47” och om det finns grundad
anledning att tro att personen i det aktuella fallet loper en sidan
risk. Prévningen om huruvida en medlemsstat kan uppvisa tillrickliga
garantier for att rattsstatsprincipen uppritthills och ate grundliggande
rittigheter skyddas, kom siledes att liggas pd nationella domstolar i
ovriga medlemsstater.

Yteerligare exempel pa vilka utmaningar som medlemsstaternas
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olika tolkningar av rittsstatsprincipen stiller pi arresteringsordern
finns i det inledningsvis omnimnda fallet med den tidigare katalanska
delstatspresidenten Puigdemont, och frigan om han kunde limnas
ut till Spanien. Fallet rénte stir uppmirksamhet i media under véren
och sommaren 2018. Efter att spanska rittsvirdande myndigheter
inlett undersokningar som kunde leda till mycket linga fingelsestraff
pd grund av anordnandet av en folkomréstning for Kataloniens
sjilvstindighet frin Spanien, valde den tidigare delstatspresidenten
att limna landet och bege sig till andra EU-linder. En spansk domstol
utfirdade di en arresteringsorder, dels pd grund av misstanke om
hogforriaderi eller storande av den allminna ordningen, dels pa grund
av misstanke om missbruk av offentliga medel. Utfardandet forsatte
medlemsstaterna i en svér situation. Fi medlemsstater ansig att de
dtgirder som Puigdemont vidtagit i samband med folkomrostningen
var straffbara, men vare sig £U eller de enskilda medlemsstaterna var
villiga att ta stillning i konflikten eftersom man inte ville utmana
Spanien. Till slut kom frigan om arresteringsordern att provas av en
tysk domstol i delstaten Schleswig-Holstein. Enligt medierapporte-
ring fann den tyska domstolen att Puigdemont kunde utlimnas, dock
enbart pd grunden om misstanke om missbruk av offentliga medel.
Avgorandet innebar att den spanska domstolen var forhindrade att
prova frigan om hogforrideri. Hirefter drog den spanska domstolen
tillbaka arresteringsordern och nigon provning av frigan i hogre
instans kom aldrig till stdnd.

Sanktioner och betungande beslut mot
enskilda inom en medlemsstat

Den andra typsituationen som analyseras utgdrs av fall d Evu-ritten
innehiller regler om sanktioner mot enskilda som ska tillimpas vid
genomférande av EU-ritten i inom en medlemsstat. I dessa fall fir
den EU-rittsliga dimensionen en annan karaktir. Sanktioner och
andra betungande beslut fungerar oftast som ett pitryckningsmedel
for att frimja ett effektivt genomforande av EU-rdtten. Frigan som
ska diskuteras hir ir hur den allt titare EU-regleringen pa omridet
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fér administrativa sanktioner paverkar tillimpningen av rittsstats-
principen och skyddet foér grundliggande rittigheter.

Som angetts ovan, ir den traditionella utgdngspunkten att med-
lemsstaterna tillimpar sin egen processordning for sanktioner, dven
inom EU-rittens tillimpningsomride. Hur stort utrymme medlems-
staterna har att tillimpa den egna processordningen beror dock i
hog grad pé hur detaljerad den EvU-rittliga regleringen ir. Nir beslut
om sanktioner och andra betungande beslut fattas inom ramen for
den integrerade forvaltningen dér ansvaret dr delat mellan EU och
medlemsstaterna, kan EU:s rittsstatsprincip och skydd for grundlig-
gande rittigheter fi en annan funktion 4n vid den mer traditionella
indirekta forvaltningen. Istillet for att utgora minimiregler, kan
nationella myndigheter och domstolar inom delad forvaltning for-
vintas tillimpa £U:s allmidnna principer fullt ut.

Ett exempel dr dterbetalning av EU-stéd som utbetalats till enskil-
da i medlemsstaterna, vilket ingdr i ett policyomride som genomfors
genom delad férvaltning. Om en enskild, i allmidnhet ett foretag, har
tagit emot stod frin EU:s strukturfonder eller inom ramen for Eu:s
jordbrukspolitik, och det av nigon anledning krivs att stodet dter-
betalas, ir frigan vilka principer som ska vara styrande for bedom-
ningen, de Eu-rittsliga eller de nationella. Atertagande av positiva
forvaltningsbeslut ar en vilkind ratesfigur i samtliga medlemsstaters
interna forvaltningsritt, men hur den enskildes rittssikerhet han-
teras skiljer sig dt. Vid tillimpning av rittsfiguren pid EU-ritesliga
drenden vid indirekt forvaltning har Eu-domstolen uppritchallit den
traditionella utgingspunkten, att varje stat tillimpar sin egen interna
férvaltnings- och processordning under férutsittning att effekti-
vitets- och likvirdighetsprincipen beaktas. Vid delad férvaltning,
sdsom vid dterkrav av EU-stdd, har EU-domstolen under det senaste
decenniet intagit en annan stindpunkt. EU-lagstiftningen om eko-
nomiskt stéd innehdller i allminhet uttryckliga regler f6r under
vilka omstindigheter felaktigt utbetalt stod ska aterkrivas. Eftersom
nationell ritt dirmed inte blir tillimplig pa foérfarandet, har EU-
domstolen i dessa situationer ansett att dterbetalningar av stodet ska
bedomas enbart utifrin de EU-rittsliga principerna om rittssikerhet
och berittigade férvintningar. Denna rittspraxis har accepterats av
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de nationella domstolarna, bl. a. svenska Hogsta férvaltningsdomsto-
len (HFD 2016:13). Hur lingt slutsatserna av denna praxis kan dras i
borjan av 2019 oklart, dvs. om det dven kan tinkas gilla vid tillimp-
ning av sekundirlagstiftning med integrerade beslutsprocesser om
administrativa sanktioner, som blir allt vanligare.

Som nimnts inledningsvis innehdller GDPR regler om sank-
tioner foér overtridelser av EU:s dataskyddsregler. Tre kategorier
av ritsfoljder for overtridelser omfattas; dels regler for rite till
ersittning vid 6vertridelser, dvs. skadestind, i artikel 82, dels regler
om administrativa sanktioner i artikel 83, samt dirutover, bestim-
melser i artikel 84 om att medlemsstaterna ska faststilla regler for
andra sanktioner, vilka enligt preambeln bér vara straffritesliga.
GDpPR innehdller inte mycket instruktioner till medlemsstaterna
avseende grunderna for att ersittning i form av skadestand ska utgi,
och mycket litet vad giller de ovriga, foretridesvis straffrictsliga
sanktionerna. De administrativa sanktionerna omfattas diremot
av en hel del regler. De grundliggande kriterierna for nir admi-
nistrativa sanktioner ska utgd, pa vilka grunder och hur avgifterna
ska beriknas aterfinns i artikel 83 GDPR, men dessa forutsites fyllas
ut pd nationell nivd. Dirutéver har den nyinrittade Europeiska
Dataskyddsstyrelsen getts mandat att utforma riktlinjer i friga om
tillimpning av reglerna. Vidare anges i preambeln att den sirskilda
mekanism fér samarbete som infoérs via GDPR ska kunna anvindas
infor beslut om sanktioner. Sammantaget finns en forhallandevis
tit reglering av tillimpningen av sanktionsreglerna i GDPR till st6d
for medlemsstaterna. Det ir till och med s att en medlemsstat ska
kunna tillimpa ett foérfarande grundat pa artikel 83 GDPR i sig.
Artikel 83.9 GDPR anger féljande:

Om det i medlemsstatens rittssystem inte finns nigra
foreskrifter om administrativa sanktionsavgifter fir den hir
artikeln tillimpas sé ate forfarandet inleds av den behoriga
tillsynsmyndigheten och sanktionsavgifterna sedan utdéms
av behorig nationell domstol, varvid det sikerstills att
rittsmedlen ir effektiva och har motsvarande verkan som
de administrativa sanktionsavgifter som pafors av tillsyns-
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myndigheter. De sanktionsavgifter som pafors ska i alla
hindelser vara effektiva, proportionella och avskrickande.

Nationella domstolar, efter att den nationella dataskyddsmyndig-
heten har inlett forfarandet, fér alltsd besluta om sanktioner direkt
pé grundval av GDPR. Medlemsstaten som anvinder sig av detta
forfarande ska ha anmilt det till tolkningar senast det datum GDPR
tridde i kraft, den 25 maj 2018, liksom senare dndringar.

GDPR ger nigot motstridiga tolkningar om frigan vilken rites-
statsprincip och vilka regler till skydd for grundliggande rittigheter
som ska vara tillimpliga pd drenden om administrativa sanktioner i
medlemsstaterna. I preambeln anges att utdomandet av sanktioner,
inbegripet administrativa sanktionsavgifter, bér underkastas adek-
vata rittssikerhetsgarantier i 6verensstimmelse med allmidnna prin-
ciper inom unionsritten och stadgan, vilket inbegriper ett effektivt
rittsligt skydd och korrekt rittsligt forfarande”. For straffritesliga
sanktioner anges pi motsvarande sitt att “utdémandet av straffrices-
liga péfoljder f6r 6vertridelser av sidana nationella bestimmelser
och administrativa sanktioner bér dock inte medféra ett dsidosit-
tande av principen ze bis in idem enligt domstolens tolkning”. Hir
inkluderas siledes enbart EU-rittens tolkning av de relevanta all-
minna rittsprinciperna. I artikel 83.8 har dock en direkt hinvisning
till medlemsstaternas rittsordning inkluderats, da artikeln anger att
de behoriga myndigheterna ska omfattas av limpliga rittssikerhets-
garantier i enlighet med unionsritten och medlemsstaternas natio-
nella ritt, inbegripet effektiva rittsmedel och rittssikerhet” nir de
utovar sina befogenheter. Vad detta innebir i det konkreta fallet dr
inte helt enkelt att utréna. Frigan har inte uppmirksammats sdrskilt
i den juridiska doktrinen eller i den allminna debatten, vilket skulle
kunna forklaras av att GDPR i sig ir en 6vervildigande lagstiftning med
en uppsjo av tillimpningsproblem for savil privatpersoner, féretag och
myndigheter. Denna omstindighet bidrar forvisso inte till att géra den
oklara situationen om rittsfoljder for overtridelser mindre orovickande.

Yteerligare exempel pa en integrerad reglering av administrativa
sanktioner finns inom EU:s finansmarknadsritt. Efter finanskrisen
ir 2008 har EU-regleringen pa omridet expanderat betydligt, vilket
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dven innefattat inrittande av tre tillsynsmyndigheter for banker,
forsikringsrorelse samt virdepapper och marknader; Europeiska
bankmyndigheten, EBA, Europeiska forsikrings- och tjinstepen-
sionsmyndigheten, Eiopa och den i inledningen omnimnda Esma.
Esma har i crA-férordningen om kreditvirderingsinstitut tilldelats
befogenheter att utéva vad som bendmns direkttillsyn avseende vissa
finansiella aktorer och har d4 kompetens att vidta ett antal dtgirder,
bl.a. atc dterkalla kreditvirderingsinstituts registrering samt besluta
om boter f6r 6vertridelser av regelverket. Som ett led i utredningen
infor beslut far tjinstemin frin Esma gora platsbesok hos tillsyns-
objekten, varvid den behériga myndigheten i medlemsstaten (i
Sverige Finansinspektionen) kan bjudas in att delta. Esma kan ocksi
begira att behoriga myndigheter utfér sirskilda utredningsuppgifter
4 Esmas vignar. Den behoriga myndigheten ska di ha samma befo-
genheter som Esma. Forfarandet kan sdledes beskrivas som ett mel-
lanting mellan direkt och delad férvaltning. Kommissionen la hésten
2017 fram ett lagforslag till Europaparlamentet och ridet dir den
direkta tillsynen pé finansmarknadsomréidet skulle utokas yteerligare
och férhandlingarna var i bérjan av 2019 dnnu inte avslutade. Vad
som ir anmirkningsvirt dr att vare sig kommission i utredningen
eller de foretag och andra intressenter som limnat synpunkter i tidi-
gare skeden av lagstiftningsprocessen synes ha uppfattat frigan som
ett problem ur rittsstatssynpunkt. Av kommissionens redogorelse
for inkomna synpunkter framgar atc det i forsta hand ir frigor av
praktisk natur, sisom att de nationella myndigheterna har bist kin-
nedom om de nationella marknaderna och det kan komma att uppsté
avgrinsningssvérigheter i forhallande till den kvarvarande nationella
tillsynen, som framférts. Kommissionen tar i sin tur upp EU:s rittig-
hetsstadga vid et tillfille, d& det framhélls att forslaget respekterar
rittigheterna samt iakttar principerna som stadgan innehaller. Den
enda artikel som lyfts fram sirskilt dr artikel 37 och iakttagandet av
ett hogt miljoskydd i enlighet med principen om hillbar utveckling.
Miljon ar forvisso alltid en viktig friga att beakta, men nir det giller
granssittande for offentlig maktutévning vid beslut om sanktioner
mot enskilda i en mycket komplex forvaltningsriteslig kontext, fram-
star referensen som mindre relevant.
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En varierad rattsstatsprincip?

Som angetts inledningsvis forstds rittsstatsprincipen hir som krav
pé lagbunden, kontrollerbar och forutsebar offentlig maktutévning,
dvs. en lagstyrd maktutdvning grundad pa konstitutionella regler
som uppstiller grinser f6r offentliga organs utrymme att fatta beslut.
Regler som dirmed kan fungera som en mattstock som de offent-
liga organen kan héllas ansvariga emot. Rittsstatsprincipen i denna
mening tjinar det dubbla syftet att ge medborgarna, och ibland
iven andra, garantier mot en godtycklig och felaktig maktutévning
och att mojliggdra ansvarstagande. En viktig aspekt hos principen
blir dirmed mojligheten att kunna identifiera vilka de tillimpliga
reglerna dr och vem som har ”sista ordet”, dvs. vem som rittmitigt
kan kriva att de offentliga organen utévar sin make pé ete ritesenlige
sitt och som kan kontrollera att detta sker.

De tvd typsituationer som har analyserats, grinséverskridande
situationer respektive situationer inom ramen fér en medlemsstats
forvaltning, ser ut ate fungera pa skilda sitt. I den grinsoéverskridande
situationen kommer en medlemsstats skyddsnivd for ricesstatsprin-
cipen och andra grundliggande rittigheter att stillas mot en annan
medlemsstats skyddsnivd och frigan uppkommer om den forsta
medlemsstaten kan tvingas medverka i en process som befinns strida
mot dennas tolkning av rittsstatsprincipen. I den andra situationen,
inom ramen for en medlemsstats férvaltning, saknas ett direkt jaim-
forelseobjekt i form av en annan medlemsstat, utan frigan hir blir
snarast i vad man en medlemsstat kan tillimpa en nationell tolkning
av rittsstatsprincipen dven inom EU-rittens tillimpningsomride.
Tva faktorer dr dock gemensamma for de bdda situationerna. For det
forsta kan nationella dtgirder inte tillimpas pa ett sidant sitt att EU:s
skydd for grundliggande rittigheter undergrivs. Som framgir av
ratesfallen N. 5. mot Secretary of State for the Home Department, Aranyosi
och Calddraru, Arresteringsorder mot LM och Akerberg Fransson kan
EU stilla krav pd medlemsstaterna att uppritthalla en miniminiva
av skydd for ritesstatsprincipen och grundliggande rittigheter, nir
staten agerar inom EU-rittens tillimpningsomride. P4 motsvarande
sitt fir en medlemsstat inte uppritcthilla ett si hogt skydd att Eu-
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rittens foretride och effektiva genomslag undergrivs. Sisom framgar
av Melloni-malet kan det faktum att tillimpningen av en EU-rittslig
regel innebir en overtridelse av den nationella konstitutionen inte
i sig medfér att medlemsstaten kan vigra tillimpa EU-ritten. EU-
ritten utgor siledes savil ett tak som ett golv fér medlemsstaternas
tillimpning av rittsstatsprincipen pa nationell niva. Den stora skill-
naden bestar i hur stort mellanrum medlemsstaterna har ate réra sig
péd mellan taket och golvet, eller med andra ord, hur stort utrymmet
ir att tillimpa en nationell tolkning av rittsstatsprincipen inom EU-
rittens tillimpningsomrade.

Av Eu-domstolens uttalande i Akerberg Fransson foljer att med-
lemsstaternas utrymme styrs av graden av harmonisering av den
nationella ritten, hur intensivt ett rittsomride dr reglerat av EU-
ritten. Omriden som enbart ir partiellt reglerade kan ge medlems-
staterna ett storre utrymme, varfor tillimpning av sanktioner och
betungande beslut inom grinséverskridande situationer inom EU:s
asyl- och straffritt liksom den traditionella formen av indirekt
forvaltning foljer samma princip: medlemsstaterna kan i allmanhet
folja sin egen rittsstatsprincip och uppritchalla nationella grundlig-
gande rittigheter, si linge inte skyddsnivan vare sig understiger de
krav som Eu-ritten uppstiller, eller utmanar Eu-rittens foretride.
Den interna rittsordningen kan hallas intakt; inom en och samma
stat kan offentligt maktutévande behandlas pa samma sitt i likartade
situationer, oavsett om maktutovandet grundar sig pd nationella
eller Eu-rittsliga foreskrifter. For det fall den egna medlemsstaten
tillhandahaller ett svagt skydd, kan Eu-ritten ses som ett instrument
for ate stirka ritesstaten. I exempelvis Sverige har Eu-domstolens
dom i Akerberg Fransson i allminhet betraktats positivt; dntligen ett
verktyg att begrinsa verkningarna av statsmaktens alltfor hirdfora
metoder att samla in skatt. Dock har det dven forekommit andra
dsikter, sdsom att EU alltid stir pa niringslivet sida, och att skyddet
for den nationella skattebasen i lingden riskerar att eroderas.

I en grinsoverskridande situation, nir en medlemsstat stills inf6ér
beslutet att medverka i en overféring av en person till en medlems-
stat med ett svagt skydd for rittsstaten kan EU-domstolens senare
praxis i mil om arresteringsordern istillet anvindas som verktyg for
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att begrinsa verkningarna av andra medlemsstaters hirdféra regim
mot enskilda. Sett ur det perspektivet kan det i det sistnimnda fallet
finnas anledning att tala om nationalstatens dterkomst. Nir en med-
lemsstat star infér att fatta beslut om att 6verfora en enskild person
till en annan medlemsstat, dir personens grundliggande rittigheter
hotas, finns en trend att stater som identifierar sig som rittsstater
anvinder sig av det utrymme som EU-ritten och EUu-domstolen ger.
Dirigenom kan dessa linder driva igenom en tolkning av grundlig-
gande rittigheter som mojliggdr att personer inte utlimnas till vissa
medlemsstater.

I en situation med intensiv EU-reglering, sdsom vid delad forvalt-
ning inom den euroepiska integrerade forvaltningen, blir situationen
en annan. Utrymmet att tillimpa en nationell tolkning av ritts-
statsprincipen och skyddet foér grundliggande rittigheter dr hir
mindre, kanske till och med icke-existerande. Som framgar av ru-
domstolens rittspraxis om aterkrav av EU-stdd, ir utgdngspunkten
att det offentliga maktutévandet ska bedomas utifrdn en Eu-rittslig
tolkning av rittsstatsprincipen, dven om den enskilda som berors
av beslutet enbart haft kontakter med en nationell myndighet. EU-
ritten kriver siledes att nationella myndigheter ska tillimpa andra
principer in de som tillimpas i rent nationella irenden, liksom
irenden som faller inom mindre intensivt reglerade delar av ru-
rittens tillimpningsomride. Hur langt slutsatser av denna praxis kan
dras i borjan av &r 2019 oklart, men det forefaller inte osannolike att
integrerade beslutsprocesser om administrativa sanktioner, sisom
inom EU:s dataskyddsritt och finansmarknadsritt, bor bedomas
utifrdn en enhetlig EU-rittslig rittsstatsprincip. Olika versioner av
rittsstatsprincipen och évriga principer till skydd fér grundliggande
rittigheter kan dirmed vara tillimpliga pa likartade beslutsprocesser
inom samma myndighet. Hur stor skillnaden 4r mellan en EU-riteslig
och nationell princip kan naturligtvis variera mellan olika omriden
inom varje medlemsstat, liksom mellan olika medlemsstater. P4 si
vis kan tillimpningen av EU:s rittsstatsprincip beskrivas som varie-
rad pa flera sitt, och tillimpningen av principen riskerar dirmed att
bli of6érutsebar.
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Vagen framat: vaga lagstifta om granserna
for offentligt maktutévande i den europeiska
integrerade forvaltningen

Frigan som har analyserats i detta kapitel 4r vem som ytterst
garanterar rittsstatsprincipen och skyddet f6r grundliggande rit-
tigheter vid beslut om sanktioner mot enskilda inom EU-rittens
tillimpningsomrade, EU eller medlemsstaterna? Som framgatt ovan
ir svaret pafallande ofta ”det beror pa”, vilket i praktiken betyder
att ratesstatsprincipens innehall och effekt kan variera fran situation
till situation. Tva svarigheter med ridande ordning kan identifieras.
For det forsta kan ifrigasittas om en sd varierad tillimpning av ritrs-
statsprincipen i sig kan vara forenlig med likstillighetsprincipen,
som kriver att lika fall ska behandlas lika, och olika fall olika.
Likstillighetsprincipen ir allmint erkind inom sivil EUu-ritten som
i de nationella rittsordningarna och dterfinns i svensk ritti 1 kap. 9 §
regeringsformen. Om hela EU ska uppritthélla en och samma version
av rittsstatsprincipen skulle en strikt tillimpning av principen kunna
innebdra att minsta gemensamma nimnare blev utslagsgivande,
vilket knappast dr 6nskvirt. Men dven inom en medlemsstat kan
problem uppstd, om enbart den ena av tvd snarlika fall kan anses
falla inom EU-rittens tillimpningsomride. Frigan ir dock vilka
situationer som ska anses vara lika, tillimpningen av snarlika regler
i tvd niraliggande rittsomriden inom en och samma medlemsstat,
eller tillimpningen av samma regel i behoriga myndigheter i olika
medlemsstater? Det ir snarast en friga om perspektiv; dr det viktigast
att alla nationella situationer inom ett visst omride behandlas lika,
eller att alla europeiska situationer under ett visst regelverk behandlas
lika, oavsett i vilken medlemsstat situationen uppstar i Om det ir ett
omride som ir intensivt reglerat av EU-ritten, sisom jordbruksstod,
dataskydd eller finansmarknadsreglering, kan det var viktigt att samtliga
fall inom policyomridet behandlas lika, oavsett land. Om enbart en del
av ett policyomride regleras av EU-ritten, sdsom skatteritten, kan det
vara mer naturligt att behandla samtliga fall inom en och samma stat lika.

Det saknas siledes inte overtygande argument for att motivera
en enhetlig tillimpning av rittsstatsprincipen inom en europeisk
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integrerad forvaltning, nir varje rittsomrade analyseras isolerat.
Problemet r snarast att systemet i sig riskerar att bli ogenomtring-
ligt och oférutsebart for enskilda aktorer som befinner sig mer eller
mindre kortvarigt inom respektive filt. I min tidigare forskning
har frigan om den bristande transparensen inom denna komplexa
férvaltningsrittsliga kontext i sig identifierats som problematisk,
dels eftersom enskilda aktorer riskerar att hamna fel nir de inte kan
forutse vilka regler som kommer att tillimpa i deras drende, dels
eftersom det forsvérar ansvarsutkrivande.

Rittsstatsprincipen sd som den forstds hir forutsitter att den
offentliga maktutovningen ir lagstyrd, dvs. grundad pé konstitutio-
nella regler som uppstiller grinser for offentliga organs utrymme att
fatta beslut. Om det dr svirt att veta vilka de grundliggande reglerna
ir, och vem som slutligen kan faststilla deras innebord, vem som har
Vsista ordet”, finns ett problem. Nationella myndigheter kan knap-
past forvintas veta detta pa intuitiv vig; det masta vara mojligt att
fa ett konkret svar att tillimpa i konkreta situationer. Osikerhet om
vilka grinserna ir {6r det offentliga maktutévandet och vem som ska
st for uttolkningen av grinserna, ir i sig ett problem for rittsstats-
principen. Som har framhillits av Herwig Hofmann ir frigan om
att sikerstilla efterlevnaden av ritesstatsprincipen utmanande inom
ett enhetligt rittssystem, dir den lagstiftande, verkstillande och
kontrollerande makten befinner sig inom samma konstitutionella
kontext. I en integrerad forvaltning kan problemen framstid som
ooverstigliga. Svirigheterna utgor i sig inte nigon ursike ate forhalla
sig passiv. Genom en 6kad medvetenhet frin Eu-lagstiftaren och en
fortsatt utveckling av rittspraxis frin Eu-domstolen - i dialog med
de nationella domstolarna - kan en stérre klarhet och i férlingningen
férhoppningsvis en storre samsyn komma att vixa fram. I borjan av
2019 dr dock en sddan insikt inte sjilvklar. I det ovan diskuterade
lagstiftningsforslaget frin kommissionen om okad direkttillsyn éver
den finansiella marknaden har frigor som ror ritesstatsprincipen och
skydd for enskildas grundliggande rittigheter knappast berorts alls.
Nir det vil har nimnts s har det varit som referens till miljoskydd
och en hallbar utveckling, ndgot som framstir som apart i samman-
hanget.
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Den andra svéirigheten som kan identifieras dr bristen pi respekt
for rittsstatsprincipen som sidan, vilket visar sig i enskilda medlems-
stater. I de tva typsituationer som granskats hir, grinsoverskridande
situationer och situationer d4 Eu-ritten tillimpas inom en och sam-
ma medlemsstat, dr det i férsta hand i den forsta typsituationen som
problemet har stillts pa sin spets. I grinséverskridande situationer
med 6verforing av enskilda asylsékande eller brottsmisstinkta, riske-
rar enskilda medlemsstaters bristande respekt for rittsstatsprincipen
komma att spilla 6ver pd ovriga medlemsstater, som dirmed ser sig
foranlatna att avvika frin EU-ritesliga principer om 6msesidigt f6r-
troende och dmsesidigt erkinnande. EU har som organisation tagit
pa sig att uppritthalla en rittsordning byggd pa rittsstatsprincipen.
For EU ér det dirfor inte mojlige att acceptera att enskilda personer
riskerar att fi sina grundliggande rittigheter krinkta vid tillimp-
ning av EU-rittsliga regler om 6verforing frin en medlemsstat till en
annan, till f6ljd av brister i enskilda medlemsstater rittsordningar.
Som diskuterats ovan har ocksd Eu-domstolen vid flera tillfillen fatt
gora avsteg fran hivdvunna principer om forbud fér medlemssta-
terna att dgna sig t sjilvhjilp, som slogs fast i rittsfallet Hedley Lomas
pa 1990-talet. I de fallen som hittills har nitt EU-domstolen har de
negativa konsekvenserna for enskilda medborgare, som uppstér
da en medlemsstat visar bristande respekt for rittsstatsprincipen,
kunnat avhjilpas. Frigan dr dock om problemet inte ir storre dn si.
Inom omradet for delad forvaltning, med integrerade beslutsproces-
ser for administrativa sanktioner, finns det en hogre forvintan pa
medlemsstaterna att inte enbart uppritthélla en nationell version av
rittsstatsprincipen utan dven en enhetlig EU-rittslig version.

Men hur ska ru-lagstiftaren och Eu-domstolen kunna utveckla en
transparent och forutsebar integrerad forvaltning, nir delar av for-
valtningen inte accepterar rittsstatsprincipens grundliggande for-
utsittningar, en lagstyrd maktutévning grundad pd grundliggande
eller konstitutionella regler som uppstiller grinser for offentliga
organs utrymme att fatta beslut?

Under senare ar har Polen och Ungern fitt motta omfattande kri-
tik for brister i detta hinseende, vilket analyseras av Andreas Moberg
i ett annat kapitel i denna volym. Under 2018 har ocksa Italien fitt
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en regering med klara populistiska drag och flera andra medlems-
stater visar liknande tendenser. Kan EU i lingden uppritthilla sina
krav att medlemsstaterna ska tillimpa rittsstatsprinciper inom den
integrerade foérvaltningen som de nationella konstitutionella orga-
nen inte sjilva vill eller férmar uppritchalla principerna i nationella
sammanhang?

Inledningsvis framférdes att man vid en forsta anblick skulle
kunna tro att frigan om nationalstatens aterkomst aktualisera-
des frimst i de fall nationella domstolar i en grinséverskridande
situation vigrat 6verlimna enskilda personer till medlemsstater vars
rittsstatstraditioner inte bedomts tillforlitliga. I en demokratisk
ritesstat dr det trots allt de nationella konstitutionella organen, i
allmianhet domstolarna, som har att garantera att rittsstatsprincipen
f6ljs vid tillimpning av betungande regler mot enskilda inom den
egna jurisdiktionen. I det hir fallet ir det dock knappast en friga om
ndgon motsittning mellan nationalstat och 6verstaten” Eu. Som
har framgatt har Eu-domstolen inte tvekat att acceptera avsteg fran
principer om omsesidigt erkinnande nir det har funnits uppenbara
brister i den ena statens rittssystem, nir tva staters skydd stills mot
varandra. Istillet kan konstateras att det finns ett storre utrymme
och behov f6r de nationella domstolarna att virna rittsstatsprincipen
inom den andra typsituationen som diskuterats hir, nir beslut om
sanktioner mot enskilda beslutas inom ramen f6r den europeiska
integrerade forvaltningen. I de hir fallen ir utmaningarna mot ritts-
statsprincipen svdrare att identifiera och vare sig EU-lagstiftaren,
kommissionen eller Eu-domstolen har visat nigon stérre forstielse
fér de utmaningar som uppkommer. Det dr dock svért fér nationella
domstolar att, i en dialog med Eu-domstolen, kriva etablerandet av
transparenta, vil avvigda och likabehandlande beslutsprocesser i en
s& komplex forvaltningsrittslig miljo som den som vuxit fram inom
den euroepiska integrerade férvaltningen. Ansvaret bor i férsta hand
ligga pa EU-lagstiftaren.

Om Ev-lagstiftaren — dir ju medlemsstaterna i ridet utgér den
ena av de tvd lagstiftningsorganen - inte kan prestera ett klart svar
pd dessa frigor ir det tveksamt om de nationella domstolarna i
lingden &r beredda att acceptera vad som knappast kan bli annat 4n
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ad hoc 16sningar frin Eu-domstolen. Istillet f6r att vinta och se bor
EU-lagstiftaren se problemet i vitogat och viga lagstifta om vilka
begrinsningar av det offentliga maktutévandet som ska uppritchal-
las inom EU-rittens tillimpningsomrade. Som diskuterats ovan finns
goda argument varfér en och samma rittsstatsprincip bér tillimpas
inom de policyomraden som ir intensivt reglerade av EU-ritten, dir
det finns ett starkt intresse av ate ritten tolkas och tillimpas lika i
hela unionen. Det bor dock klargoras vilka dessa omraden ir och
vilka nirmare krav som den EU-rittsliga rittsstatsprincipen uppstil-
ler. D4 har domstolarna, i EU och i medlemsstaterna, nigot att prova
det offentliga maktutovandet emot. Annars kan det vara bittre att
de nationella domstolarna vigrar tillimpa EuU:s rittsstatsprincip vid
provning av beslut om sanktioner mot enskilda och istillet hilla sig
till de egna, viletablerade och bekanta inom respektive stats ritts-
ordning. P4 si sitt kan itminstone enskilda personer och foretags
rittssikerhet garanteras.

Kallor och litteratur

Kapitlet bygger i stor utstrickning pi min forskning om den euro-
peiska integrerade forvaltningen, liksom tillimpningen av EU:s
allminna rittsprinciper pd nationell nivd. Uppbyggnaden av den
integrerade europeiska forvaltningen studerades inledningsvis i min
bok Ansvarsutkrivande — svensk forvaltning i Eu, publicerad 2010
(Stockholm: Jure). Frigan om enskildas moéjlighet att komma till tals
med relevanta aktdrer inom den integrerade forvaltningen analyse-
rades i min artikel ’Communicating with the European Composite
Administration”, (German Law Journal 15, 2014). Vad giller frigan
om tillimpningen av rittsstatsprincipen inom den integrerade for-
valtningen har denna behandlats i bidraget ”The rule of law in the
twilight zone — administrative sanctions within the European com-
posite administration” i antologin som Russel Weaver varit redaktor
for Administrative Law, Administrative Structures, and Administrative
Decision-making, Comparative Perspectives, 2019 (The Global Papers
Series, Volume 1x, Carolina Academic Press, USA)
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Frigan om tillimpningen av rittighetsstadgan och ru:s all-
minna rittsprinciper i medlemsstaterna har beskrivits utforlige
i europarittslig doktrin. I den europeiska doktrinen kan nimnas
Michael Dougan, ”Judicial Review of Member State Action under
the General Principles and the Charter: Defining the ’Scope of

” (Common Market Law Review, 52(5) 2015). I svensk

Union Law
doktrin har Ulf Bernitz analyserat frigan i flera sammanhang, bl.a. i
boken Europarittens genomslag, 2012 (Stockholm, Norstedts Juridik).

Forskning rorande EU:s straffrite utifrin et tillicsperspektiv har,
som angetts ovan, bedrivits av Ester Herlin-Karnell under titeln "Ett
konstitutionellt perspektiv pa frigan om tillit inom EU:s straffricesli-
ga samarbete” i Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Anna Michalski &
Lars Oxelheim (red.) Tilliten i EU vid ett véiigskdl, Europaperspektiv 2017,
(Stockholm, Santérus Forlag). Vidare kan rekommenderas Annika
Suominen: The principle of mutual recognition in criminal matters- a
study of the principle in four framework decisions and the implementation
of these in the Nordic Member States, 2011 (Cambridge, Intersentia).
Betriffande tillimpningen av administrativa sanktioner, se girna
Wiweka Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter - sirskilt i ndringsverksam-
het, 2010 (Stockholm, Norstedts Juridik), liksom Annika K. Nilsson,
PForvaltningslagen och sanktionstorfarande”, (Forvaltningsrittslig tid-
skrift (FT) 2018 s. 531-553).

Den europeiska integrerade forvaltningen har analyserats ingi-
ende i flera texter av Herwig Hofmann, bl.a. ”Current Debates in
European Administrative Law - Background and Perspectives”,
i Droit de Procédure Administratif, 2015 redaktorer Auby, J-B, &
Perroud, T. (Bruylandt, Brussels). Inom svensk doktrin kan sirskilt
framhéllas Henrik Wenander ”Skydd fér berittigade férvintningar i
svensk foérvaltningsritt? — Negativ rittskraft, EU-ritt och styrning av
férvaltningen” (F1 2017, s. 637-649) och "Proportionalitetsprincipen
i 2017 ars forvaltningslag”, (FT 2018, s. 443-456.)
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Nationalstatens aterkomst ur ett
europeiseringsperspektiv
Att lappa och laga europeisk integration?

av Malin Stegmann McCallion

Europeiska unionens (EU:s) integrationsprocess inleddes 1957 da
Romfordraget lade de formella grunderna for ett ekonomiskt och
politiskt samarbete mellan sex europeiska stater under ledning av
gemensamma, overstatliga, institutioner. Fram till 2010-talet har
samarbetet utvidgats till att innefatta 28 medlemslinder och en
mingd olika politikomraden. Under den hir tiden har pendeln flera
ganger svingt, frin att betona de mellanstatliga elementen i sam-
arbetet till att istillet betona de overstatliga inslagen. Exempelvis
har pendeln ofta svingt mot utdkad overstatlighet vid kriser i
integrationsprocessen. EU och dess medlemslinder har alltsi tidigare
ansett att 16sningen pd olika utmaningar och konflikter har varit
ett fordjupat samarbete. Efter de kriser som skakat den europeiska
kontinenten under 2010-talet sa stdr EU vid dnnu ett vigskil. Hur
kan medlemsstaterna hitta vigar framic nir det giller hanteringen
av de utmaningar som diskuteras i denna bok, sisom flyktingfrigan
och det fortsatta samarbetet inom den ekonomiska och monetira
unionen (EMU)?

Utgdngspunkten for kapitlet ir foljande frigestillning: Hur kan
europeiseringsprocesser forstds i en tid ndr pendeln i EU:s inte-
grationsprocess ror sig emot en okad betydelse av nationalstaten?
Europeiseringsprocesserna ska inte ses som synonyma med EU:s inte-
grationsprocess. I litteraturen brukar tvd perspektiv pd europeisering
lyftas fram. Den europeiseringsprocess som ir littast att identifiera
handlar om hur medlemsstaterna paverkas av Eu-medlemskapet.
Den processen benimns som top-down (uppifrin och ned) europeise-
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ring och beskrivs av statsvetaren Karl Magnus Johansson pa f6ljande
sitt i en artikel frin 2010: ”[e]uropeiseringsforskningen studerar
om EU aterverkar pa politik i vid mening (politics, policy, polity)
pé lidgre nivder (nationell och subnationell nivd) och i si fall vilka
anpassningar eller férindringar som sker och hur och med vilken
effekt”. Den andra europeiseringsprocessen dr bottom-up (nedifrin
och upp), i vilken medlemsstaterna eller andra politiska aktorer istil-
let paverkar EU genom att 6verfora sina politiska preferenser till EU:s
politiska system.

En slutsats i tidigare forskning 4r dock att oberoende om man
ser forindringarna som en del av en top-down eller en bottom-up
process si innebir rEu-medlemskapet att det sitt som politiken
bedrivs i medlemslinderna har férindrats i grunden. Det knyter an
till den 6vergripande frigan om hur medlemsstaternas samarbete
kommer att se ut i framtiden. Ett alternativ till en generell fordjup-
ning av europeisk integration ir att introducera en mer flexibel
héllning, som innebir att medlemsstater ges méjlighet att fordjupa
samarbetet i sdrskilda frigor om de si onskar. Omvint innebir det
att medlemslinder ocksd ges mojlighet att avstd fran att delea. I
EU-kommissionens vitbok om EU:s framtid som presenterades den 1
mars 2017 ses just en sidan differentierad integration som en losning
och en mojlig vig framat for Eu-samarbetet.

Kapitlet ir indelat i sex avsnitt. Det forsta avsnittet undersoker
europeisering ur ett top-down-perspektiv, det vill siga hur ru har
inverkat pd medlemsstaterna. Det andra avsnittet fokuserar pi
europeisering utifrin ett bottom-up-perspektiv, vilket handlar om
hur medlemsstaterna kan inverka pa den politik som fors pa EU-niva.
Direfter behandlas medlemsstaternas strategier f6r att mota forind-
ringstryck frin £U. Det fjirde avsnittet analyserar om och hur EU ror
sig mot en mer differentierad integrationsprocess och vilka for- och
nackdelar som en sidan process for med sig. Det femte avsnittet
undersoker om det finns stéd for ett utokat overstatligt samarbete
bland £U:s medborgare. Kapitlet avslutas med handlingsrekommen-
dationer avseende mojliga vigar framat fér EU:s integrationsprocess.
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Europeisering ur ett top-down-perspektiv

Europeiseringsprocesser kan utifrin ett top-down-perspektiv forstis
som férindringar inom medlemsstaterna som kan spéras tillbaka till
EU. Statsvetaren Neill Nugent fortydligade hur Eu-medlemskapet
péverkar medlemsstaten nidr han 1999 skrev att ”det mest pétag-
liga priset en stat betalar for sitt medlemskap i EU ir ett betydande
bortfall i nationella beslutsbefogenheter”. Hir blir spinningen i
den europeiska integrationsprocessen, mellan 6verstatligt och mel-
lanstatligt samarbete, tydlig. Medlemsstaterna har varit ovilliga att
overfora beslutandemake till EU i frigor som upplevs som politiskt
kinsliga och som berdr deras suverinitet. I den typen av frigor ir
det mer sannolikt att samarbetet ir mellanstatlige till sin natur.
Medlemsstaterna och EU kan inom sidana kinsliga omriden ha
delade beslutsbefogenheter eller s& har EU enbart en stédjande roll
alltmedan medlemsstaterna stiftar lagarna. Exempel pa politikom-
riden dir medlemslinderna har delade befogenheter med EU idr den
inre marknaden, jordbrukspolitiken, miljopolitiken samt sikerhet
och ritesliga frigor. Politikomriden inom vilka EU har stédjande
befogenheter dr kultur, niringsliv och turism. Detta kan jimforas
med de politikomriden dir U har exklusiva befogenheter, det vill
siga dir EU:s institutioner har ensamritt nir det giller att stifta
lagar. Exempelvis har U exklusiva befogenheter i frigor som beror
handel, tullunionen och konkurrensregler.

Medlemsstaterna har valt att samarbeta inom en mingd olika
politikomriden, till exempel nir det giller ekonomiska och monetira
fragor, energi, handel, fiske- och havsfrigor, humanitirt bistind och
civilskydd, den inre marknaden och tullar, klimatitgirder och miljo,
konkurrens, minskliga rittigheter, regionalpolitik, rymdpolitik, livs-
medelssikerhet, sysselsittning och socialpolitik, transportfrigor och
infrastrukeur, utbildning, utrikes- och sikerhetspolitik samt framtida
utvidgningar av EU. EU kan dirmed inverka pid medlemsstaternas
politik inom alla dessa omraden. Graden av tving gillande en med-
lemsstats anpassning till £u:s férda politik beror bland annat pa vil-
ken typ av rittsakte som ligger till grund for beslut fattade p& EU-niva.
Inférandet av rittsakter pA EU-nivd ir den vanligaste och kanske
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mest synliga anledningen till férindringar i en medlemsstats politik.
Det finns olika typer av rittsakter och inom dessa kan olika grader
av europeisering urskiljas. Oftast ska EU:s rittsakter forst inforlivas i
den nationella lagstiftningen och direfter implementeras. Graden av
anpassning som krivs frin medlemsstatens sida for att leva upp till
den nya lagen kan till exempel bero pé hur framgingsrikt medlems-
staten fort fram sina politiska preferenser till den europeiska nivan
under lagstiftningsprocessen, vilket jag dterkommer till i kapitlets
ndsta avsnitt.

Nedan beskrivs exempel pa £uU:s olika rittsakter och hur de infor-
livas och implementeras i nationella regelverk. Detta berér siledes
europeiseringen av policy, det vill siga politikens sakinnehill i form
av konkreta forslag som syftar till atc 16sa samhilleliga problem.
De andra tvd dimensionerna dir vi kan identifiera europeisering dr
polity och politics. Polity ir det politiska spelets regelverk och avser
rittsordningen och statsskickets karaktir. Med politics avses olika
aktorers (relativa) makt och deras konfliktstrategier.

Bland eu:s olika typer av rittsakeer dterfinns forordningar, direk-
tiv, beslut, rekommendationer och yttranden. Dessa har olika formell
inverkan pa medlemsstaterna och i det f6ljande kommer de tre forst-
nimnda att beskrivas mer ingdende. En férordning ir den stringaste
av EU:s rittsakter di den ir bindande for alla medlemsstater. Det
betyder att alla medlemsstater méste tillimpa forordningen i sin
helhet. Férordningar dr dven direkt tillimpliga vilket innebir att inga
genomférandedtgirder pi nationell nivd behévs for ate innehéllet i
forordningen ska fé riteslig effekt. Oftast handlar det om ett poli-
tikomride dir U har exklusiv kompetens eller ett dir U har delad
befogenhet med medlemsstaterna. Inom det miljopolitiska omradet
hittar vi foljande exempel: Europaparlamentets och radets férord-
ning (EU) 2016/1627 av den 14 september 2016 om en flerdrig ater-
himtningsplan for blafenad tonfisk i éstra Atlanten och Medelhavet.
Milet med denna forordning 4r bland annat att aterstilla den
blafenade tonfiskens bestind som finns i EU:s vatten pa ett hallbart
sitt. Medlemsstaterna méste ordagrant folja forordningen och detta
ar ett mycket tydligt exempel pd hur beslutsfattande pd EU-niva
paverkar medlemsstatens politik (top-down-europeisering) inom
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omridet marina vixter och djur dir U har exklusiv befogenhet.

Den andra rittsakten, direktiv, giller precis som férordningar
i alla medlemsstater. Diremot ir direktiven inte direkt tillimp-
liga vilket betyder att de, till skillnad mot férordningarna, maste
inforlivas i nationell rite for act fa riteslig effeke. Nir det giller
implementeringen av EU-direktiv s har medlemsstaten en viss tid
pé sig att stilla om sin politik. En annan skillnad ar atc ett direktiv dr
bindande med avseende pi vilka politiskt mél som ska uppnis, men
nir det kommer till sjilva genomférandet kan direktiven limna mer
eller mindre utrymme for medlemsstaten att vilja tillvigagingssitt.
Ett exempel dr Europaparlamentets och radets direktiv 2008/56/EG
som upprittade en ram for atgirder pa havsmiljépolitikens omride
(Ramdirektiv om en marin strategi). Aven i detta fall ir inverkan av
EU:s politik pd medlemsstaterna tydlig och europeiseringsprocessen
vil synlig. Den tredje bindande rittsakten pd EU-niva ir beslut. Ett
beslut ir bindande fér den eller de medlemsstater som det riktar sig
till. Beslutet kan dven rikta sig till en eller flera organisationer och
foretag som har sin hemvist i de nimnda medlemsstaterna. Aven nir
det giller rittsakten beslut sd dr EU:s inverkan pd medlemsstaternas
politik tydlig.

Lat oss nu fokusera pi vad europeisering innebir for med-
lemsstaternas statsskick och det politiska spelets regler (polity).
Statsvetenskapliga forskare som Magnus Blomberg och Torbjorn
Bergman beskriver medlemsstaternas, diribland Sveriges, statsskick
som sammanlinkat med EU. Aven forskarna Bengt Jacobsson och
Goran Sundstrom hivdar act de nationella statsskicken ir invivda i
EU:s politiska system. Nir en stat blir medlem i EU liggs en 6verstat-
lig (supranationell) politisk niva till det redan existerande nationella
politiska systemet. Under integrationsprocessen har fler politikom-
rdden 6verforts till denna EU-niva frin den nationella nivd genom
politiska beslut om dndringar i EU:s férdrag. Enhetsakten (1986)
fokuserade till exempel pd den gemensamma marknaden och hur den
skulle kunna realiseras. Detta innebar ett utvecklat 6verstatligt sam-
arbete inom omriden som grinsar till den fria rorligheten for varor,
tjanster, personer och kapital. Maastrichtférdraget (1992) fordju-
pade direfter samarbetet inom EMU och den gemensamma valutan,
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euron. Maastrichtfoérdraget lyfte dven upp ritsliga och inrikespoli-
tiska fragor till den supranationella nivin inom den dévarande tredje
pelaren, som till en bérjan priglades av mellanstatligt samarbete.
Detta kom dock att férindras i Amsterdamférdraget (1997) som
innebar att U fick delade beslutsbefogenheter med medlemsstaterna
i dessa fragor. Det politiska spelets regelverk (polity) har genom den
fordjupade integrationsprocessen blivit europeiserat och skiljelinjen
mellan inrikes- och utrikespolitik har dirmed suddats ut.

Genom att utg frin denna upplosning av grinsen mellan inrikes-
och utrikespolitik sd har jag och statsvetaren Alex Warleigh-Lack i en
studie frin 2012 visat hur Eu-medlemskapet har anvints som argu-
ment for att indra maktférhallandet mellan olika politiska nivaer i
Sverige. EU:s regionalpolitik genomgick under slutet av 1980-talet
och boérjan av 199o-talet flera forindringar, som till exempel f6r-
dubblad finansiering och introduktion av partnerskapsprincipen.
Denna princip innebir att det ska finnas ett nira samarbete mellan
offentliga myndigheter pa nationell, regional och lokal nivd i med-
lemsstaterna. Vidare institutionaliserandes Regionkommittén, vilket
sikerstillde att regioner och kommuner fick ett formellt inflytande i
EU:s lagstiftningsprocess dd kommittén maste tillfrigas i alla beslut
som ror lokalt och regionalt styre. Dirigenom har regioner och kom-
muner fatt ett storre inflytande pd EU-nivd. Sammantaget har detta
indrat maktbalansen inom medlemslinderna, vilket kan ses som
indirekt europeisering dir ursprunget till férindring kan sparas till
beslut fattade pa den europeiska nivan.

Hur det komplexa samarbetet mellan olika politiska nivier inom
EU (multi-level governance) kan se ut och vilka aktérer som ir invol-
verade har beskrivits av Lisbet Hooghe och Gary Marks i borjan av
1990-talet, dd med fokus pé regionalpolitik. Under den senare delen
av 2010-talet kan det dock anvindas for att beskriva Eu-samarbetet
generellt. Denna trend med indirekt europeisering och forindringar
i maktbalanser inom medlemsstaternas olika politiska nivier har
bland annat diskuterats utifrin perspektivet att det urholkar vil-
firds- och nationalstaten. Delegeringen av beslutsbefogenheter till
EU i kombination med decentraliseringsprocesser inom medlemslin-
derna, dir makt 6verlimnats till regioner och kommuner, har lett till
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en relativ forsvagning av den nationella nivans betydelse. Dessutom
har den nationella nivin forsvagats som ett resultat av globalise-
ringsprocesser. Det som en ging var politikomrdden som medlems-
staterna kunde styra 6ver sjilva bestims nu delvis pd EU-niva. Detta
innebir att medlemsstaten kan behéva implementera politiska beslut
som gir emot den egna nationella linjen i frigan.

Statsvetaren Alex Warleigh har undersékt hur det kommer sig att
medlemsstaterna har valt att delta i ett politiskt system dir besluts-
befogenheter helt eller delvis delegerats till 6verstatliga institutioner.
Han fann sju anledningar till detta i den akademiska litteraturen.
Dessa inbegriper: 1) ideologisk 6vertygelse, 2) att forstirka den cen-
trala nationella nivins maktposition i internationella forhandlingar,
3) att forstirka den nationella nivin gentemot andra inrikespolitiska
aktorer och intressegrupper, 4) mojligheten ate forma efterfoljande
regeringar att folja den fastlagda politiska linjen, §) mojligheten
att kunna anvinda EU som syndabock for impopulira beslut, 6) att
kunna nd politiska mal och 7) att man upplever att man inte har
nigot val. Detta leder oss till den tredje dimensionen som berors
av europeiseringen nimligen politics, som definieras som aktorers
relativa makt och deras konfliktstrategier. Vad som blir intressant
hir 4r hur medlemsstaterna paverkar Eu, nimligen om de lyckas fa
genomslag for sina politiska preferenser pa europeisk niv. Detta kan
forstds utifrin ett bottom-up-perspektiv pa europeisering.

Europeisering ur ett bottom-up-perspektiv

Europeiseringsprocesser kan utifrin ett bottom-up-perspektiv forstis
som forindringar inom EU som kan sparas tillbaka till medlems-
staterna. EU dr ett politiskt system inom vilket olika intressen repre-
senteras genom olika institutioner. Eu-kommissionen ska arbeta for
hela £u:s bista och dr den enda institution som har ritt ate ligga
fram nya lagstiftningsforslag. I det ordinarie lagstiftningsforfarandet
finns medlemsstaterna representerade i ministerrddet. Ministerradet
delar lagstiftningsbefogenheter med Europaparlamentet, vilket i sin
tur representerar EU-medborgarna. Medlemsstaterna finns ocksd
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representerade i Europeiska ridet genom sina stats- och regerings-
chefer, men det ir dock inte en institution som deltar i det ordinarie
lagstiftningsforfarandet. Att studera europeiseringsprocessen ur ett
bottom-up-perspektiv dr ofta komplicerat di den politik som fors pa
EU-niv4 ir resultatet av kompromisser mellan olika institutioner och
akeorer. Det kan darfor vara svart att sirskilja hur enskilda medlems-
stater paverkar EU.

Hur framgingsrik en medlemsstat har varit nir det giller att
paverka EU:s politik beror bland annat pd medlemsstatens politiska
aktorskap. Det innefattar hur strategiskt skicklig medlemsstaten ir,
vilka konfliktlosningsstrategier den anvinder sig av och vilken makt
den har jimfort med andra medlemsstater och institutioner. Det kan
sammanfattas som medlemsstatens reella handlingsutrymme och
handlingsformaga. Medlemsstatens argument, samverkansmojlighe-
ter och férmdga att hitta gemensamma beroringspunkter med andra
aktorer blir hir avgorande fér om den lyckas piverka politiken pa
EU-niva.

Inom de politikomraden dir EU har exklusiva beslutsbefogenheter
eller dir befogenheterna idr delade mellan EU och medlemsstaterna
behover medlemsstaten hitta en gemensam linje med andra linder
for att kunna piverka de politiska besluten. Hur Eu-medlemskapet
har inverkat pd medlemsstaternas statsskick (polity) och politikens
sakinnehill (policy) blir synligt dven nir vi studerar europeise-
ring utifrdn ett bottom-up-perspektiv. Nir det giller statsskickets
utformning och organiseringen av den nationella férvaltningen blir
det tydligt att detta har forindrats for att Eu-samarbetet ska fungera
och for att medlemsstaten ska fa gehor for sina politiska preferenser
pa EU-niva.

Nir ett medlemsland, som till exempel Sverige, vill paverka £u:s
politik dr det viktigt att visa upp en gemensam linje och att kunna
argumentera for sin stindpunkt. Aven om det ir den svenska rege-
ringen som representerar Sverige pi EU-niva i det ordinarie lagstift-
ningsférfarandet si fir regeringen sitt mandat frin riksdagen. Infér
moten i ministerrddet samrider regeringen dirfér med riksdagens
EU-nimnd. Regeringen ir visserligen inte rittsligt bunden att f6lja
EU-nimndens synpunkter, men riksdagens konstitutionsutskott har
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slagit fast att regeringen bor gora det. Att den svenska riksdagen
har en EU-nimnd ir ett exempel pd bade top-down och bottom-up
europeisering. Det ir ett exempel pd indirekt top-down d& Sveriges
parlament har forindrat sitt arbetssitt till f6ljd av Eu-medlemskapet
genom inrittandet av en nimnd i riksdagen som rddgor med rege-
ringen i syfte att ldgga fast Sveriges forhandlingsposition i EU. Det
ir dven ett exempel pd en bottom-up europeisering di Sverige ser
det som viktigt att ha ett brett nationellt politiskt stéd i forhand-
lingar pd EU-niva. Detta kan uppnis genom att regeringen férankrar
Sveriges position i EU-ndmnden infor férhandlingar i ministerrddet
och Europeiska rddet. Hur ett medlemsland organiserar sig for att
paverka EU varierar dock frin medlemsland till medlemsland.

Givetvis kan dven andra aktorer 4n medlemsstater paverka poli-
tiken som fors pd europeisk niva. Exempelvis har forskaren Darren
McCauley visat hur den franska ”Anti-GMo0”-rérelsen, som ir mot-
stindare till genetiskt modifierade grédor, paverkat Eu:s instillning
i frigan. Det som ir av intresse for den forevarande diskussionen ér
dock huruvida medlemsstaterna antingen avvisar eller stédjer de
politiska beslut som liggs fram pa EU-niva samt vad som kan férklara
skillnader i deras agerande. Vad som iven spelar roll i bottom-up
europeiseringsprocessen ir de nationella ledarnas beskrivning av
EU-samarbetet i den nationella politiska debatten. Det knyter an till
en av Warleighs forklaringar till varfér medlemsstaterna delegerat
delar av sin beslutandemakt till £U, nimligen for ate ha nagon att
skuldbeldgga. Att EU ofta framstills i negativ dager av nationella
politiska ledare 4r nigot som bland andra kommissionsordférande
Jean-Claude Juncker (2014-2019) reagerat pa. I ett uttalade i sam-
band med lanseringen av vitboken om EU:s framtid sa Juncker att det
var dags for medlemsstaterna att sluta anvinda EU som en syndabock
fér impopulira politiska beslut som medlemsstaterna sjilva varit
med och fattat. Detta for oss tillbaka till spinningen mellan mellan-
statligt och overstatligt samarbete och medlemsstaternas agerande
inom vissa kinsliga politikomriden som ir intimt forknippade med
deras suverinitet.
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Att ta taten, stalla sig vid sidan av eller dra i
bromsen

Aven om begreppet europeisering analytiskt kan delas upp i bottom-
up och top-down si ir de i slutindan tvé olika sidor av samma mynt
och bor dirmed forstis tillsammans. Hur vil en medlemsstat lyckas
paverka politiken som fors pa EU-niva handlar enligt forskaren Tanja
Borzel om hur skickliga medlemsstaterna ir pd att anvinda sig av
olika strategier. Borzel identifierar tre strategier: 1) att medlems-
staten tar titen genom att vara padrivande i EU:s integrationsprocess
(pace-setting), 2) att medlemsstaten stiller sig vid sidan av, det vill
siga att medlemsstaten inte har en tydlig stindpunke i frigan och
darfor haller sig utanfor diskussionen (fence-sitting), eller 3) att med-
lemsstaten drar i bromsen, och dirmed hindrar vidare samarbete p
EU-niva (foor-dragging).

Ett exempel pd en grupp medlemsstater som har valt att pverka
EU:s miljépolitik genom att anamma den forsta strategin och forma
en titgrupp ir de “gréna” medlemsstaterna Danmark, Finland,
Nederlinderna, Sverige, Tyskland, och Osterrike. Enligt Bérzel har
dessa medlemslinder tagit titen i olika miljopolitiska fragor och
lyft dem till EU-nivd genom att bygga koalitioner med varandra. En
anledning till att medlemsstater viljer att pa detta sitt ta ledarrollen
i en frga ir att det minimerar kostnaden for implementering av
de politiska beslut som fattas pd EU-nivd. Genom att 6verfora sina
egna nationella politiska 16sningar till EU-nivd, nigot som i den
akademiska litteraturen kallas for #ploading, s3 har medlemsstaterna
inte bara fatt igenom sina politiska mal, de slipper ocksi stilla om
sin egen politik. I sjilva verket blir det di EU som fir anpassa sig
efter den nationella politiken, vilket ir ett exempel pd bottom-up
europeisering.

Ett annat exempel dr hur Danmark, Estland, Finland, Irland,
Lettland, Litauen, Nederlinderna och Sverige har gitt samman i
Hansagruppen for att verka som en motvikt till Frankrikes presi-
dent Emmanuel Macrons reformagenda. I Macrons Sorbonnetal i
september 2017 foreslog han en férdjupad integration som 16sning
pé statsskuldskrisen i eurozonen. Bland annat foreslog Macron att
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eurolinderna ska ha en gemensam ”finansminister” och budget.
Hansagruppens medlemmar vinder sig mot det forslaget och argu-
menterar for att om det ska till férindringar inom EMU s boér man
fokusera pd vikten av att medlemmarna foljer befintliga regelverk
som till exempel budgetreglerna. Lindernas samarbete har enligt
Financial Times (19 juli 2018) gett visst resultat di Macrons forslag
har reviderats och inte lingre ir lika lingtgiende som nir det forst
presenterades.

Den andra strategin som medlemslinderna har anvint sig av i
integrationsprocessen ir enligt Borzel ate de stiller sig vid sidan
av. Det vill siga, de forsoker varken vara padrivande i EU:s integra-
tionsprocess eller forhindra ett fordjupat samarbete. Denna strategi
kan anvindas nir den politiska friga som diskuteras dr av mindre
betydelse fér medlemsstaten ifrdga. Landet anvinder sig di av
mojligheten att vara ”neutral” for att inte stota sig med andra
medlemsstater, vilket kan vara férdelaktigt i framtida koalitions-
bildningar. Den avvaktande héllningen kan dirfor forstds som ett
sitt for medlemsstaten att f3 sin vilja igenom i kommande politiska
forhandlingar, dir landet har stérre intressen.

En del medlemsstater har anvint sig av den tredje strategin, som
innebdr att linder forsoker bromsa integrationsprocessen genom
att blockera, alternativt forsena, beslut som ska tas i minister-
ridet eller Europeiska ridet. En anledning till detta kan vara att
ett medlemsland vill ha cillfilliga undantag frin nya regler eller fi
finansiell kompensation f6r de kostnader som implementeringen
av nya regler medfér. Det kan dven handla om att forsoka 16sa en
friga som ir extra viktig for medlemslandet ifriga. Ett exempel him-
tat frin Borzel dr den férhandlingsstrategi som Grekland, Irland,
Portugal och Spanien anvinde sig av under regeringskonferensen
som utmynnade i Maastrichtfordraget. For att skriva under férdraget
kvivde dessa linder att en speciell fond for finansiering av miljo- och
infrastrukturinvesteringar skulle inrittas. Detta for ate klara av de
extra kostnader som skulle uppstd vid implementeringen av EMU
och dess regelverk. Ett annat sitt som medlemsstaterna kan bromsa
integrationen ir genom att inte implementera redan 6verenskomna
beslut. Tjeckien, Ungern och Polen anvinde sig av denna strategi nir
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de valde att inte implementera omplaceringsmekanismen av asyl-
sokande vilket resulterade i att Eu-kommissionen péborjade ett
overtridelsedrende mot dem i juni 2017.

Det finns tillfillen i den europeiska integrationsprocessen da
nistan alla medlemsstater har varit oense om hur samarbetet ska
organiseras och om beslutsmakt ska delegeras till EU:s institutioner.
Inom den akademiska litteraturen framhalls att en tinkbar 16sning
pé denna typ av lista ldge ir differentierad integration, vilket innebir
att man later de medlemslinder som vill fordjupa samarbetet gora
det medan 6vriga tillats std utanfor.

Ar I16sningen en mer differentierad
integrationsprocess?

Differentierad integration dr nigot som har diskuterats under i stort
sett hela integrationsprocessen, alltsedan EU-samarbetet inleddes
pad 1950-talet. Det introducerades formellt som sa kallat fordjupar
samarbete i och med Amsterdamférdraget. Differentierad integration
innebir att det finns ett alternativ till ett utvidgat samarbete mellan
samtliga medlemsstater. De medlemslinder som inte vill ha en for-
djupad integration kan stilla sig utanfér sidana initiativ och behéover
dirmed inte bromsa andra medlemslinders f6rsok att utveckla nya
samarbeten. I den akademiska litteraturen ges tre olika forslag pa
vad differentierad integration kan innebidra. Warleigh argumenterar
for att det finns flera olika idealtyper av differentierat samarbete
och dessa far olika betydelse i den europeiska integrationsprocessen.
Nigra av dessa idealtyper inbegriper ett Europa 4 la carte, ett EU med
koncentriska cirklar och ett £U i olika hastigheter (multi-speed £U). Ett
Europa a la carte innebir att samarbetet inom EU blir mer flexibelt in
vad det har varit traditionellt sett. Medlemsstaterna tillats vilja vilka
politikomriden som de vill samarbeta inom och i vilken omfattning.
Tanken ir att i ett Europa 2 la carte sd kan medlemslinder vilja att
std utanfor ett fordjupat samarbete inom ett omrade utan risk for att
bli marginaliserade i den 6vergripande integrationsprocessen. Ett
Europa med koncentriska cirklar dr tinke att fungera pi ett liknande
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sdtt, dir fattas beslut pa olika sitt for olika medlemsstater inom olika
politikomriden.

Slutligen innebir ett EU i olika hastigheter att medlemsstater som
vill fordjupa samarbetet inom ett politikomride tillats atc gi fore
och gora det. Medlemsstater som diremot inte vill eller kan delta
fir stanna utanfér, men har méijlighet att komma ikapp lingre fram.
Alla medlemsstater kan inte vara med i vissa former av samarbeten
fran start di de inte uppfyller kraven, t.ex. maste en medlemsstat ha
sunda statsfinanser for att fi infora euron som valuta. Ett EU i olika
hastigheter kan hantera sidana situationer genom att lita medlems-
stater delta fullt ut nir de vil uppfyller de formella kriterierna for
deltagande.

Differentierad integration i olika former méjliggér dirmed djupa-
re integration mellan de medlemsstater som vill gi vidare i integra-
tionsprocessen trots att andra linder motsitter sig det. Differentierad
integration lyfts dven fram som en moijlig vig framét for EU-samar-
betet i kommissionens vitbok om Eu:s framtid. Tva exempel pé exis-
terande differentierad integration ir EMU och Schengensamarbetet.
Dessa tvé politikomriden kan ses som framgéngsrika exempel pé hur
EU har lyckats f3 till stdnd ett samarbete dven inom politikomriden
som ir kinsliga f6r nationalstaten och dess suverinitet, nimligen
penningpolitiken och kontrollen av landets grinser. Det finns dock
béade for- och nackdelar med olika typer av differentierad integration
och dessa diskuteras under en egen rubrik nedan.

EMU dr ett led i integrationsprocessen av den inre marknaden och
ett bra exempel pd hur medlemsstaterna lyckades fordjupa samarbe-
tet trots att tvd medlemsstater inte ville delta i EMU:s samtliga tre
steg. For att forverkliga den inre marknaden bad stats- och regerings-
cheferna den davarande kommissionsordféranden Jacques Delors
(1985-1995) att se 6ver vad som saknades i regelverket for att f3 dill
stand ett fullt fungerande monetirt samarbete. I Delorsrapporten
som presenterades 1989 terfanns en plan i tre steg som beskrev
vad som behovde ske for ate forverkliga EMuU. De tvi forsta stegen
handlar bland annat om att mojliggora fri rorlighet f6r kapital inom
den gemensamma marknaden, samordning av medlemslindernas
monetira politik, ett o6kat samarbete mellan medlemslindernas
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centralbanker samt att centralbankerna ska goras oberoende fran
politiskt inflytande. Det tredje steget i Delorsrapporten innefattar
framférallt inférandet av den gemensamma valutan euron.

EMU kan ses som ett exempel pd tvd typer av differentierad inte-
gration. Det kan dels ses som ett Europa 4 la carte da tvd medlems-
stater, Danmark och Storbritannien, begirde formella undantag fran
att delta i EMU-samarbetet. Vi kan ocksd férstd det som en form av
integration i olika hastigheter di de 6vriga medlemsstaterna som
innu star utanfor EMU har mojlighet att infora den gemensamma
valutan nir de vil uppfyller konvergenskriterierna. Fram till ar 2019
har 19 av 28 medlemslinder bytt sina nationella valutor mot euron.
Medlemsstaterna ansdg att denna differentierade integration var
acceptabel i syfte att fa till stdnd ett férdjupat ekonomiskt och mone-
tirt samarbete mellan flera medlemslinder och ett formellt regelverk
for EMU (se dven Anderssons kapitel i denna bok).

Det andra exemplet pid nir EU anvint sig av differentierad
integration i form av Europa 2 la carte dr Schengensamarbetet som
bygger pi Schengenavtalet mellan Belgien, Frankrike, Luxembourg,
Nederlinderna och Tyskland frin 1985. Dessa fem linder valde
att fordjupa samarbetet i syfte att underlitta den fria rorlighet for
sina medborgare inom den gemensamma marknaden. I praktiken
betydde det att Eu-medborgare i de linder som undertecknat avtalet
kunde resa inom omridet utan att behova passera en fysisk grins-
kontroll. Schengenavtalet inférlivades i Eu:s regelverk i samband
med Amsterdamfordraget och blev dirmed en integrerad del av
unionsritten. De linder som har anslutit sig till Schengenomridet
har dven gemensamma regler nir det giller unionens yttre grinser.
Schengensamarbete ér ytterligare ett exempel pa hur nigra medlems-
stater valt att pdborja ett samarbete inom ett omrdde medan andra
medlemsstater beslutat sig f6r att std utanfér. Fram till ir 2019 har
Schengenomridet utvidgats till att inkludera 22 av EU:s medlems-
linder samt fler icke-medlemmar som Norge och Island (se dven
kapitlet av Henreksson, Sanandaji och Oner i denna bok).

Forskarna Benjamin Leruth och Christopher Lord argumenterar
for ett forindrat synsitt nir det giller differentierad integration.
Deras argument ér att differentierad integration boér ses som ett
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normalt férfarande i den europeiska integrationsprocessen, och inte
bara som ett undantag. Deras forslag dr intressant. En férdel med
att se differentierad integration som det normala tillvigagingssittet
for att utveckla Eu-samarbetet dr att det Sppnar upp mojligheter att
férdjupa integrationen mellan olika konstellationer av medlems-
stater inom olika politikomraden. Differentierad integration skulle
da inte ses som ndgot avvikande eller som ett misslyckande for det
europeiska samarbetet som helhet. De medlemsstater som viljer
att std utanfér kommer inte heller att ses som motstriviga eller bli
anklagade for att bromsa upp den europeiska integrationsprocessen.

Det finns dock risker med en normalisering av differentierad
integration. Det dr frimst tvd aspekter av differentierad integra-
tion som skulle kunna paverka integrationsprocessen negativt. Den
forsta utgar fran ett medborgarperspektiv och berér transparensen
i BU:s beslutsprocess. En dterkommande kritik nir det giller den
europeiska integrationsprocessen ir att den ir alltfor elitdriven. Om
medborgare redan nu upplever att EU:s politiska system dr komplext
och att det dr svirt att utkriva ansvar frin politiker {6r de beslut som
fattas p& EU-niva sé skulle ett normaltillstdnd av olika typer av diffe-
rentierad integration forvirra detta ytterligare. Om medlemsstaterna
far vilja vilka omriden som de ska delta i, och i vilken omfattning,
kan det bli dnnu svarare att urskilja vilket inflytande respektive
medlemsland har pd europeisk nivd och vem som ir ansvarig for
vilka beslut. Om medborgarna upplever att de fir innu mindre
insyn i EU:s beslutsprocesser kan det leda till att Eu:s legitimitet
undergrivs, vilket fordjupar det demokratiska glappet mellan £u och
dess medborgare.

The Economist publicerade en artikel den 23 september 2004 med
underrubriken ”med manga fler medlemmar och ékande spridning
av intressen, si passar inte ett one size fits all EU lingre”. Artikeln
avslutas med att EU nog bor 6verge sitt motto ever closer union och
ersitta det med vive la différence. Detta leder oss till en andra nackdel
med differentierad integration, nimligen att det kan bidra till en
splittring mellan medlemsstaterna. Historiskt sett s har tidigare kri-
ser som EU-samarbetet sttt infor resulterat i en fordjupning av inte-
grationen. Till exempel l6ste man den ekonomiska krisen i Europa pi
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1970- och 8o-talen genom att pibérja ett férdjupat samarbete mellan
linderna (Enhetsakten 1986). Ett annat exempel 4r kommunismens
kollaps, Sovjetunionens upplésning och Berlinmurens fall som resul-
terade i Maastrichtférdraget samt Eu:s utvidgning av antalet med-
lemsstater 1995, 2004 och 2007. Under slutet av 2010-talet upplever
EU sviterna av den senaste finanskrisen och statsskuldskrisen i euro-
zonen. Dessutom behover EU forhdlla sig till medlemslinder som
Polen och Ungern som utmanar rittsstatliga principer (se kapitlet av
Moberg i denna bok). Andra typer av utmaningar som EU stdr infor
ir den 6kande politiska extremismen, den hogerpopulistiska vig som
dterfinns i manga linder samt frigan om hur medlemslidnderna ska
kunna komma 6verens om flykting- och asylpolitiken.

Om differentierad integration ses som en losning pd ovannimnda
kriser, vilken effekt skulle det fi for ett framtida Eu? Skulle det
kunna hota samarbetet och unionen pé ling sikt? En eventuell risk
ir att de medlemsstater som viljer att inte delta i ett fordjupat sam-
arbete upplever att de hamnar i ett ”B-lag” jaimfért med de linder
som gér fore. Sidana uppdelningar kan leda till act medlemsstaterna
utvecklar in mer skilda intressen vilket i sin tur forsvrar det over-
gripande europeiska samarbetet. Om medlemsstaterna i en allt storre
utstrickning kan vilja bide nir det giller inom vilka politikomraden
de ska samarbeta och till vilken grad skulle det kunna minska sam-
manhéllningen inom EU.

Att lappa och laga i den europeiska
integrationsprocessen?

Frigan som stilldes i bérjan av kapitlet var hur europeiseringspro-
cesser kan forstds i en tid nir pendeln i EU:s integrationsprocess gir
emot en 6kad betydelse av nationalstaten. Nir 2010-talet gir mot
sitt slut stdr EU vid ete vigskil didr man mdste hitta losningar pa
aktuella problem men dven fundera pa hur de lingsiktiga formerna
for Eu-samarbetet ska se ut. Ar det si att den motstrivighet som vi
ser i samarbetet mellan medlemsstaterna ska tolkas som en 6kad
forsiktighet frin nationella ledares sida nir det giller den europe-
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iska integrationsprocessen? Har Storbritanniens beslut att limna
EU resulterat i att det inte kdnns lika naturligt for medlemsstaterna
att mota kriser med yteerligare férdjupning av samarbetet som man
gjort tidigare? Frankrikes president Macron féreslar dock et for-
djupat samarbete inom euroomridet som svar pi statsskuldskrisen.
Macrons utsikter att lyckas driva igenom detta forslag hinger pa
hur framgangsrik han dr nir det giller att 3 med sig andra politiska
ledare och vilka eftergifter han ir beredd att gora. Redan nu kan man
notera en eftergift till Hansagruppen da deras kritik mot ett fordju-
pat samarbete ledde till en revidering och férsvagning av Macrons
ursprungliga forslag.

Fragan som vicks dr hur lingt de nationella ledarna ér beredda att
yteerligare férdjupa det dverstatliga samarbetet och om sidana refor-
mer har stéd bland Eu:s medborgare. I opinionsundersokningen
(Eurobarometer) som utfordes av Eu-kommissionen i mars 2018
svarade invinarna bland annat pa frigan om fler beslut ska tas pa
EU-nivd, det vill siga om fler beslut bor vara éverstatliga. Resultatet
aterfinns i figur 1.

I 20 av medlemsstaterna haller 50 procent eller fler av invinarna
med om att ytterligare beslut bor tas pd EU-niva. En mojlig tolkning
ir att i dessa medlemslinder finns det alltsd ett visst stod for en

90
80
70
60
50
40
30
20
10

0

+
%
\
j

Cypern
Spanien
Portugal

Belgien

Luxe mburg
Litauen
Rumanien
Slove nien
Irland
Polen
Tyskland
Malta
ltalien
Bulgarien
Kroatien
Frankrike
EU28
Lettland
Grekland
Ungern
Slovakien
Estland
Storbritannien
Osterrike
Tje ckien

Finland
Danmark

Sverige

Nederldnderna

—B—hallermed —a—hallerinte med —x—vetej

FIGUR 1. FLER BESLUT BOR TAS PA EU-NIVA, %.
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fordjupning av den europeiska integrationsprocessen. Resultatet frin
Italien ir nigot motsigelsefullt i ljuset av den politiska utvecklingen
i landet. Av de tillfrigade i Italien svarade 58 procent att de vill se
fler EU-gemensamma beslut trots att de italienska hégerpopulistiska
partierna vill se ett minskat éverstatligt samarbete. Till exempel vill
foretridare for den italienska regeringen, inrikesministern tillika
vice premidrministern Matteo Salvini (partiledaren for Lega Nord),
skapa en allians av hogerpopulistiska och Eu-kritiska partier infor
Europaparlamentsvalet 2019.

Om vi istillet fokuserar pa vad medborgarna i de medlemslinder
som inte anvinder euron som valuta tycker om forslaget att fler
beslut ska tas pd EU-nivd (figur 2) framkommer det att president
Macron kan fa det svért att f gehor for sina planer pa ett férdjupat
samarbete. Mindre dn 50 procent av medborgarna i dessa medlems-
stater vill se fler beslut pd EU-niva.
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FIGUR 2. FLER BESLUT BOR TAS PA EU-NIVA %, DEL AV EUROZONEN
ELLER INTE.

EU har som ovan nimnts upplevt manga olika typer av kriser. Det
kan tyckas att EU har befunnit sig i ett konstant krislige det senaste
decenniet. Det borjade med finanskrisen, fortsatte med statsskulds-
krisen i eurozonen och under mitten av 2010-talet har vi sett hur en
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flyktingvag utan motstycke i modern tid sitter solidariteten mellan
medlemsstaterna pd prov. Inrikespolitiskt kan dven noteras att de
rittsstatliga principerna dr hotade i flera europeiska linder, och att
en hogerpopulistisk och EU-kritisk vag drar 6ver den europeiska kon-
tinenten. Eftersom EU antingen har exklusiva eller delade befogen-
heter med medlemsstaterna i flera av dessa frigor kan medborgarna
da inte forvinta sig att EU loser problemen?

En av dessa frigor som EU har haft svirt att finna en l6sning pi
ar flykting- och asylfrigan. Sedan Lissabonférdraget tridde i kraft
2009 ska ett gemensamt system for hela EU skapas pd grundval att EU
antar fem rittsakter. Den forsta rittsakten dr skyddsgrundsdirektivet
(2011/95/EU) som faststiller villkoren som ska vara uppfyllda for att
tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska betraktas som
flyktingar eller subsidiirt skyddsbehévande och vilket internationellt
skydd de dr berittigade till. Den andra rittsakten, mottagningsdirek-
tivet, ror mottagningsvillkor (2013/33/EU) for personer som ansoker
om internationellt skydd. Den tredje rittsakten, forfarandedirektivet
(2013/32/EU), handlar om gemensamma asylforfaranden for bevil-
jandet och dterkallandet av internationellt skydd.

Den fjirde rittsakten dr Dublinférordningen (nr 604/2013) som
innehiller kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat
som ir ansvarig for att prova en asylansokan som en tredjelandsmed-
borgare eller en statslés person har limnat in i nigon medlemsstat.
Den femte rittsakten, Eurodacférordningen (nr 603/2013), innebar
inrdttandet av en databas med fingeravtryck fran alla personer over
14 4r som sokt asyl i ett EU-land. Syftet dr att kunna faststilla om
en asylsokande redan ansékt om asyl i ett annat medlemsland. Om
s& dr fallet, ska personen hinvisas till det medlemslandet i enlighet
med Dublinférordningens princip om forsta asylland. Vidare ska
medlemsstaternas brottsbekimpande myndigheter fi tillging till
Eurodacuppgifter med dndamalet att motverka brottslighet. Syftet
med férordningen ir att den ovan beskrivna Dublinférordningen ska
kunna tillimpas effektivt och dirmed forhindra att migranter soker
asyl i flera medlemslinder.

EU:s forordningar och direktiv ska inforlivas i medlemsstater-
nas nationella lagstiftningar, som tidigare diskuterats dr detta ett
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tydligt exempel pd nir EU inverkar pid den nationella politiken.
Nir det giller £U och asylpolitiken ska solidaritetsprincipen féljas
vilket innebir att det ska vara en rittvis ansvarsférdelning mellan
medlemslinderna enligt 6verenskomna kriterier. Rittvis férdelning
inkluderar omférdelning och omplacering av asylsékande och det ér
hir spinningar mellan medlemsstaterna har uppstitt. Trots ate det
finns gemensamma regler kring asylfrdgor pi EU-nivd (som de ovan
beskrivna rittsakterna visar) si har £U inte kunnat losa flykting- och
asylkrisen som tilltog kraftigt 2015. Polen, Slovakien, Tjeckien och
Ungern har deklarerat att de motsitter sig tvingande kvoter gillande
omférdelning av flyktingar. Polen och Ungern har dessutom vigrat
att ta emot asylsokande flyktingar tinkta att omplaceras frin Italien
och Grekland. Dessa fyra medlemslinder vill girna se att en veto-
mojlighet introduceras i EU-samarbetet nir det giller asylfrigor.

Detta idr ett exempel pd hur medlemsstater kan finna likasin-
nade, bilda en koalition och bromsa samarbetet bdde nir det giller
verkstillandet av politiska beslut och nir det giller de pigdende
omforhandlingarna av Dublinférordningen. Polen och Ungern ver-
kar anse att europeiseringen har gétt for lingt och att politikomridet
ifriga bor ater-nationaliseras. Argument som har lyfts fram av de
fyra medlemsstaterna ir att asylfrigan ir av starkt nationellt intresse
da det i grunden berér ett lands suverinitet. Skulle differentierad
integration vara en mojlig vig ate gd for att 16sa upp spanningar mel-
lan olika medlemsstater i detta fall? Det fir betraktas som relativt
osikert givet opinionsliget i unionen. Eurobarometern med fokus
pé integration och immigranter i EU (2017) visade att EU:s befolk-
ning dr splittrad nér det giller frigan om de ser immigranter med
ursprung utanfor EU som en mojlighet eller ett problem. Fyra av tio
medborgare ser utomeuropeiska immigranter som ett problem, tvd
av tio ser dem som en méjlighet och en tredjedel av befolkningen ser
dem som bade ett problem och en mojlighet.

Det finns dven en tydlig skiljelinje mellan medborgare i olika med-
lemslinder. Over hilften av respondenterna i Ungern (63 procent),
Malta (63 procent), Grekland (63 procent), Slovakien (54 procent),
Bulgarien (52 procent) och Italien (51 procent) ser immigrationen
mer som ett problem 4n som en mojlighet. Detta kan jaimféras med
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linder dir en betydande minoritet ser utomeuropeisk immigration
frimst som en mojlighet, som till exempel Sverige (45 procent),
Irland (36 procent) och Storbritannien (36 procent). Sannolikt
skulle da losningen pa flykting- och asylfrigan inte blir fordjupat
samarbete mellan négra linder (differentierad integration) utan att
frigan istillet blir helt av-europeiserad. Med andra ord, politikomri-
det dterfors till den nationella nivén och blir da en tydlig konsekvens
av nationalstatens aterkomst. En tinkbar forklaring till att en sddan
dternationalisering sker ir att europeiseringsprocesserna har blivit
mittade. EU:s medlemsstater uppfattar inte lingre fordjupat sam-
arbete som losningen pa de politiska problem som man stir infor.
Istillet viljer man att aterfora beslutsbefogenheterna till medlems-
statsniva.

I det hir kapitlet framkommer att europeiseringsprocesser bor
ses som forindringsprocesser. Frigan blir di hur framgingsrik en
medlemsstat dr nir det giller att f3 gehor for sina politiska forslag
och dirmed forindra Eu:s gemensamma regler. Ar medlemsstaten
mindre framgingsrik i att overféra sina politiska preferenser till
EU-niva s& kan den istillet anvinda sig av strategin som illustrerats
av exempelvis Ungerns agerande i migration- och asylfrigan, nim-
ligen att bromsa samarbetet. Kapitlet har dven gett exempel pa vad
differentierade integrationsprocesser innebir samt vilka problem
de kan medfora. Att genom differentierad integration géra EU-
samarbetet mer komplext skulle g pa tvirs mot férsoken ate férenkla
EU:s beslutsprocess (t. ex. det ordinarie lagstiftningsforfarandet) som
introducerades i Lissabonférdraget. Blir differentierad integration
det normala sittet att utveckla Eu-samarbetet kan detta istillet mins-
ka transparensen. EU riskerar dirmed att misslyckas i sin ambition
att minska avstindet mellan EU:s politiska system och medborgarna.

Nir det giller frigan om den europeiska integrationsprocessen
har géte for langt alternativt f6r snabbt sd bor man dven fundera pa
vilka andra processer som kan péverka nationalstaters formiga att
agera sjilvstindigt. Det internationella politiska och ekonomiska
systemets struktur innebir att det ir nistintill omojligt att inte bli
paverkad av vad som sker utanfor landets grinser. An s linge har
EU:s medlemsstater valt att mota dessa utmaningar genom att soka
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samarbete pd 6verstatlig niva. Ar det s3 att europeisk integration -
dven om den har lett till vissa oonskade forindring av politiken pa
hemmaplan i medlemsstaten - samtidigt har reducerat de negativa
konsekvenserna som féljer av att linderna ir en del av den ekono-
miska globaliseringen?

Bevara transparensen och undvik att peka ut
EU som enbart en syndabock

Politik i en liberal demokrati handlar om att hitta I6sningar pa kom-
plexa sambhiilleliga problem. Politik 4r en konfliktyta dir olika vir-
deringar, normer och prioriteringar stills mot varandra. Kirnfrigan
ir om, och hur, omférdelning av resurser bor ske. I politiken behovs
samarbete for att nd de gemensamt uppsatta méilen och i allt fler fall
krivs det samarbete ¢ver landsgrinserna. Politik bor darfér dven ta
plats i diskussioner om europeiseringsprocesser.

Om medlemslindernas 16sning pa de problem som EU stér infor
ir differentierad integration, det vill siga att olika medlemsstater
samarbetar pd olika sitt inom olika politikomriden (t.ex. EMU och
Schengensamarbetet), s bor de tinka pa vilken form av differen-
tierad integration som viljs. Vad som behover tas i beaktande ir
vilken effekt som differentierad integration hittills har haft pd den
europeiska integrationsprocessen. En potentiell negativ effekt av dif-
ferentierad integration ir att EU kan upplevas som dn mer komplext
och svarforstaeligt av medborgarna vilken gor att fortroendet for det
politiska systemet minskar. Frigor som mdste besvaras ir exempel-
vis: Inom vilka politikomriden ska 6éverstatligt samarbete ske? Hur
ska detta samarbete utformas?

Den politiska eliten i medlemslinderna och pd EU-nivd, media och
andra aktdrer inom EU-politiken bor synliggora for Eu:s medborgare
hur man kan péverka den europeiska integrationsprocessen. Med-
borgarna i EU:s medlemsstater kan vara med och péverka beslut
som tas pd EU-nivd, det vill siga en form av bottom-up euro-
peisering. Medborgarna paverkar Eu:s politik direkt genom Eu-
ropaparlamentsvalen, men iven indirekt genom nationella val d&
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medlemsstatens representanter viljs. Att dstadkomma ett sidant
synliggorande kan mycket vl stirka unionen pa sikt.

Hur presenteras den europeiska integrationsprocessen och sam-
arbetet pd EU-nivé av politiker och media? Detta hur paverkar opi-
nionen och ir nigot som politiker, media och politisk intresserade
medborgare behover tinka pd. Utpekandet av EU som en syndabock
fér impopulira beslut pA hemmaplan var en av faktorerna som antas
ha bidragit till det negativa utfallet i folkomrostningen om Brexit. Att
systematiskt ge EU” skulden f6r impopulira politiska beslut ir inte
detsamma som att ha ett kritiske forhallningssitt till den politik som
bedrivs pd EU-niva. Det ir ocksa viktigt att formedla nir samarbetet
fungerar bra och ger positiva effekter. En mer nyanserad diskussion
om EU beho6vs, med ett storre fokus pa politikbegreppets olika delar:
sakfrigor (policy), statsskickets organisering (polity) och politiska
strategier (politics). Som Linda Berg skrev i Europaperspektiv 2016
Medborgarnas tillit till EU som politiskt system: ”[d]et ir ocksa viktigt
att ta hinsyn tll att minniskor kan hysa motstridiga kinslor om
EU. Exempelvis dr det skillnad pa att ta stillning till vad man tycker
om EU-samarbetet si som det ser ut idag, och huruvida man vill att
det ska forindras i ndgon riktning (mer eller mindre integration)”.
EU ir med andra ord inte enbart ett politiskt system eller enbart
en politisk friga — U har inverkan pi nationell sakpolitik, den
nationella politiska maktens organisering samt pa hur den nationella
politiken bedrivs. EU som politisk friga bor darfoér diskuteras och
dess forinderlighet tas med i framtida perspektiv om hur europeisk
och nationell politik ska utformas.

Kallor och litteratur

Litteraturen som lyfts i detta kapitel kan frimst grupperas under
rubrikerna europeisering och europeiseringsprocesser (engelskans
Europeanisation) eller differentierad integration. Neill Nugent har
skrivit minga lirobocker om EU och det ér frin en av dessa som
citatet har himtats, The Government and Politics of the European Union
(Macmillan Press Ltd, 4:¢ uppl, 1999). Det finns mycket skrivet om
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europeisering av policy, polity och politics. Hir tar jag upp de som jag
har hinvisat till i kapitlet. Karl Magnus Johanssons artikel ”Varfér dr
det nédvindigt att forska om Europeiska unionen?” (Stazsvetenskaplig
tidskrifts specialutgdva Kontraster och nyanser svensk statsveten-
skap i brytningstid, 2010). Claudio Radaellis text Europeanisation
solution or problem (European Integration online Papers, 2004 till-
gingligt via http://www.eiop.or.at/eiop/pdf/2004-016.pdf). Tanja A.
Borzels artikel ”Pace-Setting, Foot-Dragging, and Fence-Sitting:
Member State Responses to Europeanization” (Journal of Common
Marker Studies, 22 40:2). Darren McCauleys artikel ”Bottom-Up
Europeanization Exposed: Social Movement Theory and Non-state
Actors in France” (Journal of Common Market Studies 49:5, 2011). Alex
Warleigh-Lacks och min artikel ”Europeanisation and the Uses of
Discourse: Evidence from the Regionalization of Sweden,” (Journal
of European Integration 34:4, 2012) beror europeisering eller euro-
peiseringsprocesser i Sverige. Foljande publikationer har ett tydligt
fokus pa hur europeiseringsprocesserna har linkat samman de olika
administrativa nivéerna till ett multi-level politiskt system: Magnus
Blomberg & Torbjorn Bergmans bok EU och Sverige — ett sammanlin-
kat statsskick (Liber, 2005), Bengt Jacobsson & Goéran Sundstroms
bok Fran hemvivd till invivd: Europeiseringen av svensk forvaltning
och politik (Liber, 2006) och Alex Warleighs kapitel ”Conceptual
Combinations: Multilevel Governance and Policy Networks” i
Michelle Cini & Angela Bournes bok Palgrave Guide to European Union
Studies (Palgrave 2006). Lisbet Hooghe & Gary Marks har bland
annat skrivit Multi-Level Governance and European Integration (Rowan
& Littlefield Publishers, 2001) som utvecklar multi-level governance
perspektivet inom EU-studier.

Nir det giller begreppet differentierad integration finns ocksé
mycket litteratur att tillgd. I sin bok Flexible Integration Which
Model for the European Union? (Sheflield Academic Press) frin 2002
sd presenterar Alex Warleigh tre olika modeller av differentie-
rad integration: multi-speed, a la carte och koncentriska cirklar.
Warleigh hivdar dir atc differentierad integration skulle fungera
om det ir A la carte-modellen som anvinds di denna tar hinsyn till
medlemsstaternas olika konstitutioner. Han lyfter dven frigor som
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beror transparens och komplexitet utifrin ett medborgarperspektiv.
Benjamin Leruth & Christopher Lord argumenterar i artikeln
"Differentiated integration in the European Union: a concept, a
process, a system or a theory?” (Journal of European Public Policy
22:6, 2015) att differentierad integration bor ses som ett normalt
tillstdnd i integrationsprocessen samt att begreppet bor delas upp i
aspekter som en process, ett system och en teoretisk ansats. Fér den
som vill lisa mer om differentierad integration sd rekommenderar
jag Dirk Leuffen, Berthold Rittberger & Frank Schimmelfennings
bok Differentiated Integration Explaining Variation in the European
Union (Palgrave Macmillan, 2013) och Which Europe? The Politics of
Differentiated Integration (Palgrave Macmillan, 2010 och 2016) som
Kenneth Dyson och Angelos Sepos var redaktorer f6r. Dessa bada
bocker lyfter olika aspekter av differentierad integration som t.ex.
policy-, geografiska- och teoretiska perspektiv. Detta placerar diskus-
sionen om differentierad integration i olika kontexter och visar hur
det har utspelat sig i den europeiska integrationsprocessen.

EU:s olika rittsakter som kapitlet hinvisar till ir tillgingliga via
EU:s hemsidor, gillande fordrag hittas hir heeps://eur-lex.europa.
eu/collection/eu-law/treaties/treaties-force.html och andra rittsakeer
kan sokas hir https://eur-lex.europa.eu/collection/eu-law/legisla-
tion/recent.html. Kommissionens Vithok om EU:s framtid och vigen
dit tankar och scenarier for ett EU med 27 medlemsstater och andra rap-
porter om EU:s framtid finns pd kommissionens hemsida: https://
ec.europa.cu/commission/future-europe/white-paper-future-europe-
and-way-forward_sv. Varje halvir utfors opinionsundersékningar i
medlemslinderna pd kommissionens uppdrag. Dessa opinionsunder-
sokningar finns tillgingliga pa féljande hemsida http://ec.europa.eu/
commfrontoffice/publicopinion/index.cfm.
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Drommen om nationalstaten

Ar regional separatism ett hot mot
europeisk integration?

av Niklas Bremberg

I kolvattnet av den brittiska folkomréstningen om uttride ur EU som
holls i juni 2016 och de senaste arens framgéingar for hégerpopulis-
tiska och nationalistiska partier och rorelser i manga linder runtom
i Europa har forhéllandet mellan nationell sjilvstindighet och euro-
peisk integration fatt en allemer framskjuten position i den politiska
debatten. Marine Le Pen i Frankrike, Geert Wilders i Nederlinderna,
Victor Orban i Ungern och Matteo Salvini i Italien framstiller ofta
EU som ett hot mot de nationer de siger sig foretrida, antingen
pa grund av att det sitt varpa politiska beslut fattas inom EU anses
krinka nationalstatens suverinitet eller pd grund av att den politik
som fors inom EU sigs utgora ett hot mot nationens 6verlevnad (se
bland annat Bo Peterssons kapitel i Europaperspektiv 2017: Tilliten i EU
vid ett vigskdil och Sofie Blombicks kapitel i Europaperspektiv 2018: EU
i en virldsordning under omvandling). Pi si vis utgér dessa politiska
ledare och de partier de foretriader en direkt utmaning mot de princi-
per och ideal som EU och den europeiska integrationen vilar pa. Men
det har under andra halvan av 2010-talet ocksd uppmirksammats
krav pa nationell sjilvstindighet inom EU som visserligen utmanar
status quo inom vissa medlemsstater men mojligen inte tanken om
ett integrerat Europa. Dessa sjilvstindighetsansprak fors fram av
politiska partier och rorelser som verkar for sjilvstindighet for till
exempel Katalonien och Skottland.

Katalonien och Skottland utgér idag delar av Spanien respektive
Storbritannien med tydliga kulturella och sprikliga sirdrag samt ett
férhallandevis stort méitt av regionalt sjilvstyre. For manga medbor-
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gare i Spanien och Storbritannien som stodjer katalansk och skotsk
sjilvstindighet dr Katalonien och Skottland nationer pa samma sitt
som exempelvis Sverige och Danmark, dven om de inte har en egen
stat, och strivan efter katalansk och skotsk nationell sjilvstindig-
het anses i deras ogon lika giltig som svensk och dansk nationell
sjalvstindighet. Den huvudsakliga frigestillningen som detta kapitel
behandlar ir siledes hur EU utmanas av att politiska féretridare och
medborgare i vissa regioner drommer om att uppritta egna natio-
nalstater. P4 vilket sdtc kan kraven om att uppritta en katalansk
eller skotsk sjilvstindig stat forenas med tanken om ett integrerat
Europa? Utgor i sjilva verket dessa krav ett hot mot den europeiska
integrationen? Vilken roll spelar £U i relation till frigan om nationell
sjilvstindighet f6r icke-suverina regioner inom EU:s medlemsstater?
Vilka demokratiska och normativa problem aktualiseras i dessa fall
och hur skulle eventuella I6sningar kunna se ut?

Det hir kapitlet angriper dessa frigor pa foljande vis. Till en
bérjan sammanfattas frimst den statsvetenskapliga forskningen om
regional separatism, nationell sjilvstindighet och europeisk integra-
tion sdsom den har utvecklats frin 199o-talet och framét. Tv4 site att
se pa frigan om den europeiska integrationens effekter pa regional
separatism diskuteras direfter liksom olika tolkningar av hur £U-
ritten och EU:s utvidgningspolitik kan tillimpas och forstés ifall
en region skulle bli en sjilvstindig stat. Kapitlet analyserar sedan
tva aktuella fall dir frigan om sjilvstindighet och Eu-medlemskap
dryftats: Skottland och Katalonien. Kapitlet redogér for den aktuella
utvecklingen i dessa fall med sirskilt fokus pa EU:s betydelse for de
aktérer som stodjer och driver kraven om katalansk och skotsk
sjilvstindighet. En jimférande analys av dessa tva fall ir av sirskild
relevans i och med att ett eventuellt sjilvstindigt Katalonien av allt
att déma skulle behéva soka om rU-medlemskap trots att en over-
vildigande majoritet av medborgarna vill vara en del av Eu medan
Skottland ir pa vig att mista sitt EU-medlemskap som en konsekvens
av ”Brexit” trots att en majoritet av medborgarna i Skottland rostade
emot att Storbritannien ska limna ru. Kapitlet belyser dirpd de
politiska och normativa utmaningar som regional separatism stil-
ler EU infér och avslutningsvis presenteras ett par forslag om hur
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regionernas stillning inom EU skulle kunna stirkas och hur kraven
om secession skulle kunna hanteras inom ramen f6r Eu:s befintliga
medlemsstater.

Regional separatism och europeisk
integration: en tillbakablick

Europas moderna historia ir i stor utstrickning priglad av national-
statens historia. Den historiska process som leder fram till Europas
nuvarande statsbildningar och som har studerats av flertalet statsve-
tare, sociologer och historiker, diribland Stein Rokkan och Charles
Tilly, kan inte till fullo f6érstds utan att ta hinsyn till de numera vitt
spridda férestillningar om och vardagliga upplevelser av national-
staten. Dessa kollektiva forestillningar och upplevelser kretsar i
grunden kring idén om att nationer utgor mer eller mindre naturliga
politiska gemenskaper baserade pa etniska, kulturella eller sprakliga
sirdrag och att dessa gemenskaper bor bestimma 6ver sitt 6de pé sitt
geografiska territorium inom ramen for sin suverina stat. Dirmed
inte sagt att nationalstatens princip ir en naturtrogen avspegling av
hur statsbildningsprocesserna i Europa faktiskt gatt till i och med att
de europeiska staterna under arhundradena uppvisat en stor mang-
fald i termer av politisk organisering, alltifrin stora multietniska
imperier till smi stadsstater.

I sjilva verket har spinningen mellan centrum och periferi i
politiskt, ekonomiskt och kulturellt hinseende utgjort en grundlig-
gande dynamik i merparten av Europas statsbildningsprocesser.
Enligt forskare inom historia och socialantropologi sdsom Eric
Hobsbawn och Ernest Gellner ir nationella identiteter ett férhal-
landevis modernt politiskt fenomen som eliter anvint sig av i syfte
att frimja statens konsolidering inom ett givet territorium och pa si
sitt koncentrera makten och sikerstilla befolkningens lojalitet mot
staten. Stater med férméga att framgéngsrikt beskatta handel och
befolkning samt omvandla dessa resurser till militira maktmedel
i syfte att bekriga andra stater var ocksi de med bist chanser att
overleva. Den historiskt sett nya férestillningen om att minniskor
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hor samman i nationella gemenskaper var dock en viktig ingrediens
i kampen for allmin rostritt och folkstyre i Europa under 1800- och
1900-talen, samtidigt som denna férestillning ocksa ligger till grund
for fascismen som politisk ideologi och har spelat en stor roll i de
katastrofala konflikter och krig som utkimpas mellan och inom
Europas stater allt sedan 1789.

I manga hinseenden kan den europeiska integrationen efter det
andra virldskriget och det tita samarbete mellan merparten av
Europas stater inom den Europeiska unionen (£U) till stor del sigas
vila pa lirdomarna frin nationalstaternas motstridiga erfarenheter.
A ena sidan handlar det om att forsoka knyta Eu:s medlemsstater
sd tdte tillsammans att krig dem emellan inte lingre dr mojligt och
dirmed ocksd mojligen uppritta en gemenskap som i nigon mening
gir bortom nationalstaten, 4 andra sidan respektera att medlems-
staterna ir EU-férdragens "herrar” och att nationalstaten fortfarande
ir den grundliggande politiska organisation i och genom vilken
medborgare utdvar sina demokratiska fri- och rittigheter.

Suverinitet (allts att en stat dtnjuter de facto och dejure kontroll 6ver
ett territorium) och secession (allts att delar av en suverin stat bryter
sig loss och upprittar en ny stat) kan i mingt och mycket ses som tva
sidor av samma mynt i Europas statsbildningsprocesser. Staters suve-
rinitet utgor numera en hornsten inom folkritten men minga europe-
iska stater har inte bara ett utan ibland flera ekonomiska och politiska
centra samt inte bara en utan ibland flera nationella identiteter och
dartill flera sprak. Vad som ir centrum och vad som ir periferi r inte
alltid helt enkelt att avgora dven om man kan peka ut en europeisk
stats huvudstad pi kartan. Ménga europeiska staters konstitutioner
dterspeglar pd olika sitt dessa politiska och sociala realiteter genom
bland annat grundlagsfist skydd for etniska och sprikliga minoriteter,
regionalt sjilvstyre eller andra former av maktdelning. Men kraven pa
sjalvstindighet och dirmed i praktiken secession frin suverina stater
dterfinns fortfarande i manga europeiska linder sisom till exem-
pel Skottland (Storbritannien), Baskien och Katalonien (Spanien),
Flandern (Belgien), Korsika (Frankrike) och Padanien (Italien).

Regional separatism som politiskt mal behover inte alltid innebi-
ra secession, utan kan ocksa betyda sjilvstindighet i bemirkelsen ett

276

Arsboken Europaperspektiv 2019.indd 276 2020-02-12 11:43



DROMMEN OM NATIONALSTATEN ...

storre méte av (regionalt) sjilvstyre f6r en grupp eller ett territorium
inom ramen for en befintlig stat. I detta kapitel dr det dock fall av
regional separatism som rymmer politiska partier som strivar efter
sjilvstindighet i bemirkelsen upprittandet av en suverin stat for
idag sjilvstyrande regioner inom befintliga EU-medlemsstater som
star i fokus. Begreppet “region” kan ocksi referera till manga olika
saker men i detta kapitel avses frimst politiska enheter pa subnatio-
nell nivd som 4tnjuter ett visst métt av sjilvstyre, sisom till exempel
Skottland, Wales och Nordirland i Storbritannien, Spaniens auto-
noma regioner (bland annat Baskien och Katalonien), Flandern och
Vallonien i Belgien och delstaterna i Forbundsrepubliken Tyskland
(sdsom Bayern).

Efter Sovjetunionens sammanbrott och inbérdeskriget i forna
Jugoslavien som resulterade i att en miangd nya stater sdg dagens ljus
i borjan av 1990-talet framstod secession som ett tilltagande globalt
fenomen. Detta framstod i sin tur som timligen paradoxaltien tid av
till synes tilltagande globalisering och en allmin diskussion (&tmins-
tone bland manga samhillsvetare) om statssuverinitetens minskade
betydelse f6r politisk och ekonomisk maktutévning. Statsvetaren
Jason Sorens vid Dartmouth College har dock visat i sin forskning
att secession egentligen ir ett mycket ovanligt fenomen, om man ser
till etablerade, vilfungerande och demokratiska stater. Frin 1945 och
framit finns det ytterst {4 konkreta exempel att peka pé i Visteuropa
och Nordamerika (egentligen kan man nog bara rikna Island som
blev sjilvstindigt frin Danmark det dret) dven om en rad nya stater
onekligen har uppstitt under samma period pd ménga andra stillen
runtom i virlden ofta till f6ljd av avkolonisering, vipnade konflikter
eller sonderfallande stater.

Sorens framhaller ocksa att i princip alla visterlindska demo-
kratier tilldter politiska partier och rorelser som verkar foér regional
separatism i betydelsen sjilvstindighet for icke-suverina territorier
men samtidigt tillater i princip ingen stats konstitution att den egna
statens territoriella integritet krinks. Annorlunda uttryckt kan man
sdga att i demokratiska stater fir man argumentera for en regions
sjilvstindighet men man far inte omsitta det i praktiken. S& sent
som 2016 forkunnade till exempel den tyska foérfattningsdomstolen
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i Karlsruhe att det inte fir hillas nigon folkomréstning om sjilv-
stindighet for Bayern i och av med att det strider mot den tyska
férbundsrepublikens grundlag.

Men dven om secession inte nodvindigtvis erkinns som en rittig-
het inom ramen fér europeiska staters konstitutioner har spinningen
mellan centrum och periferi gett upphov till politiska forindringar
i manga visteuropeiska linder. En allmin decentraliseringstrend
kan skonjas allt sedan 1970-talet och framat dir alltfler av statens
funktioner och kompetenser forts over till beslutsfattande organ pé
lokal eller regional niva. Dirtill har medborgarnas mojligheter till
politiskt deltagande och maktutévning pa lokal och regional niva
starkts i minga linder genom att lokala férsamlingar och regionala
parlament getts utékade befogenheter. I manga visteuropeiska lin-
der har den hir typen av reformer gjorts frimst av effektivitetsskal
men i vissa linder har det ocksa varit ett sdtt att forsoka stivja seces-
sionstendenser.

Hir kan nimnas tvé i detta sammanhang relevanta exempel. Som
ett led i Spaniens demokratisering pd 1970-talet dterupprittades
Kataloniens sjilvstyre (la Generalitar de Catalunya) som bestir av
regering (el Govern de la Generalitat) och parlament (el Parlament de
Catalunya). De regionala statuter (Estatut d’Autonomia de Catalunya)
som reglerar Kataloniens sjilvstyre antogs efter en folkomréstning
1979 dir 9o procent av de som rostade stodde statuterna (valdelta-
gandet lig pa 59 procent) och det katalanska regionala sjilvstyret har
idag langtgiende befogenheter vad giller till exempel utbildning,
sjukvird och polisvisende. Efter en folkomréstning i Skottland
som holls 1997 (74 procent rostade ”ja” och valdeltagandet lig pa
60 procent) godkinde det brittiska parlamentet 1998 en lag (she
Scotland Acr) genom vilken en rad befogenheter férdes 6ver (sa kall-
lade devolved competencies) till det skotska parlamentet i Edinburgh.
Dessa overforda befogenheter har utékats vid senare tillfillen (2012
och 2016) och omfattar utbildning, sjukvird, jordbruk och rittsvi-
sende men det brittiska parlament i Westminster uppbir fortfarande
parlamentarisk suverinitet i hela Storbritannien.

Vid sidan av denna decentraliseringsprocess har europeisk inte-
gration och samarbetet inom EU inneburit att flera av EU:s medlems-
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staters befogenheter och kompetenser antingen 6verforts till £U eller
pa andra sdtt paverkas av det gemensamma beslutsfattandet inom
EU eller rU:s lagstiftning. Frimst handlar det om ekonomiska befo-
genheter (utrikeshandel, inre marknad, gemensam valuta) men dven
pé miljoomradet och frigor rérande ritesligt och polisidrt samarbete
har Eu:s kompetenser stirkts sedan 199o-talet. Statsvetare och poli-
tiska filosofer som Simon Hix och Andreas Follesdal har beskrivit
ett grundliggande “demokratiskt underskott” inom EU som anses
bero pi en asymmetri mellan medborgare och beslutsfattare samt
bristande ansvarsutkrivning i det komplexa flernivisystem som EU
utgor. Att Europaparlamentets stillning under senare ar har stirkts
inom Eu:s lagstiftningsférfarande kan mojligen ses som ett tecken
pé att detta “underskott” minskar men det finns ocksa statsveten-
skapliga forskare som Andrew Moravscik och Giandomenico Majone
som menar att EU inte alls lider av ndgot underskott i och med att all
makt i grunden ir delegerad av medlemsstaterna och alla regeringar
som foretrids i EU:s ministerrdd ir demokratiskt valda. ”Brexit”
visar dértill med all 6nskvird tydlighet att medlemsstaterna formellt
sett ir suverina i férhillande till EU, dven om det naturligevis gér att
diskutera huruvida ett brittiskt uttride dr 6nskvirt och lonsamt ur ett
politiskt och ekonomiskt perspektiv (se till exempel Rikard Forslids
och Sten Nybergs kapitel i denna volym).

Delvis i relation till diskussionen om demokratins utmaningar i
ett allemer integrerat Europa har utvecklingen inom EU ocksé gett
upphov till diskussioner om regionernas stillning. Statsvetare som
Liesbet Hooghe och Gary Marks vid University of North Carolina
at Chapel Hill har pévisat att politiskt inflytande och styrning utévas
pé flera nivder (bide ”6ver” och ”under” staten) inom EU och for
forskare som Michael Keating och Juan J. Linz representerar politisk
och ekonomisk integration inom EU en majlighet att reducera och
moéjligen 6verkomma de spanningar som priglat relationerna mellan
centralmakt och regioner i minga europeiska stater. EU-kommis-
sionen var exempelvis under Jacques Delors ledning pd 1980- och
1990-talen en drivande kraft bakom ”regionernas Europa” (Europe
of the Regions) och 1994 upprittades den Europeiska regionkommittén.
Kommittén ir idag ett ridgivande organ som bestar av 350 ledamoter
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som i sin tur foretrider lokala och regionala myndigheter i hela Ev.
Ledamoterna har antingen valts till ett regionalt eller lokalt organ
eller ir politiskt ansvariga infér en vald férsamling men det ir viktigt
att framhdlla att det dr EU:s medlemsstater (och alltsd inte regio-
nerna sjilva) som till syvende och sist beslutar hur de nominerar sina
ledamoter i Regionkommittén.

Tva sétt att se pa forhallandet mellan
europeisk integration och regional separatism

Givet att bade decentralisering inom Europas stater och integration
mellan dem sdg ut att verka for att stirka regionernas stillning i
EU:s medlemslidnder férutspidde en stor del av den statsvetenskap-
liga forskningen for ett par decennier sedan att politiska partier och
rorelser som strivade efter nationell sjilvstindighet for exempelvis
Skottland, Katalonien, Baskien och Flandern med tiden skulle fi
svarare att mobilisera politiskt stod for sin sak. Som Anwen Elias vid
universitetet i Aberystwyth har visat i en forskningsoversike antogs
detta bero pi i huvudsak tvi orsaker.

For det forsta; i takt med att fler politiska befogenheter och kom-
petenser flyttades ”ned” frin nationell till regional och lokal nivé
skulle kraven pa sjilvstindighet minska di ett férhallandevis stort
antal medborgare antogs féredra utokat regionalt sjilvstyre framfor
sjilvstindighet. Dirtill antogs partier som tidigare enbart fokuserat
pé sjilvstindighetsfrigan nu ocksd behova positionera sig kring andra
mer ”praktiska” frigor sisom till exempel utbildning, sjukvird och
regional infrastruktur och dirmed skulle sjilvstindighet som politiskt
mal minska sin attraktionskraft hos bide medborgare och politiska eliter.

For det andra; i take med att befogenheter och kompetenser flyt-
tades Pupp” frin nationell till EU-niva skulle kraven pi sjilvstindig-
het minska i och med att statens makt och suverinitet nu ”biddades
in” och delades med andra inom ramen for eu. Istillet for att 6dsla
tid och kraft pd att bryta sig loss frin Spanien, Storbritannien och
Belgien skulle man alltsd kunna anta att foretridare for Katalonien,
Baskien, Skottland och Flandern istillet skulle koncentrera sig pa att
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vinna politiskt inflytande i Bryssel och erhélla ekonomiska resurser
frin EU (genom till exempel EU:s struktur- och regionalfonder).
Enligt detta perspektiv borde alltsi Eu-medlemskap och europeisk
integration leda till att politiska eliter pa regional niva ligger om sina
strategier och att medborgarna bérjar bry sig om andra saker.

Men enligt den senaste tidens utveckling har dessa férutsigelser
inte riktigt besannats. Om man till exempel ser till de senaste aren i
Skottland och Katalonien verkar den tidigare forskningen om foérhal-
landet mellan europeisk integration och regional separatism inte
kunna forklara varfor stodet for skotsk och katalansk sjilvstindighet
inte avtagit. Aven om nej-sidan vann en klar seger i folkomrost-
ningen om Skottlands sjilvstindighet som holls 2014 (55 procent
rostade emot sjilvstindighet och valdeltagande 1ag pa 84 procent)
verkar stodet for sjilvstindighet ligga kvar pa historiskt héga nivier
omkring 40 procent (se figur 1) och detsamma giller i Katalonien (se
figur 2). Dirtill deltog omkring 42 procent av de katalanska viljarna
i ”folkomréstningen” om sjilvstindighet som anordnades 1 oktober
2017 (trots att Spaniens forfattningsdomstol hade ogiltigforklarat
den) och av dem som deltog uttryckte en 6évervildigande majoritet
sitt stdd for Kataloniens sjilvstindighet. Men varken i Skottland
eller i Katalonien ir det 4n si linge inte nigon klar majoritet av
befolkningen som stodjer sjilvstindighet.
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FIGUR 1. STOD FOR SKOTTLANDS SJALVSTANDIGHET 1999-2017.

Kélla: Scottish Social Attitudes. Data for 2008 saknas.
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FIGUR 2. STOD FOR KATALONIENS SJALVSTANDIGHET 2005-2018.
Kélla: Centre d'Estudis d'Opinid.

Det relativt sett stora stodet for sjilvstindighet framstir mihinda
som motsigelsefullt d& kostnaderna for Skottland och Katalonien
rimligen verkar 6verstiga nyttan i och med att det med stérsta san-
nolikhet skulle innebira att bade Skottland och Katalonien som
sjalvstindiga stater skulle behéva anséka om Eu-medlemskap pé
nytt och dirmed gi miste om bland annat tillgingen till EuU:s inre
marknad. Efter ”Brexit”-folkomréstningen 2016 ir frigan in mer
komplicerad i det skotska fallet i och med att en klar majoritet av
viljarna i Skottland (62 procent) uttryckte en vilja att Storbritannien
skulle fortsitta vara kvar i EU och den skotska regionregeringen i
Edinburgh har vid flera tillfillen de senaste dren uttryckt missnoje
med hur den brittiska regeringen skoter uttridesférhandlingarna.
Béide i Skottland och Katalonien siger merparten av de politiska
foretridarna som strivar efter sjilvstindighet att de samtidigt vill
vara fullvirdiga medlemmar av Eu. Hur gir detta ihop egentligen?
Varfor striva efter nationell sjilvstindighet om man samtidigt 4r sa mén
om att vara del av en union som kraftigt begrinsar sina medlemsstaters
suverinitet? Vad kan forklara detta till synes paradoxala férhillande?
Ett perspektiv pd forhillandet mellan europeisk integration och
regional separatism som skiljer sig frin det som beskrivs ovan har
formulerats av statsvetaren Seth K. Jolly vid Syracuse University.
Jollys forskning som baseras pd data om regionala partier i flera
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europeiska linder ger vid handen att EU inte nédvindigtvis motver-
kar attraktionskraften hos sjilvstindighetsstrivanden for regioner
i Eu:s medlemsstater. Tvirtom kan EU snarare ses som en faktor
som gor dessa strivanden dn mer attraktiva. Detta pd grund av att
EU och europeisk integration kan sigas gora mindre stater mer
“livskraftiga” i och med att de politiska och ekonomiska férdelarna
som kommer av att tillhéra en stdrre stat minskar s linge man ir
medlem av EU.

Enligt Jollys perspektiv (som han kallar the Viability Theory) har
framgingen for den europeiska integrationsprocessen 6ver tid gjort
att politiska eliter pa regional nivd numera pa ett trovirdigt sitt kan
argumentera for att deras regioner inte lingre behover tillhora en
storre stat dd EU tillhandahaller en dnnu stérre marknad och dess-
utom en gemensam valuta med tillhérande finansiella institutioner
samt ldngtgdende samarbete kring utrikes- och sikerhetspolitik.
Att Storbritannien och Spanien tidigare tillhandahéll dessa férdelar
och resurser for regioner som Skottland och Katalonien behéver
siledes inte betraktas som nigot naturgivet utan som ett historiskt
tillstind som nu ir 6verspelat. Atminstone ir vissa politiska foretri-
dare beredda att argumentera for detta synsitt samtidigt som en inte
oansenlig del av medborgarna av allt att déma ir beredda att stdja
dem. P4 detta vis menar Jolly att europeisk integration och regional
separatism inte alls stir i motsatsférhillande utan att de i vissa fall
forstirker varandra.

Att forena krav pd skotsk eller katalansk sjilvstindighet med
en positiv syn pd EU och europeisk integration dr enligt detta
perspektiv helt logiskt. Men dven om eliter och medborgare pi
regional nivd omfamnar detta perspektiv ir det ju fortfarande si att
eU-medlemskapet inte ndédvindigtvis kommer automatiskt om en
region skulle uppritta en egen stat. Hur kan man trots detta forklara
attraktionskraften hos férestillningen om ett sjilvstindigt Skottland
i ett integrerat Europa? Ett sdtt att se pd denna friga ar att det i grun-
den handlar om hur eliter och medborgare bedémer trovirdigheten
i de uttalanden som bland annat foretridare f6r Eu-kommissionen
gjort om att nya stater i Europa méste stilla sig sist i kon om de vill
bli medlemmar av Ev.
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Kan regioner i EU bli sjdlvstandiga stater och
fortfarande vara medlemmar av EU?

Det rader alltsd delade meningar bland samhillsvetenskapliga fors-
kare som studerar den europeiska integrationen om hur denna pro-
cess péverkar sjilvstindighetsstrivanden for icke-suverina regioner
inom EU:s medlemsstater men det verkar dtminstone vara s att den
inte nodvindigtvis dimpar attraktionskraften for dessa strivanden.
Men teorin att EU skulle gora mindre stater mer ”livskraftiga” och
dirmed 6ka attraktionskraften for skotsk och katalansk sjilvstindig-
het ser ut att krocka mot de pistienden som ledande foretridare
for EU avyttrat i relation till frigan om vad som skulle hinda om
en region inom en av EU:s medlemsstater blev en sjilvstindig stat.
EU-kommissionens tidigare ordférande Romano Prodi (1999-2004)
formulerade pi sin tid ndgot av en doktrin som i princip slog fast att
om en region blev en sjilvstindig stat genom secession sa skulle den
nya staten behdva ansoka om Eu-medlemskap och att denna ansékan
skulle behandlas i enlighet med artikel 49 FEU och det forfarande
som alla medlemskapsansékningar behandlas.

Enligt ”Prodidoktrinen” skulle EU-kommissionen alltsd behova
sdkerstilla att den nya staten uppfyller de kriterier som stills pa
stater som ansoker om EU-medlemskap och de befintliga med-
lemsstaterna maste enhilligt besluta att anta den nya staten som
EU-medlem. Denna process kan si klart tinkas ta sin tid och man
kan ju ocksé tinka sig att vissa medlemsstater skulle motsitta sig att
anta en ny medlem beroende pi en rad olika politiska 6verviganden.
Hir kan man till exempel nimna Turkiet som blev kandidatland
1999 och medlemskapsférhandlingar in