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Förord 

Cecilia Malmström

U har varit en del av svenskt samhälle i 20 år, men inte alltid en 
självklar del av vår vardag. Den heta medlemskapsdebatten har 

svalnat, men många uppfattar fortfarande EU och Bryssel som något 
som ligger långt borta och som för komplext för att sätta sig in i.    

Under de tjugo år som Sverige varit medlem har det europeiska 
samarbetet förändrats dramatiskt. Den kanske allra viktigaste hän-
delsen är utvidgningen, enandet av Europa. Mellan år 2004 och 
2007 kom tio Öst- och Centraleuropeiska länder med i den europe-
iska unionen, och därmed enades det Europa som Berlinmuren skilt 
åt så länge. Även Cypern och Malta blev medlemmar år 2004 och 
Kroatien 2013. Utvidgningen visade EU:s så kallade mjuka makt 
när den fungerar som bäst. Andra viktiga förändringar har varit 
Lissabonfördraget som innebar en fördjupning av samarbetet och 
nya beslutsformer där majoritetsbeslut numera är regel och där 
Europaparlamentet och rådet är likvärdiga partners i lagstiftnings-
arbetet. Även de senaste årens dramatiska ekonomiska kris har på-
verkat EU och dess medborgare ekonomiskt, socialt och politiskt 
och skapat helt nya samarbetsformer och nya överstatliga regler vad 
gäller krisförebyggande, ekonomisk övervakning, bankunion och 
budgetsamordning. Hur allt detta kommer att fungera i praktiken, 
och vilka konsekvenser det får på politiken och demokratin, är an-
gelägna uppgifter för forskarna att undersöka.   

Att Sverige har en bred och djup EU-utbildning och forskning är 
angeläget. Det är nödvändigt för att bidra med analyser av hur EU-
nivån påverkar Sverige nationellt, regionalt och lokalt, men också 
för att förstå hur Sveriges medlemskap påverkar EU:s utveckling. 
Givetvis ska vi i Sverige och EU ha välutbildade personer som kan 
arbeta med europafrågor i Sverige och i utlandet. Svensk europa-
forskning är också essentiell för att vi ska få en EU-debatt i Sverige 
baserad på fakta och kvalificerade analyser och att vi på så sätt 
deltar i den europeiska debatten. 

Det är viktigt att studera EU-politiken och lagstiftningen ur olika 
vinklar och sätta grundliga analyser i sitt sammanhang. År efter år 
utbildas studenter i ett profilämne under ett tvärvetenskapligt per-
spektiv på Europa vid Centrum för Europastudier i Göteborg. Den 
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höga kvalitén och det breda angreppssättet har fått lovord såväl 
nationellt som internationellt. De anknutna forskarna bidrar med 
fördjupad kunskap och nya infallsvinklar på lagstiftning och policy 
på Europa-nivå. Denna skrift bjuder på en riklig buffet av viktiga 
ämnen och perspektiv och målar upp en tydlig och färgrik bild av 
aktuella EU-frågor. Det är en antologi inte bara för "europa-
nördar", utan för varje person med ett samhällsintresse. 



Europaforskning i ett 20-årsperspektiv 

Linda Berg & Rutger Lindahl

orskning kring Europafrågor har en lång historia vid svenska uni-
versitet.  Forskningen bedrevs i första hand inom olika discipliner 

och samarbete över ämnesgränser var relativt ovanligt. När frågan om 
Sveriges förhållande till den snabbt växande integrationsprocessen i 
Europa intog en alltmer framskjuten plats i den svenska samhällsde-
batten stimulerade frågans komplexitet ett bredare analytiskt an-
greppssätt från forskarnas sida. Samarbete mellan forskare inom olika 
discipliner framstod som naturliga och önskvärda. Vid Göteborgs uni-
versitet bildades 1992 en arbetsgrupp med ambition att skapa ett fo-
rum för diskussion och planering av samarbete inom området Europa-
forskning. Redan 1993 publicerades det första numret i bokserien 
”Forskning om Europafrågor ”. Innehållet byggde på de forskarpre-
sentationer som hållits under en ”Europaforskningsdag” vid Göte-
borgs universitet.  

Intresset från forskare av att delta i detta mångdisciplinära arbete 
ökade snabbt och 1995 etablerades, med stöd från samhällsvetenskap-
liga fakulteten ett Centrum för Europaforskning (CERGU). Dess hu-
vudinriktning var att stödja mångvetenskaplig forskning och erbjuda 
en universitetsgemensam doktorandkurs med inriktning på Europafrå-
gor i vid mening. Sveriges medlemskap i Europeiska Unionen 1995 gav 
dragkraft åt verksamheten, bl.a. genom att behovet av kontinuerliga 
och kvalificerade analyser av integrationsprocessens utveckling och 
EU-medlemskapets betydelse för Sverige ökade. På nationell nivå upp-
rättades, genom ekonomiskt stöd från staten, tre nationella nätverk – 
ekonomi, juridik och statsvetenskap – som skulle stödja svensk 
Europaforskning och underlätta för samarbete mellan forskare från 
olika ämnen. För att nå ut till en bredare publik med forskningsresul-
tat inleddes en gemensam nu 20-årig skriftserie – Europaperspektiv – 
som tilldragit sig stort intresse både inom och utanför Sverige. Ungefär 
samtidigt togs också ett initiativ från Regeringskansliet att inrätta 
Svenska institutet för europapolitiska studier (Sieps) som både bedri-
ver egen forsknings- och utredningsverksamhet och som samverkar 
kring publicering av forskningsresultat med både svenska och ut-
ländska Europaforskare. 
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För CERGU:s del utvecklades verksamheten under följande år i 
snabb takt, tack vare ett antal mångvetenskapliga forskningsprojekt 
och starten av ett fyraårigt utbildningsprogram (Europaprogrammet). 
År 1998 utnämndes Göteborgs universitet, tack vare verksamheten 
inom CERGU, till ett av 25 Jean Monnet Centres of Excellence i 
Europa. 

Med ambitionen att utvecklas till ett nationellt kompetenscentrum 
för analys av Europafrågor erhöll forskare inom CERGU ett stort an-
tal uppdrag att hålla föredrag för eller leverera beslutsunderlag till 
statliga och lokala myndigheter, företag och organisationer. I takt med 
att önskemålen om medverkan från CERGU växte ställdes högre krav 
på organisationens kapacitet. År 2005 tog rektor vid Göteborgs uni-
versitet initiativ till att sammankalla representanter för Handelshögs-
kolan, Humanistiska fakulteten, Samhällsvetenskapliga fakulteten och 
Utbildningsvetenskapliga fakulteten för att diskutera en mer utvecklad 
och fastare organisationsstruktur för CERGU. Beslutet blev att 
CERGU i framtiden skulle ledas av en särskild styrgrupp och att fakul-
teterna skulle bidra med ett basanslag. Detta skapade en stabil grund 
för CERGU:s fortsatta expansion. 

CERGU har under det senaste decenniet finansierat 14 postdokto-
rala forskare och fyra doktorander, varav två har disputerat. Tack 
vare ett specialanslag från Riksbankens Jubileumsfond 2012 har 
CERGU också fått möjlighet att satsa ännu mer på anställningar i in-
ternationell konkurrens för postdoktorala forskare mellan 2013-2017. 
Bland annat tack vare denna satsning har CERGU idag ett rikt forsk-
ningssamarbete inom olika internationella och nationella nätverk. Till 
hjälp för att ytterligare utveckla den internationella dimensionen i 
verksamheten finns ett CERGU International Advisory Board med 
representanter för bl.a. European University Institute i Florens och 
Fudan University i Shanghai.  

CERGU:s postdoktorala forskare och doktorander återfinns idag 
vid nio institutioner inom tre fakulteter vid Göteborgs universitet. Ett 
femtiotal forskare och doktorander vid Göteborgs universitet deltar på 
olika sätt i CERGU:s verksamhet, som förutom seminarier, kurser, och 
konferenser också innefattar samarbete med både svenska och ut-
ländska forskningsinstitutioner. Av speciell betydelse för sammanhåll-
ning och engagemang är inte bara de veckoliga frukostmötena och 
arbetsseminarierna, utan också de möten i vardagsarbetet som upp-
kommer genom att de flesta av de aktiva forskarna också samarbetar 
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inom forskningsprojekt och möts som lärare i Europaprogrammens 
olika kurser. Tack vare detta har forskning och utbildning i 
Europafrågor vid Göteborgs universitet utvecklats till en alltmer kom-
plett akademisk miljö.  

Tack vare starkt stöd från rektor och ledningen för Göteborgs uni-
versitet, Handelshögskolan, humanistiska fakulteten och samhällsve-
tenskapliga fakulteten, kan CERGU verka som stimulerande och sam-
ordnande kraft för en, inte minst tack vare engagerade och framgångs-
rika forskare, dynamisk mångvetenskaplig Europaforskningsmiljö som 
också tilldrar sig allt större intresse från utländska universitet och 
forskningsinstitut. Den bok som här presenteras är ett resultat av det 
mångvetenskapliga samarbetet inom denna Europaforskningsmiljö. 

Författarna till samtliga kapitel är på olika sätt verksamma inom 
CERGU eller CERGU:s samarbetspartner. Några författare är med-
lemmar av CERGU:s styrgrupp, några är (nuvarande eller tidigare) 
postdoktorala forskare eller doktorander inom CERGU, och andra är 
forskare från en rad olika ämnen som har sina forskningsprojekt för-
lagda till CERGU eller bara aktivt deltar i CERGU:s seminarieverk-
samhet. Förordet har skrivits av EU-kommissionär Cecilia Malm-
ström, som aktivt stöder forsknings- och utbildningsverksamheten. 
Det gör hon bl.a. genom att i sin roll som både doktor (statsvetenskap) 
och hedersdoktor vid Göteborgs universitet medverka i Europaforsk-
ningsrelaterade arrangemang, och genom att vara ledamot i Rådet för 
Europastudier vid Göteborgs Universitet (REGU). Det är för både 
forskare och studenter inom Europaområdet vid Göteborgs universitet 
mycket värdefullt att ha en sådan kontaktyta i Bryssel.  

För att organisera bidragen har redaktörerna valt ut fyra teman. 
Det första temat Relationen till Europa/EU inleds med en analys av 
hur Sveriges relation till Europa har sett i ett historiskt perspektiv. 
Därefter följer fyra kapitel som behandlar utvecklingen när det gäller 
svenskars attityder till EU, bl.a. sedda i ljuset av val till Europaparla-
mentet, betydelsen av hur väljarna identifierar sig med sin omvärld 
och förändring eller stabilitet i skiljelinjer bland befolkningen när det 
gäller attityd till EU och det svenska medlemskapet. Det första temat 
avslutas med en språkvetenskaplig analys av hur EU har framställts i 
svenska tidningar under de senaste decennierna utifrån metaforen 
”Kolossen på lerfötter”. 

Inom ramen för det andra temat Förändring över tid analyserar för-
fattarna utvecklingen inom ett antal politikområden. En analys av hur 
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svensk miljörätt har påverkats inleder. Det följs av analyser av EU-
medlemskapets påverkan på svensk jämställdhets- och familjepolitik 
och av utvecklingen av svensk migrationspolitik. Hur Sverige hanterat 
HBTQ-frågor över tid i ett europeiskt perspektiv analyseras i ett föl-
jande kapitel, följt av ett kapitel ägnat åt en genomgång av hatbrotts-
lagstiftning i Sverige och övriga Europa. Temat avslutas med ett kapi-
tel där fokus riktas på svensk utrikeshandel med EU före och efter 
medlemskapet och en analys av hur Sveriges relationer med EU funge-
rat inom ramen för ”The Digital Agenda”. 

Det tredje temat har fått rubriken EU:s politiska system och 
svenska aktörer. Det inleds med en analys av den s.k. EU-paragrafen 
ur ett folkrättsligt perspektiv. Frågan om hur de andra medlemsstater-
na under det senaste decenniet sett på Sverige i samband med förhand-
lingar inom Ministerrådet behandlas i det följande kapitlet. Europa-
parlamentsvalens ”uppstickarpartier”, inte minst de svenska, görs till 
föremål för analys i nästa kapitel och avsnittet avslutas med en ge-
nomgång över tid av fackliga organisationers påverkan och inflytande 
i EU. 

Det avslutande temat Utanför EU:s gränser inleds med en analys av 
ledarskap inom det högaktuella området EU:s gemensamma utrikes- 
och säkerhetspolitik, och följs av en genomgång av vilka konsekvenser 
för Sverige som följer av EU:s internationella avtal. Frågan om Turki-
ets medlemskap i EU och Sveriges inställning till detta analyseras i 
nästa kapitel. I det avslutande kapitlet prövas fredsfrämjande insatsers 
logik mot bakgrund av Sveriges och EU:s uttalanden och agerande. 

För att understryka betydelsen av att bra forskning och utbildning 
hänger nära samman, avslutas boken med ett bidrag där studierektorn 
vid CES, Urban Strandberg, utvecklar sin syn på värdet av samarbetet 
mellan akademisk utbildning och forskning. Rektors stöd till att revi-
talisera Göteborgs universitets utmärkelse som ett Jean Monnet Centre 
of Excellence kommer därvidlag att kunna fungera som en paraplyor-
ganisering för en komplett Europamiljö vid Göteborgs universitet där 
såväl CERGU som utbildningsverksamheten inom Centrum för Euro-
pastudier (CES) ingår i ett allt närmare samarbete. 



DEL I 
 

RELATIONEN TILL 
EUROPA/EU 





Kapitel 1  
 

Den europeiska spegeln 

Mats Andrén 

dag är det självklart att vi i Sverige tar del av vad som händer och 
sker i Europa. Kontakterna är intensiva och finns på alla nivåer 

och i mängder av sammanhang. Vi reser i Europa och gör oss bilder 
av hur där ser ut. Det är ofrånkomligt att Sverige jämförs med 
Europa. Nyhetsrapporteringen tar upp hur landets ekonomi står sig i 
relation till övriga Europa och jämför Sveriges välfärdsinrättningar 
med andra länders. Medierna berättar om aktuella diskussioner. Kul-
turella traditioner och värden som hålls för svenska läggs i vågskålen 
och sätts i relation till dem som finns i grannländerna och på konti-
nenten. Ofta görs jämförelserna för att få argument i kontroversiella 
frågor (till exempel skatteuttag, kvinnans jämställdhet), så att Sverige 
kan falla ut bra eller mindre bra. Blickarna vänds mot Europa för att 
finna argument i omdiskuterade frågor. Det kan också leda till att 
nya argument och värden förs in i den svenska debatten. Lika själv-
klart är att det tjugo år gamla medlemskapet i Europeiska Unionen 
(EU) bidrar till dessa kontakter och jämförelser. Även om den här 
antologin har ett fokus på denna period är det viktigt att inte 
glömma bort det längre perspektivet. I Sverige är det inget nytt att 
spegla sig i Europa. Nyfikna och kritiska blickar har varit riktade 
mot våra grannländer, studieresor har gått till kontinenten och Stor-
britannien.  

Ofta framställs efterkrigstiden som en period av europeisering, 
inte minst i den historiska berättelsen om Europas integration. Det 
har naturligtvis sitt berättigande utifrån den kraftiga utvecklingen av 
europeiska institutioner jämte den minskade betydelsen av legala, 
ekonomiska och politiska gränser inom Europa. Men frågar vi efter 
europeisering handlar det inte bara om att finna fördelar och nackde-
lar med EU. Det handlar i hög grad om vilka värden som har varit 
vägledande för att bygga samhällen i de olika staterna. Ett utbyte av 
sådana värden och normer har ägt rum sedan länge. Europeisering 
kan sägas handla om hur de europeiska länderna speglar sig i 
varandra. Med den innebörden är europeisering ett historiskt feno-
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men som går längre tillbaka än efterkrigstidens integration. I detta 
kapitel ska jag stanna upp vid hur den har sett ut med fokus på Sve-
rige, men också med vidare exempel som framhäver denna slags 
europeisering som just ett europeiskt fenomen.1 

DDet vidare perspektivet 
Därför ska perspektivet först vidgas för att visa att europeisering inte 
är en specifik svensk företeelse utan ett fenomen vi kan se runt om i 
Europa. Någon del av Europa används av en annan del för att fram-
häva likhet respektive olikhet med andra länder, behov av föränd-
ringar och önskningar om stabilitet, samt särskilda värden. Bland 
polacker, tjecker, slovaker, ungrare och rumäner i Centraleuropa 
tittade nationalister under 1800-talet västerut och såg framsteg i 
form av en industrialisering som vida översteg vad som fanns i de 
egna länderna. De såg folk som ägde nationell självständighet när de 
själva lydde under den ryske tsaren, preussiske monarken eller öster-
rikiske kejsaren. När den tjeckiska nationalisten Frantisek Palacky 
efterfrågar ”den nya europeiska vetenskapen” och ”ny europeisk 
kunskap” är det för att kritisera den reaktionära habsburgska staten. 
När Josef Eötvös och andra ungerska nationalister vill reformera den 
ungerska konstitutionen hänvisades till att det egna landet låg långt 
efter utvecklingen i Europa. Europa utgjorde måttstocken. Man tog 
starka intryck av brittiska, franska och tyska tänkare. Så lästes Jean-
Jacques Rousseau och James Macpherson som hyllade det primitiva 
och ursprungliga som var oförstört av det moderna livet, vilket togs 
som intäkt för att framhäva det egna folket. På samma sätt studera-
des Johann Gottfried Herder som betonade de nationella språkens 
och kulturernas betydelse (Sziklay 1983, Verdery 1991, Palacký 
1837, Bödy 1972, Eötvös 1846, Andrén 2007). 

Det är i hög grad Västeuropa som är förebild, allrahelst Frankrike 
och England men också Tyskland efter enandet och dess kraftfulla 
utveckling under senare delen av 1800-talet. Inte minst ses dess högre 
utbildning och forskning som förebildlig för andra länder. Det gäller 
både de tekniska läroanstalterna och de humanvetenskapliga institut-
ionerna och inte minst filosofen. I Spanien görs en säker akademisk 
karriär av att en tid ha vistats vid tyska universitet, sedan översatt 
och introducerat tyska filosofer till spanska. I de skandinaviska län-
derna blir det efterhand viktigt för den akademiska karriären att 
publicera sig på tyska förlag och i tyska tidskrifter. Genomgående 
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finns en djupt grundad föreställning om den franska, tyska och eng-
elska kulturens företräden. Det franska språket var länge eliternas 
språk, men utmanades efterhand av tyskan och engelskan, som var 
umgängesspråk i de finare salongerna. Deras konst och litteratur var 
förebildlig, författare och konstnärer sökte sig till London, Paris och 
Berlin. 

I de europeiska utkanterna diskuterades om länderna hörde till 
Europa eller var något annat. I Spanien handlade politiska kontro-
verser i slutet av 1800-talet och början av 1900-talet om att försvara 
den traditionella spanska ställningen som imperiemakt riktad ut över 
haven, eller om att vända sig mot Europa och skapa en nationell 
identitet efter fransk eller tysk modell.2 I norra Europa riktade finska 
och estniska nationalister som befann sig under ryskt styre blickarna 
västerut. Det var självklart att de hörde till ett Europa som var något 
annat än den mongoliska traditionens Ryssland. En komplikation var 
att deras språk inte självklart kunde anknytas till den indoeuropeiska 
språkfamiljen som nästan alla andra språk i Europa tillhör. Det 
kunde dock vändas till den egna nationens fördel, som ett unikt drag 
som bidrog till den europeiska orkestern. Här stöter vi på en aspekt 
av speglingen som är återkommande: önskan att ansluta sig till 
Europa, som gärna framförs med tillägget att den nationella identite-
ten har vissa unika drag. 

EEuropeisering av värden: medborgarskap 
En lämplig utgångspunkt för att fånga europeiseringen av värden är 
franska revolutionen, eller rättare sagt den period och de förändring-
ar som den har fått symbolisera. Här stöter vi till exempel på den 
idag så självklara individualismen, som omfattar föreställningen att 
samhället i sina minsta beståndsdelar består av individer. Inslag av 
denna finns i det västerländska tänkandet sedan senmedeltiden och 
renässansen, odlades vidare under 1600-talet och fick något av ett 
genombrott i filosofin och den politiska idéhistorien under 1700-
talet. Här ska vi stanna upp vid ett par andra värden. Från senare 
delen av 1700-talet är de stora och övergripande politiska frågorna 
kopplade till stat och nation. Å ena sidan stärktes och centraliserades 
statsmakten. Dess ansvarsområden växte, administrationen utveckla-
des med en allt större kader av tjänstemän och ett allt mer komplice-
rat uppdrag. Arbetet professionaliserades och för att få fram dugliga 
ämbetsmän inrättade framsynta regenter speciella universitetsutbild-
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ningar för ändamålet. Å andra sidan blev folket och nationen viktiga 
referenspunkter för tidens politiska idéer. Styrelseskicket måste i 
växande grad kunna åberopa stöd från folket. Staten blev en nation-
alstat vars styre gavs legitimitet genom att det vilade på nationens 
medborgare. Efter den franska revolutionen tedde det sig omöjligt att 
hävda ett envälde som stödde sig på Guds nåd. Tidens avgörande 
frågor rörde hur styret skulle se ut, hur det skulle vara organiserat 
och inte minst med vilket folkligt stöd det kunde utöva sin makt. 

Till den europeiska politiska diskussionens dagordning under 
första halvan av 1800-talet hör frågor om konstitutionella och repre-
sentativa styrelseskick, liksom de politiska begrepp som nu skapas 
och omskapas. Det gäller i första demokrati, medborgarskap och 
legitimitet som kommer att spela en viktig roll som centrala värden. 
Den franska rättighetsförklaringen blir vägledande och pekar fram 
mot kopplingen av medborgarskap till nationalism: det är den 
franska nationens suveränitet som stadgas liksom att det franska 
folket och dess medborgare styr sin stat. Medborgarskapet som poli-
tisk identitet knyts samman med att tillhöra en stat och att utveckla 
en nationell identitet. Medborgarskapet blir nu en identitetsmarkör 
för den nationella gemenskapen. Runt om i Europa följs händelseför-
loppet i Frankrike, i land efter land framträder företrädare för lik-
nande arrangemang. Triaden medborgarskap-stat-nation upprättas 
och institutionaliseras i land efter land i en process som går snabbare 
i Västeuropa än i Centraleuropa där problematiken är speciell med 
många nationer som vinner självständighet först efter första världs-
kriget. Det är också en norm som utgör grund för ännu pågående 
konflikter om vilka nationer som ska få självständighet och vilka 
som får inordna sig med andra nationaliteter, som inte så sällan har 
lösts genom undertryckande av språk och andra kulturella yttringar.  

Medborgarskapet ges under denna process gränser som definierar 
vilka som får vara med, som ofta drogs med hjälp av nationell identi-
tet men också utifrån individens resurser. En av det medborgerliga 
deltagandets förutsättningar var framväxten av en borgerlig offent-
lighet som hade öppnat upp nya fora för bildande av politisk opinion 
utanför de traditionella aristokratiska och rojalistiska miljöerna. Den 
borgerliga offentligheten fanns i städerna och omfattade dess allt mer 
självmedvetna borgare, det vill säga handelsmän, bankirer, förläggare 
och manufakturägare. I denna offentlighet formulerades krav på 
ekonomisk och idémässig autonomi från statsmakten. Så propsade 
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man på fri handel och att de merkantilistiska statliga monopolen 
skulle avvecklas, så begärde man mötes- och yttrandefrihet. Det var i 
den borgerliga offentligheten som man propsade på medborgerligt 
inflytande över politik och förvaltning (Habermas 1984).  

Diskussionen om medborgarskapets omfattning har allt sedan dess 
varit europeisk i så motto som den rasat runt om kontinenten och 
utvecklingen mot ett jämlikt medborgarskap har gemensamma möns-
ter runt om i Europa med det viktiga genombrottet runt första 
världskriget. 

EEuropeisering av värden: lokalt självstyre 
Ett annat och mycket konkret exempel på europeisering av värden är 
möjligheten av att inrätta en lokal förvaltning jämte frågan hur den 
skall se ut. Självförvaltningsidén utformas på flera håll i Europa som 
en reaktion mot 1700-talets absoluta kungamakt. Den utgår just från 
städerna och städernas borgare. Det innebär inte att idén är en fort-
sättning på äldre ideal om självstyrande städer. Det som formuleras 
vid den här tiden är en modern idé om självförvaltning som utgår 
från att det finns en stark och centralistiskt organiserad stat. Det 
decentralistiska inslag som införs är väl inordnad i den övergripande 
ordningen. Borgarna definieras genomgående som egendomsinneha-
vare, vilket innebär att de kan delta i förvaltningen oavsett vilket 
stånd de tillhör och att själva ståndsindelningen frångås. De åter-
kommande argumenten för självförvaltningen är att den skall stärka 
staten och att den skall vara en åtgärd mot det som uppfattas som ett 
av den absoluta statens stora problem – byråkratin. Denna skulle 
avlastas, förenklas och bli mer smidig. 

Lokalt självstyre framträder successivt som en intressant och vik-
tig politisk idé. I England hade ”self-government” blivit ett politiskt 
begrepp under det sena 1700-talet. Det hade förvisso flera konnotat-
ioner. Två av dem rörde inte alls den lokala förvaltningen. Det rela-
terade till tanken att parlamentet var ett organ för aristokratins själv-
styre och till förhållandet att domstolarna skulle fatta självständiga 
beslut medelst en jury. Men därtill syftade ”selfgovernment” på att 
medborgarna – den grupp som innefattades av ”the gentry”, alltså de 
med viss egendom - själva ombesörjde de offentliga angelägenheterna 
inom den kommunala förvaltningen. Detta ”local government” åbe-
ropades gärna som förebildligt i Tyskland och Skandinavien under 
1800-talet. I Frankrike hade fysiokraterna från 1770-talet utvecklat 



6   Mats Andrén 

förslag att reformera förvaltningen som betonade självstyrets roll. 
Man tänkte sig en stor hierarki av självförvaltande organ där den 
statliga byråkratin skulle ersättas av myndigheter som bestod av 
valda medborgare – egendom är åter det som definierar det medbor-
gerliga deltagandet. När den franska nationalförsamlingen under 
revolutionens första skede införde nya förvaltningsområden fanns 
delar av dessa tankar kvar; alla medborgare gavs kommunala rättig-
heter, men självförvaltningen inskränktes betydligt av att de kommu-
nala organen samtidigt sågs som myndigheter som expedierade stat-
liga förvaltningsuppdrag (Heffter 1950). I Preussen bars tanken om 
lokalt självstyre fram av en reformrörelse bland ämbetsmän som in-
spirerats och dragit lärdomar av den franska revolutionen. De för-
svarade kungamakt och junkervälde men ville stöpa om det feodalt 
präglade Preussen till en industristat med ett konstitutionellt styrel-
seskick (Vogel 1988, Heffter 1950). Dess ledande företrädare Karl 
von Stein argumenterade för att egendomsinnehavarna behöver fin-
nas med i den offentliga förvaltningen för att skapa en gemensam 
anda av att ta ansvar för de gemensamma samhällsfrågorna. Lokal 
självförvaltning skulle visserligen också minska kostnaderna, jämfört 
med om statens ämbetsmän skulle styra, men den stora vinsten var 
att det skulle befordra en gemensam medborgaranda (Stein 1959).  

Under de närmaste årtiondena återkommer det kommunala eller 
municipala självstyret som ett svar på tidens frågor i en rad europe-
iska länder som konkreta institutioner som skapas av staten och 
stadfästs genom lagstiftning. Exemplen kan mångfaldigas. Först var 
Frankrike 1790 (och åter 1801) när kommunen gjordes till den 
minsta administrativa enheten. Tidigt ute var också Preussen med en 
lagstiftning 1808 om städernas självstyre. Många av de andra tyska 
staterna följde snart det preussiska exemplet, så även Nederländerna 
1824. En viktig period är 1830-talet som ser en våg av lagstiftningar 
som reglerade lokala självstyren. Storbritannien hade sedan tidigare 
en tradition av att egendomsinnehavarna ombesörjde offentliga ange-
lägenheter inom den kommunala förvaltningen och fick sin Munici-
pal Corporations Act 1835. Frankrike och reviderade sin lagstiftning 
1831, Nederländerna gjorde detsamma 1836. Den belgiska konstitut-
ionen från 1830 föreskrev lokalt självstyre och landet fick en särskild 
kommunallag 1836. Schweiziska kantoner instiftade lagar vid olika 
tillfällen under 1830-talet. Danmark instiftade kommunallagar 1837 
och 1841. Norge fick 1837 sina formandskapslovene som stadgade 
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en kommunstyrelse, med den bakomliggande tanken att kommunen 
skulle vara administrationens grundsten. 

Det var en europeisering där en gemensam deg stod på jäsning, 
men lades i olika formar. De nya lagarna gav självförvaltningarna 
olika grader av autonomi. Men de ny administrativa organen var 
skilda från staten, de gavs uppgifter som helt enkelt kunde utföras 
mer effektivt i lokalsamhället och till större belåtenhet bland lokalbe-
folkningens. Framför allt gav de ett allt mer aktivt borgerskap en ny 
roll att spela. Aristokratin och kyrkan fick nu maka på sig, medbor-
garens tid hade kommit. 

BBöckerna 
I europeiseringens 1800-tal spelade vissa böcker en central roll för att 
sprida värden. Eliterna läste gärna franska, tyska och engelska, där-
till bedrevs ett digert översättningsarbete med sikte på en bokmark-
nad där förläggarna såg sig om i Europa efter nya lukrativa verk för 
de nationella publikerna. Adam Smiths The Wealth of Nations var 
fundamental för den politiska ekonomin runt om i Europa. I Frank-
rike citerades den snart efter utgivningen på 1770-talet, spelade bety-
dande roll för de mer moderata reformisterna under inledningen av 
revolutionen och inspirerade längre fram tänkare som Say, Constant 
och Sismondi. Översättningarna var legio, i Tyskland följde den ena 
på den andra, medan den i Sverige dröjde till sekelskiftet 1900. I det 
tyska litteratur dyker begreppet nationalekonomi upp i början av 
1800-talet och användes då av akademiker och reforminriktade äm-
betsmän som tagit till sig bokens dubbla budskap om individualism 
och det nationella behovet av en fri marknad innanför statens grän-
ser. Johann Gottfried Herders Ideen zur Philosophie der Geschichte 
der Menschheit hade över hela Centraleuropa en enorm betydelse för 
de nationella uppvaknandena och utkom på svenska och flera andra 
språk under 1800-talets första årtionden. Han hade argumenterat för 
de nationella språkens och överhuvud de nationella kulturernas be-
tydelse, vilka han betraktade som de byggstenar Europa bestod av. 
Han var mest intresserad av att beskriva tyskarna och dess kultur, 
men hans poäng var att den nationella kulturen som i första hand 
grundades på språket utgjorde en både naturliga och dynamisk ge-
menskap (Arnold m.fl 2009).  

Just vad gäller värden som demokrati, medborgarskap och lokalt 
självstyre är det en bok som först publiceras i Frankrike som är av 
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speciellt intresse. Det är den skrift om det politiska styrets förutsätt-
ningar och framtid som under en period är mest läst, kommenterad 
och refererad till. När Alexis de Tocqueville 1835 ger ut första delen 
av De la démocratie en Amérique (andra delen kommer 1840) slår 
den ner som en bomb. Boken översätts snabbt till flera språk, bl.a. 
till svenska. Den åberopas ständigt i diskussionerna och kommer att 
utgöra en självklar referenspunkt, dess pläderingar kan avvisas eller 
åberopas med gillande. I Österrike används den i kritiken av anväldet 
(Andrén 2001). I Tyskland lyftes boken fram av Jacob Burckhardt, i 
Storbritannien av John Stuart Mill (Kahan 1992). Den refererades till 
av konservativa och liberaler, av de som var motståndare till folk-
välde och de som förespråkade demokrati (Runeby 1969). Den 
kunde inte förbigås med tystnad.3 

Tocqueville framträder som en upplysningsman. Han ser en histo-
risk utveckling av ökande civilisation och med ett växande förnuft. 
Han talar om möjligheter till framsteg som följer av ökade kunskaper 
och upplysning. Han är därtill en borgerskapets man, som ser posi-
tivt på att aristokratin i det mer framåtskridna samhället får dela 
med sig av sin makt till uppåtstigande klasser. En ökad nivellering 
hör framtidens samhälle till (Touqueville 1839-46). 

Demokratin – som i den första svenska översättningen med för-
kärlek översätts till folkväldet – ses av Tocqueville som framtidens 
signum. I Europa är den målet för en 700-årig process, i Amerika 
föreligger den redan. Det råder hos honom ingen tvekan om att 
också Europas länder är på väg mot demokrati, det är den som är 
framtiden. Han menar att hans samtida Europa befinner sig i början 
av någonting nytt. En ny värld håller på att ta form, efter revolut-
ionsperioden, och det är en värld av demokrati och av jämlikhet. 
Men det är ingen ensidig lovsång som presenteras, utan det framställs 
som ett huvuddrag i utvecklingen som bär på en speciell problematik. 
Demokratins dilemma är att den både innebär frihet och lydnad. Den 
kräver medborgare som kan och vågar handla självständigt, men 
också ser sig som skyldiga att lyda lagar och påbud. Men för att de-
mokratin skall fungera på bästa sätt krävs att ingen är alltför rik eller 
alltför skicklig i sina göromål. Tocqueville menar att demokratin som 
en konsekvens av den måttfullhet den bjuder också odlar ett ideal 
och påbud om moderation. 

Demokratiska nationer må därför frukta en ny slags despotism 
som präglas av jämlikhet och måttfullhet, där staten ger medborgar-
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na säkerhet och trygghet, där makten blir oinskränkt och detaljerad, 
liksom milt förutseende. Det behöver inte bli så. Tocqueville säger att 
det är en öppen fråga om demokratin och jämlikheten leder till träl-
dom, barbari och allmänt elände, eller om den kan vändas till ett 
samhälle kännetecknat av frihet, upplysning och lycka. Den kan bli 
ett styre där individerna inte växer upp till medborgare, den fria vil-
jan görs mindre viktig och blir allt mera sällsynt. Staten kan bli som 
en herde som leder sin hjord av rädda djur, vars egna viljor försva-
gats, passiviserats och snöpts. Tocqueville framhåller därför att 
statsmaktens gränser må fastställas - liksom den enskildes rättigheter. 
Individens oberoende skall stärkas så att dennes ”kraft och egendom-
lighet” tas tillvara. En nations styrka är nära förknippad med att den 
förmår frambringa ”stora män”. 

En särskilt stor risk föreligger, menar Tocqueville, för en sådan 
framtid i de europeiska länderna. Här har nationerna sett en utveckl-
ing där de lokala myndigheterna försvunnit. Staten styr nu ”de 
minsta medborgare” och deras ”minsta angelägenheter” så att det 
inte längre finns några led mellan stat och individ. En nationalrepre-
sentation i form av parlament eller riksdag minskar visserligen avig-
sidorna med en stark statsmakt, men kan inte ta bort dem. För Toc-
queville räcker det därför inte med de demokratiska institutioner som 
en stark centralmakt kan frambringa på den nationalstatliga nivån. 
Despotismens botemedel utgörs just av dessa mellanled, som i den 
svenska översättningen 1839-1846 skrivs ”den kommunala friheten”. 

Vilken fördel att kunna hävda sin ståndpunkt utifrån ett förelig-
gande exempel. Hur tacksamt att vända blickarna mot erfarenheter 
från Amerika. En hel del krut läggs i De la démocratie en Amérique 
på att redogöra för de kommunala institutionernas framväxt och sätt 
att fungera i New England. Tocqueville beskriver kommunalstyrel-
sen, ”detta välsignelserika frö till fria institutioner” (Tocqueville 
1839, s. 46), som en princip som redan från första början etablerades 
i de nya samhällen som växte fram. Den kommunala friheten var allt 
sedan dess en grund för det frihetliga samhälle som där grundlades. 
Medborgarna fattade själva beslut om sina gemensamma angelägen-
heter, de nyttjade inget representativt system utan samlades alla på 
gemensamma platser. De utnämnde sina egna ämbetsmän, de beskat-
tade sig själva och administrerade de gemensamma inrättningarna. 

Nya Englands kommuner var initialt egna och oberoende gemen-
skaper ur vilka själva det politiska livet kommit att utgå. Detta obe-
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roende hade man till vissa delar behållit också i samtiden, så att de är 
oberoende i de frågor som rör dem själva och vid utförandet av de 
förpliktelser som staten ålägger dem. Tocqueville ser en kommunal 
anda som har upprätthållits och som ger kommunerna liv och kraft. 
”Sålunda kännes det kommunala lifvet på ett eller annat sätt i varje 
ögonblick; det yppar sig dagligen genom uppfyllandet af en pligt eller 
utöfvandet af en rättighet. Detta politiska lif gifver samhället en 
oupphörlig, men lugn, rörlighet, som lifvar utan att förvirra” (Toc-
queville 1839, s. 116f). Helt följdriktig ter sig då också slutsatsen att 
bara en stark och oberoende kommun ger ett samhälle av medbor-
gare, liksom att det politiska livet har sin början i kommunerna. 

Men vad är historien i jämförelse med evigheten? Vore det inte 
mer övertygande att kunna åberopa generella argument? Så tycks 
också Tocqueville ha resonerat då han inte nöjer sig med att förfäkta 
sin sak med stöd i de amerikanska exempel han studerat, utan i 
några passager också åberopar mer universella förklaringar. Kom-
munen förklaras vara en styrelseform som är i enlighet med naturen 
och som utgår från Gud. Kommunen finns således hos alla folk. Den 
är i själva verket den mest naturenliga samhällsform som står att 
uppbringa: ”hvarhelst menniskor finns förenade, der uppstår en 
kommun” (Tocqueville 1839, s. 102). Människor må skapa stater, 
men kommunen är instiftad av Gud. Desto större blir då brottet, 
låter han läsaren förstå, då den kommunala friheten inskränks. 

II Sverige 
Den europeiska speglingen är inget nytt fenomen för Sverige. I äldre 
tiders bildningsgång ingick vistelser vid universiteten i Bologna, Paris 
och Leiden. Genom 1800- och ännu en bit in på 1900-talen var vis-
telser vid företrädesvis tyska universitet vanligt förekommande. 
Tyska, franska och engelska skrifter översattes till svenska. Idéer togs 
över till den svenska miljön, teorier fördes in och influerade intellek-
tuella i Sverige.  

Så dröjde det inte länge innan Tocqueville hade lästs och inspire-
rat svenska presentationer och pläderingen för kommunalt självstyre 
som blommade upp under 1830-talet. Den första delen av översätt-
ningen förelåg redan 1839. Både liberala Aftonbladet och monarkist-
iska Statstidningen kritiserar en statsförvaltning som vill styra lokala 
angelägenheter och citerar Tocqueville. Speciellt Aftonbladet är be-
nägen att följa honom i de principiella frågorna. Erik Gustaf Geijer 
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ansluter sig utan reservationer till hans ståndpunkter, som också var 
betydelsefulla för honom i hans avfall från det konservativa lägret 
och övergång till liberalerna. Bättre omdöme än vad som ges av Gei-
jer kan inte någon författare få. Tocqueville förklaras vara en ”för-
träfflig tänkare”, han är ”en författare som tänker störst av alla vi 
känna, både om Amerika såsom det är och om dess framtid.” Och 
De la démocratie en Amérique är ”[e]n av de bästa böcker jag läst 
och någon kan läsa” (Geijer 1926 s. 602f., Geijer 1928 s. 227f.).  
Efter att ha läst Tocqueville framställer Geijer nu kommunen som 
oundgänglig för det politiska livet. ”Kommunen var till sin början 
det borgerliga samhället i smått” och den var en gemenskap för att 
ge politiken ett livsrum (Geijer 1930 s. 302). En av Geijers disciplar 
skrev den i samtiden mest utarbetade pläderingen för lokalt självstyre 
som tydligt illustrerar europeiseringens roll. Den är publicerad som 
skrift och ger ett bra underlag för att behandla de värderingar som 
vidhäftade det lokala självstyret. Den är en akademisk avhandling 
presenterad 1838 med titeln Om Svenska Städernas Författning och 
förvaltning. Den är skriven av professor Pehr-Erik Bergfalk, seder-
mera ledamot av lagberedningen 1844-48, ordförande i författnings-
kommissionen 1859-1868 och sekreterare i konstitutionsutskottet. 

Hos Bergfalk är den lokala självstyrelsen en europeisk företeelse 
som inte har svenskt ursprung. Hans argumentationslinje är att den 
är väl känd och använd, men inte i Sverige där den skulle innebära 
någonting nytt; det handlar att det finns en stor brist i Sverige som 
bör åtgärdas. I så väl språkbruk som argumentation är influenserna 
från Tocqueville påtagliga. De värden han ser av de nya förvalt-
ningsorganen är utveckling, lojalitet mot statsmakten, effektivitet och 
medborgarskap. Bergfalk hämtar alltså mycken inspiration från Toc-
queville om relationen mellan stat och kommun, speciellt beträffande 
idén om alla krafter som kunde utgå från det lokala självstyret, med 
den aktivitet, utveckling och effektivitet som fria kommuner skulle 
alstra. Han konstaterar att den statliga makten är ett hot mot kom-
munal frihet och hänvisar direkt till Tocqueville som stöd. Men han 
delar inte dennes grundläggande idé om att kommunen historiskt och 
logiskt föregår staten. Däremot kan han med Tocqueville dela idén 
om att invånarna genom kommunen lär sig att se utöver sina privata 
intressen till de gemensamma angelägenheterna. Kommunen fostrar 
på så sätt medborgare. Men perspektivet att staten är utgångspunk-
ten, som inte är Tocquevilles och inte Geijers, framskymtar också i 
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beskrivningen av detta förhållande, då kommunen sägs vara ett me-
del att åstadkomma den medborgerliga kompetens. Det skrivs inte ut 
för vem kommunen är ett medel, men det är underförstått att det är 
för staten (Bergfalk 1838). 

Det fanns genom 18oo-talet en vanligt förekommande föreställ-
ning om att nyheter måste föras in i Sverige från mer framskridna 
länder i Europa. Liberalen Carl Forsell var en av dem som bar syn 
för sägen. I skrift efter skrift börjar han med att vända blicken mot 
Europa. Från utlandet hämtade han idéer och med Europa som led-
stjärna utvecklade han förslag om förbättringar i Sverige. År 1820 
handlar det om att inrätta en transportväg mellan Stockholm och 
Göteborg med hjälp av ångbåtar över Mälaren och Vänern. År 1830 
om föreningar för att främja ökad nykterhet. År 1837 och 1841 om 
småbarnskolor. Forsell har främst blicken riktad mot England dit 
han också reser 1834. Där finns handel och industri. Där har viktiga 
uppfinningar gjorts, såsom ångmaskinen och den mekaniska vävsto-
len. Där finns ett utvecklat nationalekonomiskt tänkande. Om Sve-
rige är ett land med usla transportvägar, har England hundratals 
ångbåtar och till och med en järnbana, den första i sitt slag. Den går 
mellan Manchester och Liverpool. När Forsell gavs möjlighet att 
provåka förväntade han sig svårigheter med andningen på grund av 
den höga farten. Men så icke: det var bara trevligt att färdas med en 
hastighet av trettio kilometer per timme. Naturligtvis vill han se järn-
vägar byggas också i Sverige (Forsell 1820, 1829, 1830, 1837, 1841).  

Också Forsell stötte på möjligheten med det lokala självstyret. För 
honom gav England åter det goda exemplet med sina ”municipal-
inrättningar”, där det är folkets egna ombud som tar hand om upp-
gifterna, istället för statens ämbetsmän. Också ser det som ett sätt att 
befordra en samhällsanda och att ta gemensamt ansvar för gemen-
samma angelägenheter. Hans sista skrift Om kommunal-nämnder 
från 1843 framhäver det europeiska perspektivet, nu inleder han med 
att beskriva gemensamma europeiska problem med brottslighet och 
fattigdom, argumenterar för att municipalstyrelser skulle vara ett sätt 
att komma till rätta med detta och avslutar med referenser till kom-
munallagstiftningarna på kontinenten som Sverige bör följa. Argu-
mentet är att skapa en bättre samhällsanda där ett större ansvar tas 
för pauperism, sedlighet och ekonomiska frågor av allmänt intresse 
(Forsell 1843).  
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Det kommunala självstyret som begrepp och företeelse är även ett 
bra exempel på den europeiska spegelns användning i Sverige vid 
början av 1900-talet. Bland rättsvetare begrundades hur kommunal-
lagstiftning såg ut i andra länder och hur de rättsteoretiska grunder-
na för att förstå kommunen formulerades på kontinenten. Framför 
allt var det den tyska rättsteorin som studerades. Hugo Blomberg, 
som blev professor och även konservativ riksdagsledamot, hade till-
bringat ett studieår i Strassburg där han gick i lära för Paul Laband. 
Det här var i själva verket ett vanligt inslag bland sekelskiftets 
svenska samhällsforskare, att den som ville förkovra sig inom ett 
område gärna begav sig utomlands. Det fanns en stark känsla i sam-
tiden (fast man skulle nog gärna själva ha kallat det för en insikt) att 
moderna teorier och samhällsidéer stod att finna på kontinenten. 
Åttiotalisten och rabulisten Knut Wicksell reste till England, Tysk-
land och Österrike för att studera den nya nationalekonomin. Samma 
vändning mot utlandet kan vi se hos andra. Gustav Cassel studerade 
både i England och Tyskland. Gustav Steffen tillbringade flera år i 
samma länder och skrev artiklar och böcker om de nya tankar han 
fann. Bland samhällsforskarna fanns ett intresse för nationalekonomi 
och sociologi, för nya läror om statens roll för att utveckla samhället, 
för Fabian society och Verein für Sozialpolitik, för socialistiska och 
socialkonservativa läror (Andrén 1996, 2007). 

De som inte hade möjlighet eller önskan att vistas utomlands fick 
nöja sig med att läsa litteratur från utlandet. Jakob Pettersson, som 
under en tid verkade som borgmästare i Södertälje och som senare 
blev riksdagsman, hade under sina studieår fördjupat sig först i nat-
ionalekonomin och bland annat läst John Stuart Mill. Därifrån kom 
han in på socialpolitisk litteratur. Han kände sig ”tilltalad av särskilt 
den österrikiska statssocialismen, representerad av Albert Schäffle”, 
som ville ”genom en omfattande socialförsäkring samt lagstiftning 
om arbetarskydd och maximal arbetsdag bereda arbetarna större 
ekonomisk trygghet och högre levnadsstandard.” Schäffle var möjlig-
en den som runt 1880 konstruerade ordet socialstat, själv var han 
snarast socialkonservativ och tillhörde de professorer och ämbetsmän 
i det habsburgska Wien som hade statens väl som ledstjärna. Men för 
Pettersson var steget var inte så stort från att ta till sig hans idéer till 
att bli medlem i socialdemokratiska föreningen Verdandi, en märklig 
turnering kan tyckas men den var inte så ovanlig. Längre fram skulle 
Tage Erlander och Nils Karleby med stor uppmärksamhet läsa och ta 
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till sig Eugen von Böhm-Bawerk, det förra sekelskiftets kanske 
främste företrädare för den österrikiska socialkonservatismens nat-
ionalekonomi. Speciellt viktig för svenska socialstatliga pläderingar 
var just de tyska och österrikiska socialkonservativa strömningarna 
(Pettersson 1950, Erlander 1972, Karleby 1926).  

Den kunskap som fanns att få i Sverige uppfattades som föråld-
rad. Exemplen kan mångfaldigas. Axel Regnéll från Malmö, jämför i 
flera skrifter svenska förhållanden med de i andra europeiska länder, 
mest ingående är han i beskrivningarna av Tyskland. En gång hand-
lar det om hur hamnar förvaltas, en gång om stadskommunernas 
budget och en gång om stadskommunens författning och förvaltning 
(Regnéll 1887, 1894, 1900). Moritz Rubenson talar i positiva orda-
lag om lokalt självstyre som en modern företeelse och ett tydligt 
framsteg. Han ser mer av detta i Europa än i Sverige, på så sätt att 
svenska kommuner är belastade av skyldigheter gentemot staten, men 
inte äger motsvarande nivå av rättigheter. I Europa, menar Ruben-
son, är det inte så och Sverige måste lära sig av utlandet. (Rubenson 
1905) 

Einar J:son Thulin, ung medlem av Verdandi i Stockholm, be-
handlar 1907 den kommunala rösträtten i nio länder. Mest ingående 
diskuteras England och Österrike. England ses som förebildligt, som 
ett land med ”en mycket demokratisk förvaltning”, vilket grundar sig 
i att den graderade röstskalan har avskaffats. Österrike ses som ett 
exempel på hur det inte bör se ut, med de förmögenhetsgrundande 
röstprinciperna. Men här påtalas också en positiv utveckling som 
kan leda till en allmän och lika rösträtt för medborgare (Thulin 
1907). Yngve Larsson, ung socialdemokrat i Stockholm, gav 1907 ut 
den lilla skriften Kommunsocialistisk bostadspolitik i utlandet där 
han lyfter fram den ”friska företagsamhet” som kommunväsendet i 
England och Tyskland präglas av. Han påtalar den dynamik som det 
engelska exemplet uppvisar och den egenförvaltning som den preus-
siska stadslagen föreskriver. I England finns en frihet för kommuner-
na att själva organisera sin egen verksamhet och i Tyskland en frihet 
att självständigt ingripa i olika frågor, med den underförstådda slut-
satsen att det inte förhåller sig så hemma i Sverige (Larsson 1907). 

DDet samtida perspektivet 
Mönstret är att den svenska moderniseringens företrädare såg ut över 
Europa för att finna förebilder. Den senare delen av 1900-talet har 
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delvis förändrat detta. I takt med att vad som kallats den svenska 
modellen utvecklades under efterkrigstiden också bilden av Sverige 
som föredömligt. Vi hade lyckats bättre med en radikal samhällsut-
veckling och framför allt hade vi tagit oss fram till att vara det mest 
moderniserade landet. Nu började bilden odlas av Sverige som före-
bild eller som det mest moderna landet i världen. Det är en bild vi är 
väl bekanta med och den är väl utredd och har till och med ägnats en 
serie program på TV med Fredrik Lindström. När Sverige ansökte 
om medlemskap till EU och förberedde en folkomröstning i frågan 
spelade också denna självbild en roll; Sverige skulle inte bara gå med 
i unionen utan också tillföra den sin tradition av offentlighet, jäm-
ställdhet och välfärdspolitik. 

Idag finns denna bild av Sverige kanske främst utanför vårt lands 
gränser. I Tyskland kan Sverige användas som förebild i politisk re-
torik och som förebild både inom familjepolitiken och för hantering-
en av statsfinanserna. Svensk design väcker intresse liksom svensk 
(deckar)litteratur. Bilden av Sverige som Bullerby-landet odlas just i 
Tyskland där blickar historiskt varit riktade mot Sverige. Tyska pro-
testanter satte sina förhoppningar till lejonet från Norden under tret-
tioåriga kriget. Nationalister hoppades under Napoleonarméernas 
ockupation på att svenske kungen åter skulle komma. Dagsaktuella 
speglingar i andra europeiska länder underlättas av äldre föreställ-
ningar.  

Nu har Sverige varit medlem i EU under två decennier. Centrala 
begrepp för samhällslivet som medborgarskap och legitimitet har 
förändrat karaktär till följd av europeiseringen. Samtidigt vet vi att 
det inte är något nytt. Begreppet medborgarskap fördes in i den 
svenska diskussionen under intryck av den sena upplysningen och 
franska revolutionen och under två århundraden har det utvecklats 
med intellektuella influenser och institutionella exempel från andra 
europeiska länder. Det som är nytt är att relationen mellan Sverige 
och Europa är institutionaliserad på ett sätt vi tidigare inte sett mot-
svarighet till, med ekonomiska, rättsliga och politiska förhållanden. 
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Kapitel 2 
 

Svenskarnas attityder till EU 

Frida Vernersdotter 

venskarnas relation till den Europeiska unionen karaktäriseras av 
tveksam acceptans. Omedelbart efter inträdet in den dåvarande Euro-

peiska gemenskapen 1995 ångrade svenskarna att de hade röstat ja. 
Länge var svenskarna några av de mest skeptiska EU-medborgarna i hela 
unionen, men har med tiden kommit att acceptera medlemskapet och 
skapat sig en mer nyanserad bild av Sveriges relation till EU.  

EEn tillvänjningsprocess 
Sverige anslöt sig till EU med stöd av en knapp folkomröstningsmajoritet 
(52,3 procent) den 1 januari 1995 och det knappa stödet sjönk snabbt. 
Under de första medlemsåren var stödet för medlemskapet mindre än 
motståndet. Frågan om utträde ur unionen levde i politiken och sam-
hällsdebatten långt efter att inträdet var fullbordat. Inte ens den dyraste 
kampanjen i svensk folkomröstningshistoria kunde förmå svenskarna att 
rösta ja till att införa Euron som valuta (Lindahl & Naurin 2005).  

SOM-undersökningen har mätt stödet för det svenska medlemskapet i 
EU sedan 1991 (figur 1). Motståndarna till det svenska medlemskapet var 
fler än anhängarna under hela 1990-talet. Det var först eftermillenieskif-
tet som svenskarna började vänja sig vid tanken på EU. Sverige var ordfö-
randeland i unionen våren 2001 och året efter var stödet för medlem-
skapet för första gången större än motståndet.  

Stödet fortsatte att öka de efterföljande åren, men det gjorde också 
motståndet. När de första östeuropeiska länderna anslöt till unionen, 
2004, såg stödet ut att börja sjunka igen, men det visade sig vara ett till-
fälligt trendbrott då opinionen vände bara två år senare för succesivt öka 
under slutet av 00-talet. Den andra östutvidgningen, 2007, med EU:s två 
fattigaste länder Rumänien och Bulgarien, hade inte någon negativ effekt 
på det stadigt ökande stödet för det svenska medlemskapet i unionen.  

S 
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2009, samma år som Sverige för andra gången var ordförande i EU, 
överskred stödet för medlemskapet i unionen för första gången den ma-
giska 50-procentgränsen. Denna gräns passerades mitt under den globala 
finanskrisen som ledde till eurokrisen som i sin tur fick stödet för det 
svenska medlemskapet i EU att dala bara ett år senare. Opinionsstödet 
för medlemskapet är sedan 2011 lägre än 50 procent, men det betyder 
inte att svenskarna vill gå ut ur EU eller ens är uttryckliga motståndare till 
det svenska medlemskapet, vilket vi återkommer till senare i kapitlet.  

 
Figur 1. Åsikt om det svenska medlemskapet i EU

Källa: SOM-undersökningen 1991-2013

Kommentar: Frågan lyder ”Vad är din åsikt om det svenska medlemskapet i EU?” med svarsal-
ternativen ”I huvudsak för det svenska medlemskapet i EU”, ”I huvudsak emot det svenska 
medlemskapet i EU”, ”Har ingen bestämd åsikt i frågan”.

Om man ser till andelen motståndare till det svenska medlemskapet har 
det varit stabilt de senaste sex åren. Det är framför allt gruppen utan nå-
gon bestämd åsikt i medlemskapsfrågan som ökat när stödet har sjunkit. 
Detta beror på att det finns en ny generation röstberättigade svenskar 
som inte var födda när Sverige gick med i EU eller som var för små att 
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minns tiden för anslutningen till unionen. Dessa har i mindre utsträckning 
än andra åldersgrupper bildat sig en bestämd uppfattning om huruvida 
EU-medlemskapet är bra eller dåligt.  

De yngsta, som var barn eller inte födda vid anslutningen till EU är 
den minst positiva gruppen, men också den minst skeptiska om man bara 
ser till åsikt om medlemskapet i EU. Att vara för eller mot EU är inte en 
viktig fråga för den här åldersgruppen eftersom EU-medlemskapet är ett 
faktum. Som Maria Oskarson skriver i den här boken är det andra skilje-
linjer som påverkar stödet för eller motståndet till EU. Även identitets-
uppfattningar kan påverka inställningen till EU, något som Berg och Lin-
dahl tar upp i sitt kapitel i den här boken. 

DDimensioner i EU-opinionen 
Svenskarna brukar anklagas för att vara ett EU-skeptiskt folk vilket inte 
är helt rättvist. Svenskarna var visserligen länge negativa till EU, men som 
vi sett har stödet ökat och motståndet sjunkit de senaste tio åren. Med-
lemskapsfrågan är komplicerad och opinionen är splittrad så det finns 
anledning att gräva djupare i svenskarnas relation till det svenska med-
lemskapet i EU. 

Teoribildningen om hur EU-opinion är strukturerad utgår i från parti-
ers positionering i integrationsfrågan. Paul Taggart, som var en av de 
första att differentiera olika typer av euroskepticism, identifierar tre grup-
peringar av EU-motståndare.  

Den första gruppen är principiella motståndare till Europeiska union-
en som projekt och vill inte ha någon politisk eller ekonomisk integration 
över nationalstatsgränserna, de två andra grupperna är positiva till euro-
peisk integration som koncept, men tveksamma till den form som integ-
rationen tar. Skillnaden mellan de två integrationspositiva grupperna är 
att de kritiserar Europeiska unionen på olika ideologiska grunder där den 
första gruppen tycker att integrationspolitiken är för generös och inklude-
rande och den andra att den är för exklusiv och utestängande (Taggart, 
1998).  

Taggart tillämpar sin typologi på partiers ståndpunkter genom kvalita-
tiva studier. Kategorierna är inte lika enkelt operationaliserade i medbor-
garundersökningar vilket sedermera ledde till en förenkling av teorin som 
resulterade i två kategorier som har kommit att tillämpas relativt brett i 
analyser av både partipositionering och folkopinion. De tre kategorierna 
reducerades till så kallad hård och mjuk euroskepticism. Den hårda euro-
skepticismen representerar det principiella motståndet till ett europeiskt 
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samarbete i någon form och det mjuka representerar det så kallade kvali-
ficerade motståndet som är positiv till tanken på ett enat Europa, men 
tveksamt till dess aktuella form – den Europeiska unionen (Taggart & 
Szczerbiak 2001).  

Petr Kopecky och Cas Mudde tar vid där Taggart slutar och konstrue-
rar en fyrfältsmodell utifrån två dimensioner där den ena är inställning till 
den politiska konstruktionen EU och den andra är inställningen till kon-
ceptet europeisk integration. De fyra kategorierna är 1) EU-anhängare 
som vill ha mer europeisk integration 2) EU-anhängare som inte vill ha 
mer integration, 3) EU-motståndare som vill ha mer integration (alltså ett 
annat sorts samarbete än den form som EU erbjuder), 4) och EU-
motståndare som inte vill ha någon europeisk integration.  

Denna kategorisering tog Joakim Ekman och Jonas Linde fasta på i sin 
analys av den svenska EU-opinionen i samband med europaparla-
mentsvalet 2009. Ekman och Linde kallar dimensionerna prestationsrela-
terat stöd/motstånd och principiellt stöd/motstånd och operationaliserar 
modellen med två frågor från eurobarometern om inställning till europe-
isk integration, och inställning till hemlandets medlemskap i EU.  

De skapar en modell liknande den som Kopecky and Mudde använde 
till att analysera partipolitik, men utelämnar en av kategorierna då de inte 
fanns tillräckligt många personer som var positiva till integration men 
negativa till EU (motsvarande kategori tre i Kopecky och Muddes typo-
logi) för att utgöra en egen kategori i praktiken. De kallar sina resterande 
kategorier för EU-anhängare, sammansatt av personer som är för EU och 
för europeisk integration, EU-realister sammansatt av personer som är för 
EU, men mot europeisk integration och EU-skeptiker sammansatt av per-
soner som är mot EU och mot europeisk integration (Ekman och Linde 
2010).  

I sin analys exkluderar de alla som inte har en åsikt vilket öppnar upp 
för fördjupande analyser av den renodlade EU-opinionen, men begränsar 
analysen av den samlade EU-opinionen.  

Det här kapitlet syftar till att redovisa en samlad bild av den svenska 
EU-opinionen vilket kräver att närvaron av förändringsvilja inkluderas i 
kategoriseringen. Förändringsviljan syftar till förekomsten av en uttryck-
lig vilja att förändra EU-samarbetets former. För att få en bättre förståelse 
för svenskarnas relation till EU skapar vi således en kategorisering base-
rad på teorin om prestations- och principiellt motstånd kombinerat med 
en dimension av förändringsvilja, i syfte till att representera strukturen i 
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den samlade EU-opinionen, inte bara åsiktstrukturen hos de personer som 
har en tydlig inställning i EU-relaterade frågor (Vernersdotter 2013).  

OOpinionsstrukturen i medlemskapsfrågan 
Kategoriseringen är baserad på tre frågor i SOM-undersökningen och 
Europaparlamentsvalundersökningen om inställning till medlemskapet1, 
åsikt om huruvida Sverige ska utträda ur den Europeiska unionen2 samt 
åsikt om huruvida Sverige ska verka för att EU utvecklas till en förbunds-
stat3. Kategoriseringen vilar på samma teoretiska förhållande mellan de 
två dimensionerna som tidigare typologier, vilket ger följande kategorier. 

 

Integrationsivrare utgörs av personer som svarat att de är för 
ett svenskt medlemskap i EU, att de vill att Sverige ska arbeta 
för att EU ska utvecklas till ett Europas förenta stater, och 
som inte svarat att de vill att Sverige ska gå ur EU. 
 

Status quo består av personer som ställer sig positiva till eller 
är likgiltiga inför det svenska medlemskapet i EU samtidigt 
som de uttrycker en förändringsovilja angående fördjupad in-
tegration och utträde ut unionen. 
 

EU-skeptiker består av personer som är emot det svenska 
medlemskapet i EU, men inte vill att Sverige ska lämna un-
ionen. 
 

EU-avvisare består av personer som är emot det svenska med-
lemskapet och vill att Sverige ska lämna unionen och inte vill 
ha fördjupad integration. 
 

Likgiltiga består av personer som placerat sig i mitten på ska-
lan eller valt svarsalternativet ”ingen uppfattning” på samt-
liga tre frågor. 
 

Kategorierna är ömsesidigt uteslutande och de få personer som svarat 
teoretiskt inkonsekvent på de frågor som ligger till grund för typologin 
har exkluderats från analysen.  
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Tabell 2.1. Kategorisering av synen på det svenska medlemskapet i EU

Integrations-
ivrare

Status
quo

EU-
skeptiker

EU-
avvisare

EU-
likgiltig Summa Antal

EU
P

1999 25 35 3 34 3 100 1182
2004 22 41 2 33 2 100 1031
2009 19 62 1 16 2 100 1128

SO
M

2010 12 54 5 16 13 100 1505
2011 10 51 6 19 14 100 1398
2012 9 53 5 19 14 100 1362
2013 10 48 6 21 15 100 1497

Kommentar: Frågan om huruvida Sverige ska verka för att EU utvecklas till ett Europas förenta 
stater är formulerad på olika sätt i SOM-undersökningen och europaparlamentsvalundersök-
ningen3. SOM-undersökningen är en postenkät, europaparlamentsvalundersökningen genom-
förs med besöksintervjuer. Personer som inte svarat på någon av de tre frågorna har uteslutits 
från kategoriseringen. Antalet teoretiskt inkonsekventa svar var 310 1999, 295 2004, 273 2009, 
110 2010, 98 2011, 123 2012 och 116 2013. Dessa personer har också uteslutits ut kategorise-
ringen.

Källa: Europaparlamentsvalundersökningen 1999-2009 och den nationella SOM-under-
sökningen 2010-2013.

MMan vet vad man har, men inte vad man får 
De tre frågorna som ligger till grund för kategoriseringen har ställts i 
SOM-undersökningen sedan 2010 och i Europaparlamentsvalundersök-
ningen sedan 1999. Frågekonstruktionen som mäter åsikt om huruvida 
Sverige bör verka för att EU ska utvecklas till en förbundsstat skiljer sig åt 
i SOM-undersökningen och europaparlamentsvalundersökningen vilket 
gör att resultaten inte är helt jämförbara. En annan skillnad som begrän-
sar jämförbarheten är att SOM-undersökningen är en postenkät medan 
europaparlamentsvalundersökningen genomförs med besöksintervjuer.  

Många av de frågor som är identiskt formulerade i de båda undersök-
ningarna har mer EU-positiva svar i europaparlamentsvalundersökning-
en, som är en specialundersökning om europaparlamentsvalet, än SOM-
undersökningen, som är en generell enkätundersökning, ger anledning att 
tro att det finns ett systematiskt bortfall av personer med svaga eller nega-
tiva åsikter om i EU-frågor. Med dessa metodologiska reflektioner i 
åtanke kan man konstatera att mönstret i de båda undersökningarna trots 
allt är lika.  

Det finns tre huvudresultat att uttolka från kategoriseringen. Det 
första är att svenskarna med tiden har accepterat medlemskapet i EU. Vid 
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första mätningen 1999 var opinionen splittrad och åsikterna skarpare. 
Både integrationsivrarna och EU-avvisarna var fler än idag och framför 
allt var de som nöjde sig med sakernas tillstånd (status quo) färre. Så nära 
inpå inträdet i unionen var osäkerheten om vad medlemskapet skulle 
innebära stor. Med tiden har både andelen EU-avvisare och integrations-
ivrare blivit färre och de senaste åren har de flesta anslutit sig till katego-
rin som tycker att medlemskapet bör förbli som det är. 

Det andra huvudresultatet är att strukturen i EU-opinionen är stabi-
lare än vad frågan om inställning till medlemskapet reflekterar. Trots 
eurokris och allmänt sjunkande stöd för EU är andelen integrationsivrare 
stabil runt 10 procent de senaste åren. Status quo har förespråkats av en 
stabil majoritet runt 50 procent de senaste fem åren. Andelen EU-avvisare 
har däremot ökat lite men signifikant mellan 2010 och 2013. I figur 2 
redovisas stödet för euron i de olika kategorierna vid respektive mät-
punkt. Stödet för euron sjönk dramatiskt bland integrationsivrarna under 
de värsta krisåren och har först 2013 nått en liten, men positiv opinions-
balans igen. Den stora gruppen status quo är fortfarande negativ till att 
införa euron som valuta.  

Det tredje huvudresultatet är att nästan hälften av svenskarna vill be-
vara det svenska medlemskapet som det ser ut idag. De vill inte ha för-
djupad integration, men de vill inte heller lämna unionen. En tolkning av 
det resultatet är att Sverige har en tradition av parlamentarisk konsensus i 
utrikespolitiken och när frågan om inträde i unionen väl var avhandlad 
med en folkomrösning reducerades de europapolitiska frågorna till en 
inomparlamentarisk angelägenhet som inte har fått samma genomslag i 
den politiska samhällsdebatten som inrikespolitiska frågor. Svenskar har 
en tendens att lita på sina politiska företrädare i utrikespolitiska frågor så 
i ljuset av en nästan obefintlig europapolisk debatt och ett förtroende för 
att politiker representerar landets intressen i en internationell miljö är det 
inte konstigt att en stor andel av medborgarna inte har egen uppfattning 
om hur eller huruvida EU-samarbetet bör förändras.  

En annan tolkning är att status quo förespråkas av pragmatiska skäl, 
eftersom det i princip är omöjligt att gå ur EU. Det är visserligen formellt 
möjligt att begära utträde, men i praktiken skulle det innebära många 
praktiska problem. Anhängare av status quo är visserligen betydligt mer 
allmänt positiva till EU än genomsnittet, men inte så positiva att det går 
att prata om ett helhjärtat stöd för sakernas tillstånd i unionen. Det bara 
är något fler än hälften som är nöjd med demokratin i EU inom gruppen 
status quo vilket är ytterligare ett tecken på att förändringsoviljan i status 
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quo inte är ett uttryck för stöd för sakernas tillstånd utan ett pragmatiskt 
förhållningssätt till de samarbetsformer som finns idag (Vernersdotter 
2013). Inte heller ett fördjupat ekonomiskt samarbete genom införandet 
av euron är en önskvärd utveckling bland svenskarna. Trots att EU i 
mångt och mycket är en ekonomisk union ses eurofrågan som en isolerad 
del av europasamarbetet som inte ens de mest hängivna integrationsan-
hängarna helhjärtat ställer sig bakom. 

 
Figur 2.2. Åsikt om att införa euro som valuta i Sverige (balansmått) 

Kommentar: Kategorierna EU-skeptiker och EU-likgiltiga består av färre än 40 personer 1999-
2009 och kategorin EU-skeptiker består av färre än 90 personer 2010-2013 ska därför tolkas 
med försiktighet. Frågan ingår i en svit av politiska förslag som respondenterna får ta ställning 
till med skalan mycket bra förslag/ganska bra förslag/varken bra eller dåligt förslag/ganska 
dåligt förslag/mycket dåligt förslag. 1999 var förslaget ”Sverige bör bli medlem i EMU”, övriga 
år ”Sverige bör införa euro som valuta”. Balansmåttet visar procentdifferensen mellan de som 
svarat ganska eller mycket bra förslag minus de som svarat ganska eller mycket dåligt förslag. 
Bas: Alla som svarat på frågan.

Källa: Europaparlamentsvalundersökningen 1999-2009 och den nationella SOM-under-
sökningen 2010-2013.

KKonsekvenser av EU-medlemskapet inom olika oråden 
I både europaparlamentsvalundersökningen och SOM-undersökningen 
ställs frågan om vad man anser att EU-medlemskapet har inneburit för 
Sverige på olika områden. Dessa indikatorer tenderar att samvariera 
(Vernersdotter 2013), men när vi studerar synen på utvecklingen 
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inom de olika områdena i de olika kategorierna finner vi att det 
finns stora skillnader i tolkningen av EU-medlemskapets konse-
kvenser för Sverige. Detta illustreras bäst med svenskarnas syn på 
vilka konsekvenser medlemskapet haft på möjligheten att påverka 
utvecklingen i EU och på den nationella självständigheten (se figu-
rerna 3 och 4). Kurvorna över andelen som tycker att möjligheten 
att påverka utvecklingen i EU förbättrats och andelen som är för 
det svenska medlemskapet i EU i figur 1 följer varandra väl i be-
folkningen.  

Andelen som tycker att den nationella självständigheten försäm-
rats ligger stabilt mellan 40 och 50 procent under hela 00-talet. I de 
olika kategorierna är svaren samstämmiga över tid om att den nat-
ionella självständigheten inte förbättras med EU även om integrat-
ionsivrarna är mindre negativa än de andra grupperna.  

 
Figur 2.3. Åsikt om hur EU påverkat: Möjligheten att påverka utvecklingen i EU

Kommentar: Frågan ingår i en svit med olika områden som roteras med olika intervaller och 
lyder: Vad anser du att medlemskapet i EU hittills inneburit för Sverige inom följande områden? 
Stor förbättring/Viss förbättring/Varken förbättring eller försämring/Viss försämring/Stor försäm-
ring. Frågan ställdes de år som representeras av en punkt på grafen.

Källa: Den nationella SOM-undersökningen 1998-2013
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Desto större är skillnaden när vi tittar på hur svenskarna anser att 
medlemskapet påverkat möjligheten att påverka utvecklingen i EU. 
Redan 1999 tyckte 76 av integrationsivrarna att möjligheten att på-
verka utvecklingen hade förbättrats medan endast 25 procent av EU-
avvisarna tyckte så. Integrationsivrarna har hållit fast vid sin överty-
gelse fram till idag, medan EU-avvisarna har blivit mer och mer nega-
tiva. Den sociala tryggheten är ett annat område där den samlade 
opinionen är stabilt negativ över tid. Alla kategorier haft en konse-
kvent negativ syn på medlemskapest påverkan på den sociala trygg-
heten utom integrationsivrarna som med tiden blivit mer och mer 
positiva. 
 
Figur 2.4. Åsikt om hur EU påverkat: Den nationella självständigheten

 
Kommentar: Frågan ingår i en svit med olika områden som roteras med olika intervaller och 
lyder: Vad anser du att medlemskapet i EU hittills inneburit för Sverige inom följande områ-
den? Stor förbättring/Viss förbättring/Varken förbättring eller försämring/Viss försämring/Stor 
försämring. Frågan ställdes de år som representeras av en punkt på grafen.

Källa: Den nationella SOM-undersökningen 1998-2013

SSammanfattning 
Efter tjugo års medlemskap i EU har de flesta svenskarna vant sig vid 
att vara EU-medborgare. De starka och övervägande negativa åsik-
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mot en ljum acceptans. När vi undersöker hur svenskarna ställer sig 
till olika aspekter av medlemskapet inom de olika kategorierna ser vi 
att åsikterna är konsekventa utan att vara orubbliga. Den lilla grupp 
övertygade integrationsentusiaster som vill fördjupa integrationen 
ytterligare är liten men stabil. De tror på europaprojektet, men vill 
trots det inte gå med i en valutaunion i kris. Medborgarna har en 
mer sofistikerad och nyanserad bild av Europapolitiken är vad de 
starkt korrelerade EU-indikatorerna ger sken av. Det är inte frukt-
bart att förenkla EU-opinionen till att handla om för eller mot EU. 
Det är möjligt och dessutom fullt rimligt att skilja ut medborgare 
med kvalitativt skilda uppfattningar och ståndpunkter i frågor som 
rör den Europeiska Unionen. 
 
 
 
 

RReferenser 
Eichenberg, Richard C. & Russell J. Dalton (2007) ”Post-Maastricht 

Blues: The transformation of Public opinion Support for European In-
tegration 1973-2004” Acta Politica (42): 128-152 

Ekman, Joakim & Jonas Linde (2010) Den motvillige europén?, s. 125-
136 i Oscarsson, Henrik & Sören Holmberg (red) Väljartrender i 
Europaval. Göteborg: Göteborgs Universitet 

Gabel, Matthew (1998) “Public Support for European Integration: An 
Empirical Test of Five Theories.” The Journal of Politics vol 60 no 2: 
333-354 

Hooghe, Liesbet & Gary Marks (2010) “A postfunctionalist Theory of 
European Integration: From Permissive Consensus to Contraining Dis-
sensus.” British Journal of Political Science (39): 1-23 

Hooge, Liesbet, Gary Marks & Carole J. Wilson (2002) “Does Left/Right 
Structure Party Positions on European Integration?” Comparative po-
litical Studies (35:8): 265-989 

Kopecky, Petr & Cas Mudde (2002) ”The Two Sides of Euroscepticism – 
Party Positions on European integration.” European Union Politics 
(3): 293-326 



30   Frida Vernersdotter 

Lindahl, Rutger & Daniel Naurin (2005) ”Sweden: The twin faces of a 
euro-outsider.” Journal of European Integration (27:1): 65-87 

Oscarsson, Henrik (2001) Den nya EU-dimensionen. s. 117-140 i Holm-
berg, Sören et al. Europaopinionen. Göteborg: Göteborgs universitet 

Serricchio, Fabio, Myrto Tstakatika & Lucia Quaglia (2013) “Euroscpti-
cism and the Global Financial Crisis.” Journal of Common Market 
Studies (51:1): 51-64 

Taggart, Paul (1998) “A touchstone of Dissent: Euroscepticism in Con-
temporary Western European Party Systems.” European Journal of 
Political Research (33): 363-388 

Taggart, Paul & Aleks Szczerbiak (2003) “Theorising Party-Based Euro-
scepticism: Problems of Definition, Measurement and Causality” SEI 
Working Paper No 69. Sussex European Institute: University of Sussex 

Vasilopoulou, Sofia (2013) “Coninuity and Change in the Study of Euro-
scepticism: Plus ça change?” Journal of Common Market Studies 
(51:1): 153-168 

Vernersdotter, Frida (2013) En svensk EU-trappa i Lennart Weibull, Hen-
rik Oscarsson & Annika Bergström (red) Vägskäl. Göteborgs universi-
tet: SOM-institutet. 

 

1 Frågan i Europaparlamentsvalundersökningen lyder ”Är du i huvudsak för eller emot 
det svenska medlemskapet i EU eller har du ingen bestämd åsikt i frågan?”, Frågan i 
SOM-undersökningen lyder: ” Vilken är din åsikt om det svenska medlemskapet i 
EU?”, svarsalternativen i båda undersökningarna är ”I huvudsak för det svenska med-
lemskapet i EU/I huvudsak emot det svenska medlemskapet i EU/Ingen bestämd 
åsikt i frågan” 
2 Frågan i båda undersökningarna ber respondenten att ta ställning till förslaget ”Sve-
rige ber utträda ur EU” med hjälp av skalan ”Mycket bra förslag/Ganska bra för-
slag/Varken bra eller dåligt förslag/Ganska dåligt förslag/Mycket dåligt förslag” 
3 Frågan i Europaparlamentsvalundersökningen lyder: ”Tycker du att det är positivt 
eller negativt att EU utvecklas till en förbundsstat, ett slags Europas Förenta Stater?” 
och besvaras med en elvagradig skala från (0) ”Mycket negativt” till (10) ”Mycket posi-
tivt”. Motsvarande fråga i SOM-undersökningen ingår i ett frågebatteri och lyder: ”Vad 
är din åsikt om följande förslag? – Sverige bör verka för att EU utvecklas till ett Euro-
pas förenta stater”. Svarsskala ” Mycket bra förslag/Ganska bra förslag/Varken bra 
eller dåligt förslag/Ganska dåligt förslag/Mycket dåligt förslag/Ingen uppfattning”. 



Kapitel 3 
 

Tjugo år av svenska Europaparlamentsval 

Henrik Oscarsson1 
 

em svenska europaparlamentsval har anordnats under de senaste tju-
go åren. Regelbundet återkommande val till en ny övernationell 

demokratisk nivå har erbjudit sällsamma möjligheter att lära sig mer om 
svenska folkets deltagande och partival i samband med allmänna val. 
Mest spännande har varit att kunna kontrastera väljarbeteende i Euro-
paval med väljarbeteende i nationella val: Samma väljarkår med lik-
artade värderingar och preferenser väljer mellan ungefär samma upp-
sättning politiska alternativ i båda situationerna. Men kontexten, sam-
manhanget, inramningen och gestaltningen är mycket annorlunda i 
Europaval jämfört med nationella val. Det gäller i synnerhet för det 
senaste europaparlamentsvalet den 25 maj 2014 som ägde rum endast 
112 dagar före ett ordinarie riksdagsval. 

Fyra tidigare europaparlamentsval har genererat böcker och forskar-
antologier om svenskt väljarbeteende byggt på de stora återkommande 
Valundersökningarna som genomförs inom ramen för Valforsk-
ningsprogrammet vid Göteborgs universitet (Gilljam & Holmberg 
1998; Holmberg, Hedberg, Oscarsson, Bennulf, Kumlin et al. 2001; 
Oscarsson & Holmberg 2006; Oscarsson & Holmberg 2010). Tillsam-
mans med forskarvolymerna om folkomröstningarna om medlemskap 
1994 (Gilljam & Holmberg 1996) och om införandet av euron 2003 
(Oscarsson & Holmberg 2004) har vi ackumulerat insikter om hur väl-
jarnas attityder till Europa och EU-samarbetet har förändrats sedan det 
första EP-valet 1995. Även om andra europeiska länder genomför val-
undersökningar i samband med Europaparlamentsval finns inget annat 
land där undersökningarna varit lika omfattande.  

Syftet med det här kapitlet är att erbjuda en kort sammanfattning av 
några av de viktigaste skillnaderna mellan europaval och riksdagsval 
under de gångna tjugo åren. Mot bakgrund av tidigare analyser av 
svenska europaval – kryddat med några enstaka analyser av helt nya 

F 
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data från den senaste Europaparlamentsvalundersökningen 2014 – kan 
vi teckna en bild av hur de svenska europavalen utvecklas över tid och 
spekulera i vad som kommer att hända i kommande val till Europapar-
lamentet. 

Framställningen är organiserad efter tre centrala huvudslutsatser från 
tidigare europeisk valforskning: 1) att europaval är mindre intensiva till-
ställningar än nationella val, 2) att europaval tenderar att handla om fel 
saker, och 3) att små utmanarpartier tenderar att göra särskilt bra ifrån 
sig i EP-val. De empiriska generaliseringarna och förklaringarna till 
dessa mönster är omdiskuterade och representerar levande kontroverser 
inom forskningen om politiskt beteende i EP-val. Etablerade sanningar 
ska som bekant ställas inför nya hårda prov. I vilken utsträckning pas-
sar det senaste svenska europavalet 2014 in i det gängse mönstret? Finns 
det några tydliga trender i svenska folkets relation till Europeiska un-
ionen när det gäller politiskt beteende i samband med valen? Ändrar 
svenska europaparlamentsval karaktär över tid? 

EEuropaval är mindre intensiva än nationella val 
Svenska europaparlamentsval har visat sig ha samma karaktäristika som 
europaparlamentsval i andra delar av Europa. Helt i linje med den po-
pulära men också ständigt utmanade teorin om andra rangens val (Reif 
& Schmitt 1980; Reif 1997) har de fem svenska Europaparlamentsvalen 
kännetecknats av svalare medieintresse, lägre kampanjaktivitet, kortare 
valrörelser och lägre valdeltagande än nationella val. Alla valdemokra-
tins huvudaktörer – väljare, partier, intresseorganisationer och medier – 
är mindre aktiva i Europaparlamentsval än i nationella val. 

Det svalare intresset för europavalen har främst tagit sig uttryck i ett 
valdeltagande som är dramatiskt lägre än i nationella val (se figur 3.1). 
Gapet i valdeltagandenivåer mellan svenska nationella val och europa-
val har vid flera tillfällen varit större i Sverige än i andra EU-länder. Vid 
de tre första svenska europaparlamentsvalen var valdeltagandet mycket 
svagt (41,6 procent 1995, 38,8 procent 1999 och 37,9 procent 2004), 
alltså inte ens hälften av de höga nivåer vi varit bortskämda med i våra 
nationella val. Dessutom var trenden mot sjunkande valdeltagande tyd-
ligt. Även när det gäller valdeltagande såg Sverige länge ut att följa den 
europeiska trenden mot allt lägre valdeltagande. 
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Figur 3.1 Valdeltagandet i riksdagsval och Europaparlamentsval 1994-2014 (procent).

Kommentar: Uppgifterna är officiell valstatistik hämtade från Statistiska Centralbyrån och Val-
myndigheten (www.val.se). I EUs numera 28 medlemsländer var det genomsnittliga valdelta-
gandet i 2014 års Europaparlamentsval lika högt (43 procent) som vid 2009 års val.
 

Det svenska Europaparlamentsvalet 2009 blev däremot ett trendbrott som 
gick på tvärs mot den allmänna europeiska utvecklingen mot lägre valdelta-
gande. Valdeltagandet i det svenska Europaparlamentsvalet 2009 ökade till 
45,5 procent. Piratpartiet vann två mandat i europaparlamentet, en fram-
gång som vilade på en stark mobilisering av unga människor till valurnorna. 
Även 2014 slog valdeltagandet ett nytt nationellt rekord. Den här gången 
blev valdeltagandet för första gången högre än 50 procent (51,1 procent).  

Analyserna av orsakerna till det högre valdeltagandet 2014 är ännu inte 
påbörjade inom Valforskningsprogrammet. Men det saknas givetvis inte 
förslag på varför deltagandet växte. Inrikespolitiskt kan närheten till det 
nationella valet i september ha ökat energin i partiers och mediers aktivite-
ter. Sverigedemokraternas opinionsframgångar under 2012-2013 och ut-
manarpartiet Feministiskt initiativs frammarsch under våren höjde valtem-
peraturen. Europaparlamentsvalet blev ett slags träningsmatch inför det 
nationella valet där partierna kunde trimma kampanjorganisationen. 

I väljarnas ögon kan den europeiska arenan möjligen också ha upp-
fattats mer relevant än tidigare. I valrörelsen diskuterades många brännan-
de sakfrågor så som eurokris, flyktingströmmar, klimathot, handelsavtal 
och säkerhetspolitisk destabilisering till följd av Ukrainakrisen – frågor som 
alla bär en överstatlig prägel i så måtto att de representerar utmaningar 
som är alltför stora för att hantera enbart på en nationell politisk nivå.  

Det kan alltså ha stått mer på spel i 2014 års EP-val såväl på papperet 
som i väljarnas uppfattningar. Preliminära analyser av Europaparla-
mentsvalundersökningen ger ett visst stöd för den tolkningen (se tabell 3.2). 
Sextiotre procent av väljarna uppger i undersökningen att de brydde sig om 
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vilka partier som vann eller förlorade i EP-valet. Det är den högsta andelen 
uppmätt i samband med ett Europaparlamentsval, även om det inte når 
upp till samma nivåer som i nationella val (för riksdagsvalet 2010 är mot-
svarande andel 84 procent). Brasklappen i sammanhanget är att denna 
ökning noggrant behöver kontrolleras för så kallade mode-effekter, ef-
tersom Europaparlamentsvalundersökningen 2014 till skillnad från de tidi-
gare undersökningarna insamlats i huvudsak med enkät (papper-web) istäl-
let för som tidigare med besöksintervjuer.  

Även det specifika intresset för EU-frågor tycks ha varit starkare 2014, 
en ökning från 40 procent mycket eller ganska intresserade 2009 till 52 
procent 2014. Även väljarnas exponering för EU-nyheter ökade 2014. Och 
närmare var tredje väljare (30 procent) uppgav att de genomfört ett parti-
test eller valkompass i samband med EP-valet; en väljaraktivitet som inte 
alls var lika frekvent 2009 (11 procent).  

 
Tabell 3.1 Intresse, engagemang, aktivitet och medieexponering i samband med 
riksdagsvalen 1994-2010 samt vid Europaparlamentsvalen 1995-2014 (procent)

Riksdagsval Europaparlamentsval
1994 1998 2002 2006 2010 1995 1999 2004 2009 20141

a) Andel ”mycket” eller ”ganska” intres-
serade av politik 58 56 54 54 56 54 52 51 54 63

b) Andel ”mycket” eller ”ganska” intres-
serade av EU-frågor – – – – – 51 45 38 40 49

c) Andel som ”brydde sig mycket om 
vilka partier som vann eller förlorade” – – 69 – 84 42 42 37 45 59

d) Andel som läser ’i stort sett allt’ eller 
’ganska mycket’ om EU-frågor – – 32 – – 42 34 26 29 35

e) Andel som uppfattar skillnaderna 
mellan partierna som ”mycket” eller 
”ganska” stora – – – 35 48 – – 37 28 (33)2

f) Försökt övertyga någon familjemed-
lem, bekant eller andra personer att 
rösta på något visst parti? 15 14 15 17 16 10 10 9 10 (15)

g) bestämde partivalet under sista 
veckan av valrörelsen – 36 35 33 30 42 42 44 46 44

h) gjorde partitest
– – – 27 28 – – – 11 30

Kommentar: Frågeformuleringar: (a) ”Hur pass intresserad är Du i allmänhet av politik?”; (b) ”Hur pass intresserad 
är Du av EU-frågor”; (c) ”Hur viktigt tycker Du årets val [till Europaparlamentet] var? Brydde Du mycket om vilka 
partier som vann eller förlorade eller tycker Du att det inte spelade så stor roll?”; (d)”När Du läser om politik i 
dagstidningarna: Hur mycket brukar Du läsa av det som handlar om …?”; (e) ”Hur stora skillnader tycker du det 
rent allmänt det var mellan partierna när det gäller deras sätt att ta ställning inför Europaparlamentsvalet i år?”; (f) 
”Inför årets val till Europaparlamentet, försökte du övertyga någon familjemedlem, bekant eller andra personer att 
rösta på något visst parti?”; (g) ”När bestämde du dig för vilket parti du skulle rösta på i årets Europaparla-
mentsval? Var det under på valdagen, under sista veckan för valet eller tidigare under våren och försommaren 
eller visste du sedan länge hur du skulle rösta?”; (h) ”Inför årets val, gjorde du något av de tester som olika mass-
medier hade på sina hemsidor på Internet, där man kunde pröva vilket parti eller vilken kandidat man åsiktsmäss-
igt var närmast?”. Resultat från riksdagsvalet 2014 var inte färdiga vid författandet av denna text. 1) Vid 2014 års 
Europaparlamentsvalundersökning användes för första gången en annan datainsamlingsmetod (pap-
per/webb/telefonuppföljning) än vid de andra undersökningarna (besök/telefonintervjuer).
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Tabell 3.2 Intresse, engagemang och aktiviteter i samband med valrörelserna inför 
riksdagsvalen 1994-2010 samt vid Europaparlamentsvalen 1995-2014 (procent)

Riksdagsval Europaparlamentsval
Typ av kontakter 1994 1998 2002 2006 2010 1995 1999 2004 2009 20141

a) Såg TV-reklam – – – – 69 – – – 66 64
b) Läste valbroschyr eller 

trycksak 60 60 59 56 52 38 47 46 43 47
c) Besökte något av 

partiernas hemsidor på 
Internet – 8 9 14 19 – 3 5 15 18

d) Var på valmöte 11 10 10 9 8 3 4 5 5 6

e) Var i kontakt med 
valarbetare på arbets-
platsen 7 5 6 5 5 2 3 2 2 4

f) Fick besök i bostaden 1 0 1 2 6 0 0 0 2 5
g) Blev uppringd i bosta-

den 7 10 2 2 2 4 6 2 2 4

Kommentar: Resultaten är hämtade från Valundersökningarna 1994-2010 samt från Europaparlaments-
valundersökningarna 1995-2014. Intervjufrågorna som används i samband med Europaparlamentsva-
len lyder: (a) ”Inför årets val till EU-parlamentet, såg Du något av partiernas reklaminslag på TV?; (b) 
”Inför årets val till EU-parlamentet, läste Du någon valbroschyr eller liknande trycksak från något parti?”; 
(c) ”Inför årets val till EU-parlamentet, besökte Du något av partiernas hemsidor på Internet?”; (d) ”Inför 
årets val till EU-parlamentet, var Du på något valmöte eller annat arrangemang som anordnats av något 
parti?”; (e) ”Inför årets val till EU-parlamentet, var Du i personlig kontakt med någon valarbetare på Din 
arbetsplats?”; (f/g) ”Inför årets val till EU-parlamentet, fick Du något personligt besök i Din bostad eller 
blev Du uppringd av något parti?”. Svarsalternativen på fråga (a) var ”Ja, vid flera tillfällen”, ”Ja, vid 
något tillfälle”, ”Nej” och ”Vet inte/vill ej svara”. Svarsalternativen på frågorna (b-e) var ”Ja”, ”Nej” och 
”Vet inte/vill ej svara”. Svarsalternativen på fråga (f/g) var ”Ja, fick besök”, Ja, blev uppringd”, ”Ja, fick 
både besök och blev uppringd”, ”Nej” och ”Vet inte/vill ej svara”. Vet inte/Vill ej svara ingår inte i ana-
lysen. Antal svarspersoner som ingår i analyserna 2014 varierar mellan 1 951-2 041. 1) Vid 2014 års 
Europaparlamentsvalundersökning användes för första gångenen annan datainsamlingsmetod (pap-
per/webb/telefonuppföljning) än vid de andra undersökningarna (besök/telefonintervjuer).
 

Väljarnas valrörelseaktiviteter visar också små rörelser i en mer aktiv 
riktning i det senaste Europaparlamentsvalet. Direktkommunikationen 
mellan partier och väljare visar tecken på att ha intensifierats och närma 
sig eller nå samma nivåer som i samband med nationella val (se tabell 
3.2). Något fler uppger sig ha besökt partiernas hemsidor eller läst val-
broschyrer från de politiska partierna. Fler fick besök hemma eller blev 
uppringda av de politiska partierna. Den vanligaste formen av direkt-
kommunikation – TV-sänd åsiktsreklam – sågs av ungefär två tredjedelar 
av väljarna (64 procent) i samband med 2014 års Europaparlamentsval. 

Vi vet ännu inte om det ökade intresset för Europaparlamentsvalet i 
första hand berodde på närheten till det nationella valet eller om det sna-
rare berodde på ökad relevans för den europeiska nivån i flernivådemo-
kratin. Båda förklaringarna kan dessutom vara sanna samtidigt. Super-
valåret kan ha fungerat som ett slags katalysator och sent genombrott för 
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mer bättre fungerande europavalrörelser. På denna punkt behövs fördju-
pade analyser behövs för att lära mer. 

EEuropaval handlar om fel saker 
Den internationella forskningens porträttering av Europaparlamentsvalen 
är att de är tillställningar där nationella sakfrågor, debatter och övervä-
ganden dominerar agendan (van der Eijk & Franklin 2002; Brug & Eijk 
2007). Det ska alltså finnas en kronisk tendens ända sedan de första EP-
valen 1979 att de handlar om fel saker. Väljare röstar på basis av övervä-
ganden och sakfrågor som huvudsakligen har med nationell politik att 
göra snarare än på basis av frågor som kommer att ligga på Europapar-
lamentets bord under den kommande mandatperioden.  

Frågan är om denna porträttering fortfarande är rättvisande, och om 
den egentligen fungerar i fallet Sverige? Vad som är nationella frågor och 
vad som kan betecknas som Europafrågor är nämligen inte självklart. 
Frågor om miljö, jämställdhet, matkvalitet, energi, brottsbekämpning och 
asylfrågor hanteras på alla nivåer i en flernivådemokrati. Sedan vi blev 
medlemmar i EU har det ägt rum stora förändringar. Inte minst har EU-
beslut kommit att få en allt större betydelse för förd politik på lokal och 
regional nivå i Sverige (se Berg och Lindahls kapitel i denna volym). Det 
betyder att det inte längre är särskilt lätt, önskvärt eller ens meningsfullt, 
att vidmakthålla en distinktion mellan nationella och övernationella sak-
frågor när man diskuterar somliga sakfrågeområden. Skattepolitik, eko-
nomisk politik, välfärdspolitik, sysselsättningspolitik kan möjligen anses 
vara i huvudsak nationella fortfarande. Men även på de här områdena 
blir beslut på den europeiska nivån allt viktigare.  

Ett huvudskäl till att svenska valforskare hittills har dragit slutsatsen 
att Europaparlamentsvalen främst berört nationella frågor är att EU-
dimensionen – som främst rör grundläggande attityder till det svenska 
EU-medlemskapet och frågan om införande av euron som valuta – haft 
stor betydelse för politiskt beteende såsom valdeltagande och partival. De 
inrikespolitiska frågeställningarna om medlemskapet och euron har utö-
vat ett inflytande på partier, väljare och medborgare i samband med val-
rörelserna inför Europaparlamentsvalen. EU-kritiska och EU-positiva 
partier och opinionsbildare har då aktiverat attityder, sentiment och soci-
ala skiljelinjer som varit viktiga i samband med de två folkomröstningar-
na (Gilljam & Holmberg 1996; Oscarsson & Holmberg 2004). I den 
meningen har EU-folkomröstningarna 1994 och 2003 kastat långa skug-
gor över den politiska debatten inför Europaparlamentsvalen och trängt 
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undan diskussioner i frågor som i huvudsak avgörs på den övernationella 
nivån. 

I de återkommande vallokalsundersökningarna som Sveriges Televis-
ion genomför får respondenterna ranka olika sakfrågor efter hur betydel-
sefulla de varit för valet av parti. Rankingstekniken är mer styrande för 
hur respondenter svarar jämfört med helt öppna frågor men ger ändå en 
bild av vilka frågor som mest varit framträdande i valdebatterna och som 
bedömts varit viktigast vid de fem Europaparlamentsval vi haft i Sverige 
(se tabell 3.2).  

 
Tabell 3.2 Viktiga frågor för partivalet i svenska Europaparlamentsval 1995-
2014 (procent)

 1995 1999 2004 2009 2014 
      

Freden i Europa 66 66 61 55 59 
Miljön 56 45 47 53 53 
Demokratin i EU 59 53 55 50 51 
Sociala välfärden - 48 50 44 48 
Jämställdhet - 37 42 42 47 
Sysselsättningen 53 50 46 47 46 
Matkvaliteten - - - - 46 
Ekonomin 54 47 46 47 43 
Energi och kärnkraft - - - 38 39 
Brottsbekämpning - - - 42 38 
Nationell självständighet 48 43 47 38 38 
Flyktingar/invandrare - 19 26 26 38 
Drogpolitiken 46 - 47 32 29 
Rörligheten på arbetsmarknaden i EU - - - - 29 
Om euro i Sverige 33 29 36 32 28 
EU:s utrikespolitik - - - 31 27 
Försvarsfrågor i EU 34 31 30 26 25 
Företagens villkor - 27 29 22 24 
Jordbruksstöd i EU 23 21 25 22 21 
Rovdjurspolitiken - - - - 20 
      

Kommentar: Resultaten är hämtade från Sveriges televisions vallokalundersökning (SVT 
Valu) för respektive år. Respondenterna ombeds att värdera olika politikområden efter hur 
viktiga de varit för valet av parti. Frågan lyder: ”Vilken betydelse har följande frågor för Ditt 
val av parti idag i Europaparlamentsvalet?”. Svarsalternativen är ”mycket stor betydelse, 
”ganska stor betydelse”, ”varken stor eller liten betydelse”, ”ganska liten betydelse” och 
”mycket liten betydelse”. Procenttalen i tabellen är andelen som svarat ”mycket stor bety-
delse”. Resultaten är oviktade.

Att tjugo år gamla argument från folkomröstningen om medlemskap 1994 
fortfarande har stor bäring på väljarbeteendet visar sig i att ”Freden i 
Europa” fortfarande är den sakfråga som uppfattas som viktigast för valet 
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av parti i svenska Europaparlamentsval. Femtionio procent av väljarna 
svarade 2014 att freden hade mycket stor betydelse för partivalet, en 
klar förstaplats och ungefär lika stor andel som vid det första EP-valet 
1995. På tredje plats återfinns ännu en sakfråga som är tydligt förknip-
pad med EU-kritiska sentiment, nämligen frågan om demokratin i EU.  

Miljöfrågorna har alltid hamnat betydligt högre på dagordningen i 
samband med Europaparlamentsval än i nationella val. Vid de två sen-
aste EP-valen har miljö hamnat på andra plats i listan med viktiga frå-
gor för partivalet. Miljöfrågorna tillhör de få frågor som svenska väljare 
bedömer bäst avgörs på europeisk nivå och inte nationell (Oscarsson & 
Holmberg 2011).  

De frågor som dominerat dagordningen vid svenska riksdagsval de 
senaste decennierna – ekonomi, välfärd, sysselsättning – hamnar högt 
upp på listan även i Europaparlamentsvalsammanhang, medan en del 
tydligt europeiska frågor om gemensam utrikes- och säkerhetspolitik, 
försvarsfrågor, jordbruksstöd, rörlighet och brottsbekämpning varit 
mindre viktiga för väljarnas val av parti enligt deras egen vittnesbörd. 
Den övernationella EU-nivån är snårig eftersom europaparlamentets 
beslutskompetens och europasamarbetets vidd ser högst olika ut på 
olika områden. 

De här enkla jämförelserna mellan nationella val och europaval hal-
tar eftersom det behövs mer information om hur sakinnehållet i valrö-
relserna skiljer sig åt och utvecklas över tid. Rangordningar av viktiga 
frågor för partivalet räcker inte för att göra en fullödig analys av 
huruvida 2014 års Europaparlamentsval möjligen kan ha varit bäst hit-
tills när det gäller att ”handla om rätt saker”. En viktig pusselbit att 
foga till analysen är i vilken utsträckning sakfrågor och viktiga politiska 
problem under valrörelsen gestaltades som möjliga eller önskvärda att 
lösa på nationell eller övernationell nivå.  

SSmå partier klarar sig bättre i Europaparlamentsval 
Mönstret har stämt varje gång. Även svenska väljare har använt euro-
pavalen för att i lägre utsträckning visa sitt stöd för stora regeringsbä-
rande partier och visat en förkärlek att rösta på små utmanarpartier 
(Reif & Schmitt 1980; Oscarsson & Holmberg 2006; Brug & Eijk 
2007; Hix & Marsh 2008). (Se även Blombäcks kapitel i denna bok). 

Socialdemokraterna har genomgående gjort mycket svaga val till 
Europaparlamentet oavsett om de varit i regeringsställning eller inte. I 
de tre senaste Europaparlamentsvalet har Socialdemokraterna nått 
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närmast identiska valresultat mellan 24,2 och 24,6 procent. Även Mo-
deraterna har som stort parti gjort klart sämre EP-val än nationella val, 
särskilt när de varit regeringsparti (18,8 procent 2009 och 13,7 procent 
2014). Tolkningen är att väljarna använder Europaparlamentsvalen 
som ett slags barometerval; som ett slags folkomröstning om hur den 
nationella regeringen sköter sin uppgift som ger en möjlighet att ge den 
sittande regeringen på nationell nivå en känga. Ansvarsutkrävande på 
nationell nivå skulle ha varit ett tydligare motiv som haft större effekter 
på partivalet bland väljare än att ge mandat till kandidater att driva 
politik i EU. Problemet med den tolkningen är att den kanske inte gäller 
för mer sentida Europaparlamentsval och att den inte i tillräcklig ut-
sträckning blivit empiriskt prövad på individnivå (Hobolt & Wittrock 
2011). 

 
Tabell 3.3 Valresultat från Europaparlamentsvalen 1995-2014 (procent, antal vunna 
mandat, procentenheters förändring)

1995 1999 2004 2009 2014
Vunna 
mandat

Förändring
2009-2014

Vänsterpartiet 12,9 15,8 12,8 5,7 6,3 1 +0,6
Socialdemokraterna 28,1 26,0 24,6 24,4 24,2 5 -0,2
Miljöpartiet 17,2 9,5 5,9 11,0 15,4 4 +4,4

Centerpartiet 7,2 6,0 6,3 5,5 6,5 1 +1,0
Folkpartiet 4,8 13,9 9,9 13,6 9,9 2 -3,7
Kristdemokraterna 3,9 7,6 5,7 4,7 5,9 1 +1,2
Moderaterna 23,2 20,7 18,2 18,8 13,7 3 -5,1

Junilistan - - 14,5 3,5 0,3 0 -3,2
Piratpartiet - - - 7,1 2,2 0 -4,9
Sverigedemokraterna 1,1 3,3 9,7 2 +6,4
Feministiskt initiativ - - - 2,2 5,5 1 +3,3

Övriga 2,7 0,5 1,0 0,2 0,4 +0,2

Summa procent 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 20
Valdeltagande 41,6 38,8 37,9 45,5 51,1 +5,6

Andel ogiltiga röster1 1,6 2,3 0,2 0,1 0,1
Andel blankröster 2,6 1,7 1,0

Källa: SCB/Valmyndigheten. Valresultaten har avrundats till en decimal så att summan av 
partiernas procentuella röststöd blir hundra procent. På grund av våra avrundningar kan 
valresultaten i tabellen skilja sig från de som rapporteras från andra källor. 1Blankröster 
ingick i kategorin ”ogiltiga röster” vid valen 1995 och 1999.
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Ett viktigt skäl att stora partier i Europa har tenderat att göra dåliga 
EP-val i sedan premiären 1979 är att dessa val inte ligger till grund för 
någon regeringsbildning. Regeringsfrågan – det vill säga vem eller 
vilka partier som får väljarna förtroende att bilda en regering på basis 
av valresultatet – saknas naturligt nog i Europaparlamentsval. Att 
rösta instrumentellt på stora partier som har möjlighet att sätta prägel 
på en nationell regering är inte aktuellt i EP-val. Väljarna tenderar 
därför att rösta mer ”med hjärtat” på partier som står dem ideologiskt 
nära, på nischpartier eller på små utmanarpartier som normalt inte har 
möjlighet att väcka särskilt stor uppmärksamhet. I Europaparlaments-
val – när stora och etablerade partier har ”garden” och valtemperatu-
ren är så där halvljum – kan utmanarpartier skapa extra spänning 
kring valet eftersom de är tacksamma att placera i en mediedrama-
turgi. Junilistan 2004, Piratpartiet 2009 och Feministiskt initiativ 2014 
är tre mycket illustrativa svenska exempel på partier som har lyckats 
ta plats i Europaparlamentet, ofta efter spektakulära sena opinions-
framgångar. 

Taktikröstning har heller inte varit något vanligt förekommande i 
Europaparlamentsvalsammanhang. Fyraprocentspärren är inte närva-
rande på samma sätt i valrörelsen och många väljare känner inte ens 
till att vi använder en fyraprocentspärr i Europaparlamentsvalsam-
manhang. I 2009 års Europaparlamentsval slogs till exempel ett nytt 
rekord i andelen röster (9,2 procent) som gick till partier som inte kla-
rade fyraprocentspärren (Oscarsson & Holmberg 2011:8).  

Folkpartiet och Miljöpartiet är två andra mindre och icke-
regeringsbärande partier som oftast gjort bra ifrån sig i EP-
valsammanhang men som inte lyckats lika bra i de nationella valen. 
Förklaringarna som förs fram är att MP och FP intar fördelaktiga po-
sitioner längs åsiktsdimensioner som är särskilt framträdande i sam-
band med EP-val. Hit hör förstås EU-dimensionen och den gröna di-
mensionen. Frågor som rör EU-medlemskapet, EU-samarbetets om-
fattning och framtid, samt införande av euron har varit tydliga inslag i 
svenska EP-val och FP har oftast uppfattats som det mest EU-vänliga 
partiet. Miljöfrågorna betraktas av huvuddelen av väljarna som vettiga 
att ta sig an på europeisk nivå och har därför haft en framskjuten po-
sition på väljarnas agenda i samband med EP-val. 

En faktor som vid flera tillfällen visat sig vara viktig för att förklara 
partiers framgång i Europaparlamentsval är att genomslaget för per-
sonval då är klart större (46,5-66,2 procent) än i nationella val (24,6-
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29,9 procent) (se tabell 3.3). En orsak är att i EP-valen har kandida-
terna en bättre möjlighet att bli kända för väljarna. När det bara är en 
partilista för varje parti blir det lättare för väljarna att också rösta på 
person (och lättare för medierna att fokusera på partiernas främsta 
företrädare). Och de väljare som tar sig till valurnorna är mer benägna 
att också kryssa en person (tar man hänsyn till det lägre valdeltagan-
det i Europaparlamentsvalen är totalandelen röstberättigade som krys-
sar en person ungefär lika i nationella val och europaval).  

Europaparlamentsvalen erbjuder väljarna att använda kandidater 
som en informationsgenväg som underlättar röstningsbeslut i en situ-
ation där man saknar kännedom om europeisk politik. Det finns flera 
framgångsrika kandidater – alla företrädare för små partier – som fun-
gerat som röstmagneter för sina partier, som till exempel Marit Paul-
sen (FP), Gudrun Schyman (FI) och Alf Svensson (KD). (Oscarsson & 
Holmberg 2011:kap 11). 

 
Tabell 3.3 Andel personröstande väljare i allmänna val 1995-2014 (procent).

Kommentar: Uppgifterna är officiell valstatistik hämtade från Statistiska Centralbyrån och 
Valmyndigheten (www.val.se).

Junilistan 2004, Piratpartiet 2009 och Feministiskt initiativ 2014 är de 
svenska exemplen på små utmanarpartier som tagit mandat i europa-
parlamentsvalen. Det har varit tydligt att ett utmanarparti blivit ett 
tydligt dramaturgiskt inslag i de senaste medievalrörelserna; man kan 
spekulera i att det har varit ett sätt för medierna att väcka extra in-
tresse för europaparlamentsvalen som representerar en ny och stor 
journalistisk utmaning att bevaka.  

Inget av de tre framgångsrika svenska utmanarpartierna har dock 
kunnat bygga vidare på sina europavalsframgångar i ett nationellt val. 
De har alla misslyckats med att följa upp europeisk representation 
med riksdagsrepresentation. Och Sverigedemokraterna behövde inte 
först en framgång i ett europaval för att kunna ta plats i den svenska 
riksdagen. Den vanligt förekommande idén att nya partier oftast skulle 
använda framgångar i europaparlamentsval som en trampolin eller 
språngbräda i nationella val stämmer dåligt med svenska erfarenheter. 

1995 1998 1999 2002 2004 2006 2009 2010 2014
Riksdagsvalen 29,9 26,0 22,0 25,1 24,6
Landstings-/regionvalen 28,9 25,4 21,9 24,4
Kommunvalen 34,5 30,8 28,2 31,2
Europaparlamentsvalen 46,5 66,2 59,0 59,2 50,0
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Inte heller på europeisk nivå kan man få stöd för denna föreställning 
(Se även Blombäcks kapitel i denna bok).  

 
VVart tar Europaparlamentsvalen vägen? 
Nästa Europaparlamentsval anordnas 2019. Givet de senaste tjugo 
årens utveckling kan vi vara säkra på en sak. Det är inte samma EU 
och samma EU-parlament som vi kommer att välja representanter till 
2019. EU-samarbetet utvecklas och förändras hela tiden. Det är därför 
en grannlaga uppgift att sia om hur de svenska europaparlamentsvalen 
kommer att utvecklas. Förändringstrycket när det gäller klimat, energi, 
säkerhet och ekonomi försvårar alla spekulationer om vilka utmaning-
ar och problem som kommer att diskuteras i 2019 års europavalrö-
relse. Det är därför svårt att bedöma på vilka områden makt kommer 
att förskjutas mellan den nationella och den övernationella politiska 
nivån.  

Framtiden för de svenska europaparlamentsvalen handlar mycket 
om hur väljarnas attityder till EU förändras och förädlas (jämför med 
Frida Vernersdotters kapitel i denna volym). Även om det sedan mil-
lennieskiftet finns en övervikt av väljare som är positiva till det 
svenska medlemskapet är opinionen när det gäller fördjupat samarbete 
(euro, försvar) fortsatt sval. 

Det existerar alltjämt en ständigt närvarande kritik mot EU som fö-
reteelse och en kritik mot hur dagens EU fungerar. Många partier går 
till val på en strävan att skapa ett ”smalare men vassare EU”. Partier 
som historiskt varit de främsta anhängarna till EU (FP) saknar fram-
gångar i opinionen, medan partier som anser att Sverige ska omför-
handla medlemskapet (SD) stärker sin ställning. När väljares missnöje 
med den nationella politiken (välfärden, ekonomin, sysselsättningen) 
växer, har det tidigare funnits en tendens att partier aktivt försökt 
dämpa missnöje genom att skylla på EU. Om EU åter används som 
krockkudde för väljarmissnöje är det givetvis svårt att bygga ökat stöd 
för det europeiska samarbetet under kommande år. 

Negativa attityder till EU försvårar på ett påtagligt sätt möjlighet-
erna att lära mer om EU. Långsamt sprids insikten bland väljare, me-
dier och partier om att den nationella och europeiska politiken är allt 
mer sammanflätad. Men det ställer förstås orimligt höga krav på kraf-
ten i den politiska kommunikationen att blott en gång vart femte år 
påminna väljare om vad EU gör och hur EU påverkar den politiska 
vardagen. I huvuddelen av människors vardagliga politiska erfarenhet-
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er och konsumtion av politiska nyheter är EU inte uppenbart närva-
rande, inte ens i de fall när det på papperet är tydligt att det finns en 
tydlig och nära koppling till beslut fattade på europeisk nivå. Teori är 
en sak. Praktiken är en annan. EU som politisk arena behöver bli mer 
synlig under mellanvalsperioderna för att en kunskapstillväxt ska bli 
möjlig och för att valdemokratins huvudaktörer bättre skall kunna 
greppa flernivåproblematiken. Framgången i folkbildningen beror till 
stor del på hur stort intresset är från partier, opinionsbildare och me-
dier att bidra. 
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Kapitel 4 
 

Flernivåidentifikation och EU-attityder 

Linda Berg & Rutger Lindahl 

 

nder de två första decennierna av svenskt medlemskap i EU har Sveri-
ges politiska organisering förändrats på många sätt. Förutom att vi har 

fått en ytterligare politisk beslutsnivå – EU – så har Sverige även sett för-
ändringar på lägre nivåer. I slutet av 1990-talet infördes den så kallade 
regionreformen. Skåne och Västra Götaland blev då inte bara större till 
ytan genom att flera län sammanfogades, utan även landstingen på samma 
geografiska områden slogs samman. Dessa ”storlandsting” ombildades till 
att bli regioner, där regionfullmäktige utöver ansvar för hälso- och sjukvård 
också fick ta över ansvaret för vissa politikområden som tidigare varit stat-
ligt ansvar. Detta gällde kultur, miljö- och regionala utvecklingsfrågor. I det 
sistnämnda området ingår även internationalisering och EU-frågor. Om vi 
dessutom betänker att det sedan tidigt 1990-tal har skett en omfattande 
decentralisering av ansvar för flera politikområden till kommunerna (ex-
empelvis skola och äldreomsorg), är det uppenbart att Sverige numera 
kännetecknas av att vara en del av ett politiskt flernivåsystem (Nilsson 
2011). 

Mot denna bakgrund är det intressant att undersöka hur invånarna har 
reagerat på dessa förändringar. Hur har uppfattningar om identifikation 
med olika samhällsnivåer – från kommun- till EU-nivå – sett ut över tid? 
Har förtroendet för samhällssystemet med dess olika nivåer påverkats? Har 
inställningen till Europanivån och det svenska EU-medlemskapet föränd-
rats? I vilken utsträckning påverkar identifikation, känslan av samhörighet 
med en eller flera nivåer, förtroende och åsikter om medlemskap?  

Det finns goda möjligheter att studera dessa frågor med hjälp av de 
undersökningar om hur svenskar under de senaste decennierna har föränd-
rat sina attityder, som genomförs av SOM-institutet1 vid Göteborgs univer-
sitet. Även valforskningsinstitutet vid Göteborgs universitet följer utveckl-
ingen av den svenska EU-opinionen via de undersökningar som genomförs 
i samband med val till Europarlamentet (Oscarsson & Holmberg 2010). 

U 
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Till detta kan läggas ett flertal europeiska och internationella attitydunder-
sökningar. Dessa källor erbjuder ett bra underlag för en analys av hur 
svenskarna identifierar sig med sin omgivning. Hur stark är identifieringen 
med lokalsamhället och i vilket utsträckning identifierar svenskar sig med 
den nationella nivån och Europa som helhet? Finns det några indikationer 
på att identifieringen förändras över tid, kanske som en reaktion på sam-
hällets globalisering/europeisering? 

EEU som ett politiskt flernivåsystem 
Vi inleder med att sätta in kapitlets frågor i ett större sammanhang. Det är 
inte bara i Sverige som frågan om EU som ett flernivåsystem diskuteras och 
analyseras av forskare. Tvärtom presenterar den europeiska forskningslitte-
raturen ofta EU som just ett flernivåsystem, och det finns en omfattande 
litteratur som fokuserar på olika utmaningar med att styra ett sådant sy-
stem, framförallt inom den forskningstradition som kallas för multi-level 
governance, ungefär flernivåstyre (Hooghe & Marks 2001; Enderlein, 
Wälti et al. 2010).  

Att referera till flera politiska nivåer är i sig däremot inget nytt. I tradit-
ionella enhetsstater (t.ex. Sverige) är vi vana vid att det finns flera samhälls-
nivåer (stadsdel, kommun, landsting, region, stat). I federala stater (som 
t.ex. Tyskland) är det ännu tydligare eftersom delstaterna i de flesta fall har 
en mycket hög grad av politiskt självstyre och rätt att också påverka den 
federala politiken.  

Det som, inte minst för svensk del, förändrats under de senaste decenni-
erna är att i takt med att samarbetet inom EU blivit mer överstatligt och 
antalet politikområden som samarbetet omfattar ökat, så har den europe-
iska beslutsnivån blivit allt viktigare. Detta gäller såväl på nationell, som på 
regional och lokal nivå. I federala stater har delstaterna oftast ett formali-
serat deltagande i den europeiska politiken, där exempelvis en representant 
för en delstat ibland kan delta i ministerrådsmöten. Samtidigt är det fortfa-
rande medlemsstaterna och dessas regeringar som är de viktigaste aktörer-
na och som har ett avgörande inflytande på EU:s långsiktiga utveckling (se 
även Lindahl & Naurins kapitel i denna bok).  

Förändringen av EU till ett flernivåsystem som samtidigt inte är en fede-
ral stat väcker frågor om det politiska systemets legitimitet (Bartolini 2005). 
Frågor av denna typ har blivit aktuella på senare år när länder som Storbri-
tannien ifrågasätter medlemskapet i EU – samtidigt som Skottland har 
folkomröstat om de ska fortsätta att vara en del av Storbritannien, och 
samtidigt markerat en önskan att vara medlem i EU.  
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Diskussionen om maktförskjutning från nationell nivå till EU-nivå är 
fortgående, och kampen är hård om inflytandet över beslut som rör med-
lemsstaternas ekonomiska och politiska framtid. Även regioner, kommuner 
och storstäder visar ett allt större intresse för att, i sina medborgares in-
tresse, kunna påverka EU:s politik. De svenska kommunerna och regioner-
na är härvidlag inget undantag. Det är en stor variation i hur aktiva olika 
kommuner och regioner är i sina aktiviteter gentemot EU, något som bäst 
kan beskrivas utifrån ett centrum-periferimönster, där kommuner och reg-
ioner i landets södra delar och nära storstäderna oftast är mer aktiva än 
andra (Berg & Lindahl 2007). I forskningsanalyser av hur olika subnation-
ella nivåer försöker påverka EU:s politik refereras ofta till begreppet flerni-
våstyre. Men begreppet är vidare än så och omfattar även olika former av 
offentlig-privata samarbeten, och hur andra aktörer än folkvalda är med 
och försöker påverka EU:s policy-process (se även Larsson & Lovén 
Seldéns kapitel i denna bok). Det här kan ses som två olika dimensioner av 
flernivåstyre, en mer horisontell och en mer vertikal, men med ett samman-
taget mönster av att aktörerna ofta interagerar med varandra på ett friare 
sätt än i andra mer hierarkiskt uppbyggda system (Hooghe & Marks 
2001).  

I ett större perspektiv hänger detta samman med att alla demokratiska 
politiska system, oavsett form, behöver vara legitima i sina medborgares 
ögon för att överleva (Easton 1965). Det är en utmaning exempelvis för 
nybildade stater, men kanske ännu mer för ett politiskt system som EU som 
på olika sätt utmanar befintliga staters makt. Flera forskare har intresserat 
sig för vad den här omstruktureringen av Europa kan tänkas få för konse-
kvenser (Scharpf 1999; Bartolini 2005). Utifrån systembyggnadsteori finns 
det en föreställning om en stegvis process där förekomsten eller framväxten 
av en gemensam identitet ses som ett nödvändigt första steg innan mass-
demokrati och därefter möjligen en omfördelning av resurser (exempelvis i 
form av en välfärdsstat) kan få acceptans (Ferrera 2005). Mot en sådan 
bakgrund är det kanske inte så konstigt att många forskare intresserat sig 
för frågan om en europeisk identitet (Bruter 2005; Checkel & Katzenstein 
2009). Men om vi tar frågan om EU som ett flernivåsystem på allvar så är 
det inte heller tillräckligt att enbart fokusera på frågan om europeisk identi-
tet, vi måste också ta hänsyn till i vilken utsträckning invånare identifierar 
sig med flera eller alla nivåer, från den lokala till den europeiska, och hur 
det i sin tur påverkar uppfattningar om legitimitet (Berg 2007). 
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Flernivåidentifikation som begrepp 
Orden identitet och identifikation har använts inom många olika forsk-
ningsdiscipliner och därmed också kommit att ges olika definitioner 
(Brubaker & Cooper 2000). I det här kapitlet fokuserar vi enbart på terri-
toriella identiteter och bortser därmed från andra former av identitet såsom 
yrkesroll, kön, klass, etnicitet, religion osv. Trots denna avgränsning är det 
nödvändigt att göra ytterligare preciseringar och definitioner eftersom iden-
titetsbegreppet används och analyseras på olika sätt. Det finns bland annat 
en motsättning mellan å ena sidan de forskare som har en mer exklude-
rande eller etniskt präglad syn, där identiteter ses som medfödda och oför-
änderliga, och å andra sidan de som har ett mer inkluderande synsätt där 
identiteter ses som skapade konstruktioner som därmed också kan föränd-
ras över tid. Det förra synsättet brukar kallas för essentialism eller primor-
dialism, medan det senare kallas för ett socialkonstruktivistiskt synsätt 
(Smith 1986; Anderson 1991; Cederman 2001).  

Idag ligger de flesta forskare närmare det konstruktivistiska synsättet, 
även om få går så långt som att hävda att identiteter kan förändras hur 
snabbt och lätt som helst. Ett konstruktivistiskt synsätt har också givits en 
alltmer framträdande roll i utvecklingen av den forskning som under de 
senaste decennierna visat ökande intresse för EU som flernivåsystem och i 
vilken utsträckning människor kan identifiera sig med andra nivåer än den 
nationella (Carl 2003; Bruter 2005; Berg 2007; Checkel & Katzenstein 
2009). 

Analyser av identitet kan också huvudsakligen fokusera på kollektiva 
identiteter och vad som kännetecknar exempelvis en katalansk eller skotsk 
identitet, eller fokusera på individuella variationer i identifikationsuppfatt-
ningar mellan människor som bor i samma område. På så sätt finns det 
också olika sätt att studera territoriella identiteter, allt från kvalitativa stu-
dier av symboler och djupintervjuer till kvantitativa mätningar med hjälp 
av attitydundersökningar (Bruter 2005). I detta kapitel är det variationer 
mellan individer som står i fokus och vi tar hjälp av de attitydundersök-
ningar som genomförs vid Göteborgs universitet samt internationella atti-
tydundersökningar. 

Svenskars flernivåidentifikation över tid 
En typ av frågor som har ställts under större delen av den gångna 20-
årsperioden handlar om var svarspersonerna i första hand känner att de 
hör hemma. I exempelvis Västra Götalandsregionen har den här frågan 
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ställts sedan 1998, då regionreformen genomfördes och de svarande har 
fått flera svarsalternativ från ”Orten där jag bor”, via olika regionala in-
delningar, till Sverige, Europa och ”Världen som helhet”. Resultaten är 
stabila över tid. Omkring hälften svarar ”Orten där jag bor”, omkring 20 
procent svarar Sverige, och resten fördelas ganska jämnt mellan övriga. 

En bidragande anledning till att så lite har förändrats över tid är det fak-
tum att den ställda frågan fokuserar på vilken nivå en person i första hand 
känner sig hemma. Ett alternativ är att formulera frågan så att det görs 
möjligt för människor att svara i vilken utsträckning de samtidigt känner 
samhörighet med flera olika nivåer.  

Forskare med en mer essentialistisk syn på identitet brukar anse att end-
ast en nivå, vanligen den nationella identiteten, är den dominerande (Smith 
1986), och att den därmed är oförenlig med liknande känslor för territori-
ella enheter på andra nivåer. Andra forskare menar tvärtom att det mycket 
väl är möjligt för människor att samtidigt identifiera sig med flera olika 
samhällsnivåer (Risse 2004). Forskningen visar också att det finns stora 
variationer mellan människor när det gäller i vilken utsträckning de samti-
digt identifierar sig med flera nivåer, liksom i vilken utsträckning dessa 
känslor är mer eller mindre exkluderande (Díez Medrano & Gutiérrez 
2001; Bruter 2005). 

Olika försök att empiriskt mäta identifikation med mer än en nivå har 
oftast handlat om en jämförelse mellan två nivåer, med svarsalternativ som 
handlar om ifall en person identifierar sig mest med den ena eller andra 
nivån. Eurobarometern har sedan mitten av 1990-talet ställt en sådan 
fråga, med fokus på om människor känner sig europeiska och/eller identifi-
erar sig med sitt land. Förändringarna bland svenskar över tid framgår av 
figur 4.1. 

Svarsalternativen är inte ömsesidigt uteslutande utan de fyra svarsalter-
nativen är ”bara svensk”, ”svensk och europeisk”, ”europeisk och svensk” 
samt ”bara europeisk”. De två alternativ som fångar in en främst europeisk 
identifikation har legat på stabilt låga nivåer under hela perioden (omkring 
fem procent). Däremot kan vi se att det har skett en förändring i ökad fler-
nivåidentifikation. Under 1990-talet och in i början av 2000-talet var det 
en klar majoritet (över hälften) av svenskarna som svarade att de bara 
kände sig som svenskar och inte som européer, medan de som kände sig 
som både svenskar och européer var omkring en tredjedel. Under 2000-
talet krympte skillnaden mellan dessa två grupper till att bli ungefär jäm-
stora (omkring 45 procent), men under de senaste åren har istället andelen 
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personer som svarar att de känner sig som både svensk och europeisk ökat 
markant och är nu den klart största gruppen (över 60 procent 2014). 

Figur 4.1 Svensk och europeisk identifikation 1995-2014  (procent)

 
Källa: Eurobarometerundersökningarna 1995-2014. Frågan lyder: Inom den närmaste framtiden, 
betraktar du dig som...? Svarsalternativen är ”Enbart svensk”, ”Svensk och europeisk”, ”Europeisk 
och svensk”, ”Enbart europeisk” och ”Vet ej”.
 

Undersökningar som omfattar människors identifikation med alla nivåer 
från Europa till de lokala förekommer inte lika ofta, men ISSP-
undersökningen har haft med en särskild modul med frågor om nationell 
identifikation med olika nivåer vid tre tillfällen sedan 1995. I tabell 4.1 
framgår hur stor andel bland svenskarna som svarat att de känner en 
mycket stor eller stor samhörighet med respektive nivå. 
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Tabell 4.1 Samhörighet med olika nivåer 1995-2014  (procent)

1995 2003 2014
Stad 66 73 75
Region 66 69 75
Sverige 83 87 86
Europa 37 49 52

Kommentar: Uppgifter hämtade från ISSP-undersökningarnas modul ”National Identity I-III). Frå-
gan som ställdes var: ”Hur stor samhörighet känner Du med: a) staden Du bor i, b) din landsdel, c) 
Sverige och d) Europa”. Svarsalternativen var för varje rad ”Mycket stor samhörighet”, ”stor samhö-
righet”, ”liten samhörighet” respektive ”ingen samhörighet”. I tabellen har andelen som svarat 
Mycket stor och stor samhörighet summerats.

 

Som synes är det relativt stabila mönster över den senaste tjugoårsperioden. 
Det gäller framförallt andelen personer som känner mycket stor eller stor 
samhörighet med Sverige, vilken legat stabilt en bit över 80 procent under 
hela perioden. En liten förändring har däremot skett när det gäller andelen 
som känner samhörighet med staden de bor i eller sin landsdel. I bägge 
fallen är det nästan tio procentenheter fler som känner en mycket stor eller 
stor samhörighet år 2014, jämfört med 1995. Den största förändringen 
över tid är däremot andelen personer som känner mycket stor eller stor 
samhörighet med Europa. Där har det skett en ökning från 37 procent 
1995 till 52 procent 2014. Detta resultat stöder med andra ord det resultat 
som framträdde i figur 4.1, att identifikationen med Europa har ökat under 
den period som Sverige har varit ett medlemsland i EU, och att vi inte ser 
någon minskning som en följd av t.ex. eurokrisen. 

Vi kan också konstatera att eftersom det är en så hög andel av befolk-
ningen som identifierar sig med de olika nivåerna är det uppenbart att det 
finns många personer som känner samhörighet med mer än en nivå samti-
digt. 

Hittills har vi alltså kunnat se att det finns ett antal människor som 
identifierar sig med minst två nivåer samtidigt, och att denna grupp verkar 
ha ökat över tid. Att bara undersöka frekvensfördelningen missar dock 
möjligheten att få fram mer kunskap. Genom att kombinera tre dimension-
er, identifikationens nivå, form och styrka, är det möjligt att kategorisera 
människor som tillhörande olika grupper. Vi kan kalla det för olika kate-
gorier av territoriell flernivåidentifikation (eng. multi-level territorial atta-
chments), och på så sätt få fram mer kunskap om hur stora olika grupper 
är, och på vilka sätt de skiljer sig från varandra (Berg 2007).  

Tidigare forskning har visat att de sex kategorier som är relevanta är 
icke-identifierare, främst subnationella, alla inhemska, främst nationella, 
främst överstatliga och alla nivåer lika. En sådan indelning kan exempelvis 
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skilja mellan personer som kan ha lika stark identifikation med en viss 
nivå, men olika mycket identifikation med andra nivåer. En person kan 
t.ex. identifiera sig allra mest med bara Europa, medan en annan person 
har lika stark identifikation med Europa som med alla de andra nivåerna. 
Tabell 4.2 visar hur stor andel av svenskarna, som tillhör respektive kate-
gori 2004 och 2009. På grund av förändringar i metod för insamling (från 
besöksintervjuer till enkät), samt frågornas svarsalternativ, bör alla jämfö-
relser mellan 2014 års siffror med de från tidigare år göras med mycket stor 
försiktighet. Trots detta går det att konstatera att det övergripande mönst-
ret är likartat. 

 
Tabell 4.2 Identifikation med olika territoriella nivåer, 2004 och 2009 (procent)

Sverige
Kategori av identifikation 2004 2009 Förändring 

2004-2009
2014*

Icke-identifierare 1 2 +1 3
Främst subnationell identifikation 6 9 +3 10
Alla inhemska nivåer 32 17 -15 19
Främst nationell identifikation 45 32 -13 31
Främst Europeisk identifikation 7 17 +10 14
Alla nivåer lika stark identifikation 8 22 +14 23
Summa procent 100 100 100
Totalt antal 1329 1398 2034

Källa: Svenska Europaparlamentsvalsundersökningarna 2004, 2009 och 2014, Valforsk-
ningsinstitutet, Göteborgs universitet. Kategorierna är baserade på en fråga där de tillfrå-
gade har fått svara på i vilken utsträckning de känner samhörighet med olika samhällsni-
våer. Under 2004 och 2009 gavs möjlighet att svara en samhörighetsnivå 0-10. För 2014 
års undersökning är siffrorna baserade på preliminära rådata, samt att postenkät använ-
des istället för besöksintervjuer, med större bortfall som resultat. Dessutom erbjöds 2014 
ändrade svarskategorier, en femgradig skala från ”mycket liten samhörighet” till ”Mycket 
stark samhörighet”, är därför inte direkt jämförbara mellan 2014 och tidigare år. Den stat-
istiska bearbetningen till de olika kategorierna i tabellen är i samtliga fall baserade på varje 
individs indikation av vilken nivå (eller vilka nivåer) som angetts som högst nivå av samhö-
righet. För exakt beskrivning av den statistiska bearbetningen se Berg 2007.

 

Vid båda dessa mättillfällen, 2009 och 2014, verkar en stor andel av 
svenska folket faktiskt ha någon form av flernivåidentifikation, dvs. de 
känner samhörighet med mer än en nivå samtidigt. Även om den största 
gruppen främst känner sig som svenskar (32 procent 2009, respektive 31 
procent 2014), utgörs den näst största gruppen (22 respektive 23 procent) 
av dem som identifierar sig lika starkt med alla nivåer, inklusive Europa. 
Den ökning av denna grupp som kunde ses mellan 2004 och 2009 verkar 
därmed kunna hålla i sig. Även subnationella identifikationer ligger i unge-
fär samma storleksordning.  



Flernivåidentifikation och EU-attityder över tid   53 

I följande avsnitt riktas intresset mot frågan på vilka sätt olika former av 
territoriella identifikationer kan tänkas påverka attityder till EU. 

IIdentifikation och attityder till EU 
Det finns flera kapitel i denna bok som handlar om EU-attityder. Exempel-
vis visar Frida Vernersdotter att det finns stora variationer i attityder till EU 
beroende på vad frågan egentligen handlar om, och att svenskar därför kan 
delas in i grupper efter olika grad av positiv eller negativ inställning till EU, 
och inte bara i grupper som är för eller emot. Henrik Oscarsson skriver i 
sitt kapitel om väljarbeteende över tid i samband med val till Europaparla-
mentet. Det framgår här att åsikter om det svenska EU-medlemskapet har 
betydelse för rösning. Maria Oskarson visar i sitt kapitel hur åsikter om EU 
skiljer sig åt mellan olika socio-ekonomiska grupper i Sverige. I detta kapi-
tel tar vi oss an en annan faktor som tidigare forskning har visat sig spela 
roll för människors åsikter om EU, nämligen identifikation. 

Forskningen om EU-attityder kan lite förenklat delas in i två huvud-
grupper av förklaringar till åsikter om EU: sådana som har att göra med 
ekonomisk nytta och sådana som har att göra med kulturella faktorer, 
oftast identitet (Hooghe & Marks 2004). Dessa två huvudgrupper av för-
klaringar återfinns dessutom ofta i någon form när det gäller politiska atti-
tyder, och hänförs vanligen tillbaka till David Eastons banbrytande forsk-
ning om politiskt stöd på 1960- och 1970-talen. Easton klargjorde en skill-
nad mellan vad han kallade specifikt respektive diffust politiskt stöd 
(Easton 1965).  

Den första varianten grundades i utilitaristiska (eller egennyttiga) upp-
fattningar, medan den andra handlade om en mer emotionell, eller känslo-
mässig grund för politiskt stöd. Den har också vidareutvecklats och testats 
av flera forskare gällande just attityder till europeisk integration (Gabel 
1998). Se även Maria Oskarsons kapitel i den här boken för fler analyser 
av hur olika socio-ekonomiska grupper skiljer sig åt när det gäller attityder 
till EU. Beroende på vilka mått som används finns det studier som kommit 
fram till att den ena eller den andra förklaringen har större förklaringskraft, 
men båda har befunnits ha betydelse.  

Dessutom vet vi att även ideologi spelar roll, vilket då kan ses som en 
tredje typ av förklaringar. Inte minst i Sverige är det tydligt att politisk ideo-
logi har betydelse. Särskilt påtagligt var det under de första årens medlem-
skap då det fanns en tydlig indelning i att partier på vänsterkanten (fram-
förallt Vänsterpartiet och Miljöpartiet) var negativa till det svenska EU-



54   Linda Berg & Rutger Lindahl 

medlemskapet, medan partier som stod mer till höger (framförallt Folkpar-
tiet) var mer positiva (se även Henrik Oscarssons kapitel). 

När det gäller det diffusa stödet är det framförallt faktorer som handlar 
om identitet som lyfts fram. Tidigare forskning har visat att personer med 
en mycket stark nationell identifikation (särskilt när den har varit exklusiv 
och inte omfattat samhörighet med andra nivåer) tenderar att vara klart 
mer negativt inställda till EU och till ytterligare fördjupning av det europe-
iska samarbetet (Haesly 2001; Hooghe & Marks 2004; McLaren 2004). 
Det blev inte minst tydligt i samband med införandet av euron som valuta. 
Genomförda analyser visar att personer med exklusiv nationell identifikat-
ion tillhörde de starkaste motståndarna, även under kontroll för andra 
faktorer som mer hade med nytta att göra (Müller-Peters 1998).  

Även i Sverige kunde vi i samband med folkomröstningsundersökningen 
2003 om införandet av euron som valuta i Sverige, se att personer med en 
stark nationell identifikation var mer benägna att rösta nej än personer med 
en europeisk identifikation (Berg 2004). I tabell 4.3 visas samband mellan 
de olika kategorierna av flernivåidentifikation ovan och inställning till det 
svenska medlemskapet i EU. 

Tabell 4.3 Flernivåidentifikation och åsikt om det svenska EU-medlemskapet (procent)

För Mot Ingen åsikt summa Antal
Icke-identifierare 58 27 15 100 26
Främst subnationella 54 21 25 100 121
Alla inhemska 57 27 16 100 240
Främst nationella 60 22 18 100 442
Främst Europa 79 8 13 100 236
Alla nivåer lika 76 12 12 100 301
Totalt 65 18 16 100 1395

Kommentar: Svenska Europaparlamentsvalsundersökningen 2009, Valforskningsprogrammet, 
Göteborgs universitet. Information om åsikt om det svenska EU-medlemskapet finns i kommentaren 
till figur 1, och om flernivåidentifikation i kommentaren till tabell 2.
 
Tabellen visar, inte förvånande, att bland de svenskar som främst känner 
samhörighet med Europa är 79 procent för det svenska medlemskapet i 
EU. Men till skillnad från tidigare redovisade resultat finns här också en 
större grupp som anser att de känner sig lika starkt identifierade med alla 
nivåer, och bland dem är i princip nästan lika stor andel för medlemskapet 
(76 procent). Eftersom vi från de resultat som presenterades i tabell 4.2 vet 
att dessa två grupper tillsammans har ökat i storlek och utgör nästan 40 
procent bland svenskarna, framstår det som mer rimligt att identifikation 
spelar roll för vilken åsikt en person har om det svenska EU-medlemskapet. 
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Effekten av identifikation kvarstår om vi genom regressionsanalys under-
söker dessa samband under kontroll för andra faktorer som vi också vet 
påverkar attityder till EU.  

Dessutom framträder ett mönster som visar att ju högre samhällsnivåer 
som ingår i en persons flernivåidentifikation, desto mer är denna person för 
det svenska EU-medlemskapet. Ett delresultat som kan noteras är att ande-
len svenskar som uppger att de inte har någon åsikt i frågan minskar med 
identifikation med högre nivåer. 

Det framträder en tydlig skillnad mellan de som känner sig som euro-
péer (oavsett om Europa är deras främsta identifikation eller om de identi-
fierar sig lika starkt med alla nivåer) och de som har en inhemsk identifikat-
ion (oavsett om den gäller subnationella nivåer eller främst den nationella 
nivån). Även om ett tydligt samband existerar finns det uppenbarligen 
svenskar som dels känner sig som européer utan att gilla EU, och dels såd-
ana som gillar EU utan att nödvändigtvis känna sig som européer. Det 
finns även en skillnad mellan dem som främst identifierar sig med Europa 
och dem som har en lika stark identifikation med alla nivåer, inklusive de 
lokala/regionala. 

SSvenskars identifikation med Europanivån har ökat 
Kapitlet inleddes med en beskrivning av hur Sverige har förändrats från en 
enhetsstat till ett flernivåsystem sedan tidigt 1990-tal. Förutom medlem-
skapet i EU har även en ökad decentralisering ägt rum, där kommuner och 
regioner har kommit att bli allt mer självständiga. De olika kanaler för 
påverkan och kontakter som tas mellan dessa olika nivåer kan beskrivas 
som en form av flernivåstyre. 

I ljuset av denna utveckling ställdes först frågan om svenskarnas identi-
fikation med olika samhällsnivåer har förändrats sedan EU-medlemskapet 
inleddes 1995. Resultat från att flera olika undersökningar, genomförda 
vid olika tidpunkter och med olika metoder, har visat på resultat som tyder 
på att svenskar idag i högre utsträckning än vid EU-inträdet 1995 identifie-
rar sig med mer än en samhällsnivå och att det som framförallt har ökat är 
identifikationen med Europa. Denna förändring har emellertid inte skett på 
bekostnad av identifikation med lägre nivåer. Tvärtom är det idag en stor 
andel (över 60 procent) svenskar som svarar att de känner sig som både 
svensk och europé.  

I den avslutande analysen undersöktes om flernivåidentifikation påver-
kat åsikter om EU och Sveriges EU-medlemskap. Resultaten visar att det 
finns ett samband mellan identifikation med Europanivån och inställningen 
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till det svenska medlemskapet i EU. Att mönstret i svenskarnas identifikat-
ion med Europanivån och attityd till EU-medlemskapet är komplext, och 
behöver analyseras mer djupgående, framgår av att det finns personer som 
känner sig som européer men är negativa till Sveriges medlemskap i EU och 
att det finns andra som är positiva till att Sverige är medlem i EU, utan att 
själva känna sig som européer. 
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Kapitel 5 
 

Tiden går men skillnaderna består. 
Skiljelinjer i attityder till europeisk 

integration  

Maria Oskarson 

 tjugo år har frågan om europeisk integration varit en del av svensk 
politik. Efter en tämligen intensiv valrörelse i efterdyningarna av den 

djupaste ekonomiska kris Sverige upplevt under efterkrigstiden röstade 
den 13:e november 1994 till slut 52 % av svenska folket ja till att Sverige 
skulle gå med i EU. Den mycket knappa majoriteten innebar naturligtvis 
att det också fanns en stor minoritet som röstat nej (47 %). Men Ja-sidan 
vann och den 1 januari 1995 inleddes därmed Sveriges EU-medlemskap. 
Splittringen kring EU har i stort sett bestått sedan 1995 och svenska fol-
ket har egentligen aldrig varit särskilt entusiastiska EU-medlemmar (Se 
även Vernersdotters kapitel i denna bok). 

Allt sedan mätningarna om medborgarnas attityder till EU startade i 
samband med folkomröstningen har EU-opinionen dessutom varit tydligt 
splittrad mellan olika sociala grupper. Arbetare, lågutbildade och perso-
ner bosatta utanför storstadsområdena är genomgående mindre positiva 
till EU-medlemskapet och europeisk integration än högre tjänstemän, 
högutbildade och de som är bosatta i storstadsområdena. Även kvinnor 
och yngre tenderar vara mindre positiva än män och medelålders, men 
dessa skillnader tenderar att vara mindre. När under de senaste åren den 
sammantagna opinionen svängt fram och tillbaka är detta trender som är 
lika i alla grupper, varför de sociala skiljelinjerna i huvudsak består. I 
figurerna nedan visas utvecklingen av andelen positiva till det svenska 
EU-medlemskapet i några olika grupper enligt SCB:s mätningar. Frågan 
som ställts lyder ”Är du i huvudsak för eller mot det svenska medlem-
skapet i EU eller har du ingen bestämd åsikt?”. I det stora hela är det 
mönster som illustreras i figurerna 5.1 och 5.2 väl känt från tidigare stu-
dier från SOM-institutet och Valforskningsprogrammet vid Göteborgs 
universitet (se t.ex. Oscarsson & Holmberg 2010). 

I 
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Figur 5.1 Andel positiva till EU-medlemskapet 1996-2014 bland arbetare, tjänstemän och 
företagare.

Kommentar: Källa SCB, mätningar gjorda i november varje år (utom 2014, maj).

Figur 5.2 Andel positiva till EU-medlemskapet 2006-2014 i storstadsområden respektive 
norra mellan-Sverige och Norrland.

Kommentar: Källa SCB, mätningar gjorda i november varje år (utom 2014, maj).
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Det sammantagna stödet för det svenska EU-medlemskapet förstärktes 
successivt från medlemsåret 1995 fram till den djupa ekonomiska kri-
sen i EU 2009, då EU-skepsisen blev mer utbredd. Under de senaste 
åren finns en svag tendens till att andelen positiva till medlemskapet 
ökar igen. Dessa svängningar har i princip varit lika i alla grupper, 
vilket innebär att splittringen mellan olika sociala grupper består.  

Det svenska EU-medlemskapet har sitt främsta stöd bland tjänste-
män och företagare och i storstadsregionerna. Bland arbetare och bo-
ende i glesbygden är stödet lägre. Samma mönster återfinns i princip 
om vi ser till kön (kvinnor mindre positiva) eller utbildning (lågutbil-
dade mindre positiva) (Oskarson 2010). Med detta är inte nödvän-
digtvis sagt att det finns ett uttalat motstånd mot medlemskapet i dessa 
grupper, andelen som uppger att de inte har någon uppfattning och 
alltså svarat ”vet ej” är som regel högre än andelen som svarat att de 
är emot det svenska medlemskapet. Men faktum kvarstår - bland 
mindre resursstarka grupper är inställningen till EU fortfarande präg-
lad av skepsis. Splittringen i den svenska opinionen till EU har inte 
minskat. Opinionsvinden har genom åren blåst lika i alla grupper, men 
skillnaden grupperna emellan består. 

Motsvarande mönster av stora skillnader i attityder till EU mellan 
olika sociala grupper finns i hela EU. I den europeiska valundersök-
ning som genomförs i samband med europaparlamentsvalen ställs all-
tid den klassiska frågan om EU-medlemskapet är bra eller dåligt för 
det egna landet. Denna visar som regel på signifikanta skillnader mel-
lan olika grupper i de allra flesta EU-länderna, och kring denna ”euro-
skepticism” finns idag en stor mängd forskning som visar tämligen 
entydigt att det är de mest välbeställda och resursstarka som är mest 
positiva till den europeiska integrationen. Andra grupper är betydligt 
mer skeptiska, även om skillnaden mellan olika grupper varierar mel-
lan EU:s stater.   

De tydliga sociala skiljelinjerna i inställning i EU är alltså inget nytt, 
och alltså heller inget som är specifikt för Sverige. Det förefaller vara 
ett grundläggande drag i EU:s relation till medborgarna. Detta är en 
aspekt av vad som brukar kallas ”EU:s demokratiska underskott”.  

AAtt förklara EU-attityder 
Det finns idag en uppsjö av undersökningar om medborgarnas attity-
der till EU och en stor mängd forskning om vad som kan förklara atti-
tyderna till EU generellt (van der Eijk & Franklin 1996, van der Brug 
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& van der Eijk 2007). När det gäller Sverige har det svenska valunder-
sökningsprogrammet lett arbetet med att forska om den svenska EU-
opinionen, vilket redogörs för i exempelvis Henrik Oscarssons kapitel. 

På basis av denna kunskap är det möjligt att nå en djupare förstå-
else av de tydliga skiljelinjer som finns i attityderna till EU.  

När vi diskuterar vad som kan förklara människors attityder till EU 
och den europeiska integrationen är det emellertid viktigt att beakta 
att frågan rör en process i förändring, snarare än ett enhetligt feno-
men. Det är inte samma EU som är fokus för analyserna idag som för 
tjugo år sedan, eller ens för tio år sedan. Sedan den surveybaserade 
forskningen kring attityder till europeisk integration startade har EU 
utvecklats från ett ekonomiskt mellanstatligt samarbete mellan ett 
mindre antal ganska lika medlemsstater inom ramen för vad som då 
kallades EG, till ett genomgripande ekonomiskt, socialt och politiskt 
integrationsprojekt omfattande en inte särskilt homogen grupp om 28 
stater. 

Tidiga studier av medborgarnas attityder till EU och europeisk in-
tegration visade på ett överlag dåligt kunskapsläge och föga samman-
hållna åsiktsdimensioner. Analyserna konstaterade ofta att medbor-
garnas endast i begränsad omfattning hyste några egentliga uppfatt-
ningar om europeisk integration, och att kunskapsläget generellt var 
lågt. Under det senaste decenniet har det skett en omfattande ”läro-
process” i och med valrörelser inför EU-parlamentsval och folkom-
röstningar, varför kunskapsskillnader i mindre utsträckning ses som 
förklaring till gruppskillnader i EU-attityder idag. Under senare år 
framförs ofta en modell som bygger på att medborgarna vägleds av sin 
ideologi och av elitkommunikation när de formar sina uppfattningar 
om EU, och att nationella förhållanden ”spiller över” på EU-
opinionerna. I brist på fullständig information om politiken på den 
europeiska nivån antas då väljarna basera sin uppfattning på den nat-
ionella arenan, och följa de aktörer där som man sympatiserar med 
eller har förtroende för (Hooghe & Marks 2004).  

De dominerande förklaringsmodellerna för EU-attityder har emel-
lertid sedan länge tagit fasta på betydelsen av ekonomiska faktorer, 
och att rationella bedömningar av den ekonomiska nyttan av EU-
medlemskapet är grunden för om man ställer sig positiv eller negativ. 
Den amerikanske statsvetaren Matthew Gabel är en av de forskare 
som applicerat en ekonomisk-rationalistisk modell för attityder till EU. 
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Gabel urskiljer två huvudtyper av förklaringar till attityder till europe-
isk integration – affektiva och utilitaristiska förklaringar.  

Affektiva, eller mer känslomässiga, förklaringar hänger samman 
med det starkaste stödet, eller motståndet, och tenderar att vara sta-
bila genom att de är förhållandevis oberoende av den faktiska politi-
ken. Om man har en känslomässig bindning eller aversion mot något 
så spelar inte nyttobedömningar så stor roll. Gabel (1998) menar sam-
tidigt att affektivt grundade attityder inte är så kunskapsberoende. Om 
man till exempel känner stor samhörighet med EU, behöver man inte 
vara så insatt i EU:s politik eller konsekvenser för att stödja den euro-
peiska integrationen. En stark nationell identitet kan däremot minska 
sannolikheten för att vara positiv till ytterligare integration med EU 
(Hooghe & Marks 2004, se även Berg & Lindahls kapitel i denna 
bok).  

 Utilitaristiska förklaringar handlar om egennytta, och vad europe-
isk integration har för nyttokonsekvenser. Det innebär ett antagande 
att om man bedömer att ekonomin gynnas av EU är man positiv, an-
nars inte. Attityderna är alltså villkorliga i så måtto att de baseras på 
en aktuell nyttokalkyl. (Gabel 1998).  

Denna modell har applicerats såväl på variationer mellan länder, 
som mellan olika sociala grupper, och visat ovedersäglig förklarings-
kraft. Till grund för detta synsätt ligger en förståelse att olika grupper 
i samhället påverkas på olika sätt av den ekonomiska integrationen. 
Den marknadsliberalisering som följer av integrationen innebär ökade 
ekonomiska möjligheter för medborgare med finansiellt och humant 
kapital på bekostnad av dem som saknar dessa resurser. Detta åter-
speglas i att de som främst gynnas är högutbildade och verksamma i 
sektorer som gynnas av EU-medlemskapet, medan de främsta förlo-
rarna är lågutbildade, verksamma i konkurrensutsatta eller tidigare 
skyddade sektorer som riskerar slås ut som följd av den öppna mark-
naden. Gabels slutsats, vilken han delar med många andra forskare, är 
alltså att om man är en ”vinnare” eller ”förlorare” på den europeiska 
integrationen har en stor betydelse för vad man tycker om den europe-
iska integrationen, och att vara ”vinnare” eller ”förlorare” beror på 
vilken social position och vilka resurser man har.  

Rent ekonomisk-rationella förklaringar till inställning till EU eller 
den europeiska integrationen framstår dock som alltmer otillräckliga i 
och med EU:s utveckling efter Maastrichtfördraget 1992. I och med 
att allt fler policyområden omfattas inom det fördjupade samarbetet 
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kan de utilitaristiska förklaringarna behöva vidgas till fler policyom-
råden än ekonomin. Inte minst välfärdspolitik och invandringspolitik 
har framförts som relevanta policyområden. Nyttobedömningar av 
EU-medlemskapet eller av fortsatt europeisk integration är kunskaps-
krävande, och vilka konsekvenser europeisk integration har för landet 
eller nationen är inte lättöverskådligt. Många forskare menar därför 
att bedömningar av den nationella politiken också spelar roll för atti-
tyderna till EU. Exempelvis kan missnöje med den nationella välfärds-
politiken påverka EU-attityder i så måtto att EU ges skulden för den 
nationella välfärdspolitikens tillkortakommanden (Kumlin 2011). 

Huruvida attityder till EU utgör en separat åsiktsdimension, eller 
om frågan om europeisk integration och EU-medlemskap har assimile-
rats med den klassiska vänster-högerdimensionen, är en fråga som 
ägnats en hel del forskning, då vänster-högerdimensionen ses som den 
som rent generellt strukturerar politiken och partisystemen i de flesta 
europeiska länder. Flera studier har konstaterat att medborgarnas EU-
attityder struktureras i huvudsak utifrån en vänster-högerideologi, 
men med en övernationell komponent (De Vries & Marks, 2012; 
Hooghe, Marks, & Wilson, 2002).  

De svenska attityderna brukar i detta sammanhang karakteriseras 
som mycket tydligt strukturerat från vänster till höger. Under 1990-
talet återspeglades detta i sambandet mellan inställning till EU och det 
svenska EU-medlemskapet och vänster-högerposition. EU-
skepticismen återfanns främst till vänster i Sverige. Detta samband 
visar dock tecken på att försvagas då det numer finns en allt tydligare 
sammanhållen EU-dimension i väljarnas åsikter (Oscarsson & Holm-
berg 2010).   

Mönstret att EU-skepticism har samband med en ideologisk väns-
terposition gäller dock inte i samtliga medlemsstater. Tvärtom, i ex-
empelvis Storbritannien, Italien och Österrike är det främst de som 
står till höger politiskt som är EU-kritiska. Samma mönster som i Sve-
rige, alltså att EU-kritik främst återfinns till vänster, gäller för Dan-
mark och Finland liksom för flera av de nya medlemsstaterna från 
gamla Östeuropa. I ungefär hälften av samtliga medlemsstater är sam-
banden mycket svaga. Detta beror till stor del på att EU-kritik finns 
från både höger och till vänster, inte minst från extrempartier. Att det 
inte finns en entydig riktning på sambandet mellan vänster-
högerposition och inställning till EU beror på olika nationella kontex-
ter. I väl utbyggda välfärdsstater som exempelvis Sverige förknippas 
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den europeiska integrationen med en anpassning som riskerar medföra 
svårigheter att upprätthålla välfärdspolitiken, medan i mer marknads-
liberala stater såsom Storbritannien upplever de konservativa att EU 
innebär ökad politisk styrning, vilket ses som mindre önskvärt.   

Under senare år har allt fler studier visat på att varken vänster-
högerdimensionen eller EU-dimensionen är så entydiga som tidigare anta-
gits. Hooghe & Marks (2004) har konstaterat att vänster-
högerdimensionen endast har samband med EU-frågor som rör omför-
delning av marknadsreglering, alltså vad som kan benämnas kärnan i en 
vänster-högerdimension. Däremot menar de att frågor som rör exempel-
vis asylpolitik och europaparlamentets makt i lägre grad struktureras av 
vänster-högerideologi. Men många forskare är alltså idag eniga om att 
EU-integration inte kan ses som en fråga om mer eller mindre, utan att 
den snarast är flerdimensionell.  

EU-samarbetet omfattar idag inte endast fler policyområden. EU har 
också i och med det senaste decenniets utvidgning från 15 till 28 stater 
blivit allt mer heterogent. Det har aktualiserat modeller som tar fasta på 
olika aspekter av identitetsförklaringar till attityder till EU, och då fram-
förallt territoriell identifikation (Hooghe & Marks 2004). Det har konsta-
terats att identifikation med Europa ökar sannolikheten för en positiv 
inställning till den europeiska integrationen, medan identifikation med 
den egna nationen är förknippad med EU-skepticism (se Berg & Lindahls 
kapitel). En del forskare menar att frågan om europeisk integration bör 
ses som en del av vad som brukar kallas ”globalisering”, alltså en mins-
kad autonomi för de nationella staterna (Kriesi et al 2006). Kriesi menar 
att globalisering innebär tre separata, men sammanlänkade processer. 
Den första avser förändrad politisk konkurrens i och med uppbyggnaden 
av övernationella politiska maktcentra. Den andra avser förändrad eko-
nomisk konkurrens i och med ökad liberalisering, marknadsintegration 
och migration/utflyttning, och den tredje avser en förändrad kulturell 
konkurrens i och med immigration och multikulturalism. Kriesi menar att 
dessa processer kan antas leda till nya strukturella skiljelinjer mellan vin-
nare och förlorare på dessa processer. De troliga vinnarna är företagare 
och högt kvalificerade anställda i konkurrensutsatta sektorer liksom 
”kosmopolitiska” medborgare. De troliga förlorarna är medborgare med 
stark nationell förankring och med koppling till traditionellt skyddade, 
men nu allt mer konkurrensutsatta ekonomiska sektorer liksom de som 
saknar professionella eller kulturella resurser för att klara sig i en globali-
serad värld. ”Vinnarna” kan förväntas stödja öppnandet av gränser och 



66   Maria Oskarson 

därmed den europeiska integrationen, medan ”förlorarna” kan förväntas 
mobilisera mot den europeiska integrationen, men också mot immigrat-
ion och dess konsekvenser liksom mot kulturell liberalism och i stället 
försvara det nationella.  

Dessa båda dimensioner av integration – ekonomisk respektive kultu-
rell – är således båda centrala för förståelse av förhållningssätt till den 
europeiska integrationen, och återkommer inom de flesta förklaringsmo-
deller. Dimensionerna kulturell respektive ekonomisk integration är inte 
ömsesidigt uteslutande. Ur ett rationalistiskt perspektiv kan de mycket väl 
ses som nära sammanhängande. En förklaring till skepsis till kulturell 
integration och därmed till framförallt arbetskraftsinvandring är direkt 
relaterad till ekonomisk position.  

Om denna modell ska kunna förklara de sociala skillnaderna i inställ-
ning till EU måste grundantagandet om att olika sociala grupper relaterar 
sig på olika sätt till dessa processer underbyggas. Det innebär i grunden 
en modell baserad på gruppspecifika egenintressen som hotas alternativt 
gynnas av den europeiska integrationen. Personer som har den mest ris-
kutsatta positionen i relation till den ekonomiska integrationen är också 
de som är mest utsatta för konkurrens om arbetstillfällen med invandrare. 
Det finns en hel del forskningsresultat som pekar i denna riktning (Gabel, 
1998). Sambandet förefaller dessutom vara starkare i rikare EU-stater, 
där arbetskraftsinvandring är mer utbredd än i de fattigare EU-staterna. 
Ett motsvarande mönster finns avseende social välfärd, där de mest ris-
kutsatta grupperna också är mest beroende av välfärdsstatens ekono-
miska grundskydd, och därmed framförallt i mer omfattande välfärdssta-
ter, mer skeptiska till invandring och till att välfärdspolitik förflyttas till 
den övernationella nivån.  

Sammantaget finns det alltså en ganska utbredd uppfattning om att de 
tydliga skillnaderna i attityder till europeisk integration som finns mellan 
olika sociala grupper främst beror på olika nytto- eller riskkalkyler. Per-
soner i olika sociala positioner gör olika kalkyler vilket följaktligen leder 
till olika slutsatser om den europeiska integrationen är bra eller dålig. Om 
man är, eller uppfattar sig vara, en vinnare på europeisk integration är 
man mer positiv än om man uppfattar sig vara en förlorare. Detta sam-
band försvinner som regel inte vid kontroll för andra faktorer såsom in-
tresse och information, även om det i allmänhet försvagas något. Det 
tycks vara ett grundmurat, stabilt samband mellan social position och 
åsikt om EU.  
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En politisk skiljelinje? 
Det är inte endast i relation till den europeiska integrationen som det 
finns tydliga skillnader i åsikter och preferenser mellan olika sociala 
grupper i Europas stater. Tvärtom, Europas partisystem, och kanske rent 
av Europas politik, är präglade av motsättningar mellan olika sociala 
grupper. För att förstå de sociala skiljelinjerna i relation till EU och euro-
peisk integration är det därför att beakta vad som avses med sociala och 
politiska skiljelinjer generellt. 

Begreppet skiljelinje förknippas i dessa sammanhang i allmänhet med 
en grundläggande modell för hur sociala skiljelinjer återspeglas i politiska 
grupperingar. Modellen lanserades av den amerikanske sociologen Sey-
mour Martin Lipset och den norske statsvetaren Stein Rokkan år 1967, 
och har blivit grundläggande för förståelsen av politiska skiljelinjer. Ut-
gångspunkten i modellen är att historiska brytpunkter (reformationen, 
nationalstaternas uppkomst och industrialismen) gett upphov till sociala 
och kulturella motsättningar som i samband med demokratins genom-
brott kom att kanaliseras och mobiliseras i de framväxande partisyste-
men. Än idag präglar skiljelinjer avseende religion, klass, region och etni-
citet partisystemen runt om i Europa. Basen för dessa samband mellan 
individernas sociala position och partierna baseras i intressekonflikter, 
likväl som i politisk socialisation, och återspeglas i politiska attityder och 
ideologiska dimensioner.  

Partierna mobiliserar sina väljare längs dessa skiljelinjer, likväl som 
de artikulerar olika gruppers intressen. Sociala skiljelinjer översätts 
inte till politiska skiljelinjer med någon ”automatik” utan genom att 
de konstrueras som sådana genom politisk artikulering från partier 
och opinionsledare. Enligt detta synsätt har en politisk skiljelinje, till 
skillnad från en social, tre aspekter. Det första är att det finns en 
strukturell bas i och med en splittring mellan olika sociala grupper 
(social skiljelinje). Den andra aspekten är att människor är medvetna 
om sin kollektiva identitet, som arbetare eller katoliker eller jordbru-
kare och att detta innebär att man har vissa bestämda intressen, delade 
med andra i samma situation. Den tredje aspekten är att skiljelinjen 
återspeglas organisatoriskt i någon form av politisk organisation, och 
på så sätt tar plats på den politiska arenan (Bartolini & Mair, 1990; 
Kriesi, 1998) 

En social skiljelinje blir med andra ord en politisk skiljelinje i och 
med att en politisk aktör ger den sammanhang och definierar gruppens 
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gemensamma intressen. Partier och aktörer medvetandegör intressen, 
sammanhang och handlingsalternativ, men för att detta ska ”tas 
emot” är det nödvändigt att väljarna/medborgarna känner igen sig i 
åtminstone något partis världsbild och kan relatera till detta. Genom 
att de sociala konflikterna ”politiseras” förs potentiella konflikter över 
till den politiska arenans demokratiska process. Genom att företräda 
olika intressegrupperingar mobiliserar de politiska partierna medbor-
garna. I den representativa demokratin representeras på så sätt olika 
intressen och ideologiska strömningar och man kan tala om exempel-
vis ”den demokratiska klasskampen”, syftande på klasskiljelinjen som 
finns i de flesta politiska system i västvärlden. Genom att de centrala 
intressemotsättningarna i samhället har sin politiska representation 
antas vidare mobilisering och politiskt deltagande gynnas, även i an-
nars mer resurssvaga grupper.  

Lipset och Rokkan konstaterade i sin analys av sociala och poli-
tiska skiljelinjer i mitten av 1960-talet att Västeuropas partisystem 
inkorporerade de dittills relevanta sociala skiljelinjerna och artikule-
rade olika gruppers intressen. Partisystemen antogs på så vis vara 
”frusna”. Alltsedan deras banbrytande modell publicerades 1967 har 
diskussionerna om ”upptining” eller ”bortvittrande” av de etablerade 
skiljelinjerna och framväxten av ”nya” skiljelinjer som inte inryms i de 
existerande partisystemen varit omfattande.  

I detta sammanhang diskuteras ofta globaliseringsprocessen i all-
mänhet, och den europeiska integrationsprocessen i synnerhet, fram-
förallt efter Maastrichtfördraget, i termer av en omvälvning av sam-
hällen och nationalstater i Europa. Många menar att denna omvälv-
ning utgör en process som kan antas ge upphov till nya sociala skilje-
linjer, som kanske i nuläget inte till fullo återspeglas på den politiska 
arenan och i partisystemen. 

Om vi håller oss till ett synsätt om att partierna mobiliserar väljar-
na och därmed formar opinionsbildningen blir en relevant fråga om, 
och i så fall hur, de nationella partisystemen förhåller sig till den euro-
peiska integrationen. Länge hävdades att de nationella partisystemen 
helt saknade den ”europeiska dimensionen” och att det i huvudsak är 
de traditionella skiljelinjerna som fortfarande är giltiga. Denna bild 
kan framförallt relateras till situationen före Maastrichtfördraget, då 
EU-politik fortfarande främst sågs som internationell politik, ett om-
råde som sällan varit särskilt polariserat i partisystemen. Under senare 
år har EU-frågorna på ett helt annat sätt utmanat de traditionella par-
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tierna, formerade längs de gamla skiljelinjerna. Det finns emellertid en 
hel del forskning som pekar på att detta håller på att förändras, 
kanske till följd av att den europeiska dimensionen blir allt mer rele-
vant och synlig när EU:s successiva fördjupning och utvidgning blivit 
allt mer etablerad.  Politiska partier har tidigare visat sig kunna assimi-
lera och exploatera nya frågor utifrån de ståndpunkter och den förför-
ståelse som de har sedan tidigare. På så sätt sugs frågor upp av de re-
dan befintliga konfliktdimensionerna i partisystemen, men förändrar 
dem samtidigt. Frågan är då om frågan om europeisk integration as-
simileras i de existerande partiernas ideologi.   

Förhoppningen om de politiska partiernas förmåga att hantera frå-
gan om EU-integration har dock till viss del kommit på skam. I de 
folkomröstningar som hållits runt om i Europa om olika EU-frågor 
(t.ex. om euron och konstitutionsfördraget) har i många fall de domi-
nerande partierna i partisystemen funnit att en stor del av deras väljare 
röstat mot partilinjen, och intagit en betydligt mer euroskeptisk stånd-
punkt. Flera partier har erfarit starka motsättningar inom partiet på 
just EU-frågorna och det generellt låga valdeltagandet i Europaparla-
mentsvalen tas ofta som ett uttryck för att partierna inte riktigt är i 
takt med sina väljare. Under senare år pekar snarare flera forskare på 
att det finns orepresenterade konfliktdimensioner i frågan om europe-
isk integration, och att dessa snarast väntar på att exploateras av poli-
tiska entreprenörer. 

Cees van der Eijk och Mark N. Franklin (1996) har visat att väns-
ter-högerdimensionen inte inkorporerat den ideologiska EU-
dimensionen, utan att den utgör en separat dimension. EU-
dimensionen bland medborgarna är i deras analyser dessutom överlag 
mer polariserad än vänster-högerdimensionen, det vill säga att den 
uppvisar en större svarsspridning. När de däremot med motsvarande 
mått studerar hur väljarna uppfattar partiernas positioner längs de 
båda dimensionerna framkommer att partierna uppfattas vara betyd-
ligt mer polariserade längs vänster-högerdimensionen än längs EU-
dimensionen. I fråga om den europeiska integrationen förefaller med 
andra ord partierna inom de nationella partisystemen vara betydligt 
mer eniga än vad medborgarna är. Det är främst små flygelpartier till 
såväl vänster som höger som intar mer ”extrema” positioner. När det 
kommer till partival har därmed väljarna inget annat alternativ än att 
rösta utifrån vänster-högerposition. 
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Att EU-dimensionen uppfattas vara så föga partipolitiserad liknas 
av van der Eijk och Franklin vid ”a sleeping giant” – en sovande jätte 
som riskerar skaka om och i grunden förändra partisystemen den dag 
någon politisk entreprenör på allvar artikulerar den. När van der Eijk 
och Franklin lanserade tesen om ”the sleeping giant” menade de att de 
politiska eliterna undvikit att politisera integrationsfrågorna fullt ut, 
väl medvetna om den sprängkraft de rymmer. Det är möjligt att den 
politisering och mobilisering av EU-negativa attityder som fanns i 
samband med Europaparlamentsvalet 2014 kan vara en indikation på 
att denna ”sovande jätte” har börjat röra på sig. I det sammanhanget 
kan det ses som mycket riskfyllt att så som ibland sker, skylla nation-
ella politiska tillkortakommanden på EU. Då dessutom de samband 
som finns mellan vänster-högerposition och position på EU-
dimensionen är kurvlinjär kan en politisering av EU-dimensionen yt-
terligare försvåra formerandet av ett alleuropeiskt partisystem. De 
partier från olika länder som i dag samarbetar i partigrupper är pri-
märt organiserade efter en vänster-högerdimension, men kan förväntas 
inta väldigt olika positioner i integrationsfrågorna. 

Ett närliggande perspektiv på hur de politiska partierna förhåller 
sig till integrationen presenteras av Kriesi (1996) som ser den europe-
iska integrationsprocessen som en aspekt globaliseringen. Hans argu-
ment är att globaliseringsprocesserna kan ge upphov till en spänning 
eller konfliktlinje mellan integration (på den europeiska eller globala 
nivån) och avgränsning (av det nationella) som i allt högre grad utma-
nar de traditionella partisystemen. Flera studier pekar på att mobilise-
ring längs denna skiljelinje främst sker av partier som tar fasta på in-
tressen och farhågor bland ”förlorarna”, och därmed på deras ”euro-
skepsis”, och att den därmed kan komma att förändra de europeiska 
partisystemen fundamentalt. Men lika lite som globaliseringsprocessen 
är det en endimensionell skiljelinje vi talar om här. För att förstå hur 
dessa ”nya” frågor kan komma att påverka de nationella partisyste-
men bör man skilja på en konflikt kring ekonomisk integration från 
konflikten avseende kulturell integration, och utgår från hur dessa 
relaterar sig till de traditionella skiljelinjerna i partisystemen. Den väle-
tablerade vänster-högerdimensionen som strukturerar de flesta europe-
iska partisystem baseras främst på frågor rörande den ekonomiska 
integrationen, alltså sådant som handlar om omfördelning och regle-
ring av kapitalismen. 
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Bland partier till vänster är inställningen till kulturell integration 
generellt positiv till följd av socialismens internationella solidaritets-
tanke. Däremot kan traditionella socialdemokratiska och socialistiska 
partier antas vara mer skeptiska till den ekonomiska integrationen, då 
denna utmanar välfärdspolitik och arbetsmarknadspolitik. Kristdemo-
kratiska partier antas inta en mellanposition längs båda dimensioner-
na, medan liberala partier generellt är positiva till marknadsliberali-
sering och därmed till ekonomisk integration. Kriesi menar att man 
dock bör skilja mellan mer radikala liberaler som är positiva till den 
kulturella integrationen, och mer konservativt liberala som ställer sig 
mer skeptiska till densamma. Konservativa partier placerar Kriesi nära 
de liberal-konservativa i och med att de tenderar acceptera ekonomisk 
integration, men är mer nationalistiska avseende den kulturella di-
mensionen. Populistiska högerpartier, avslutningsvis, är främst mobili-
serade avseende den kulturella dimensionen, med djup skepsis mot 
kulturell integration, och tenderar vara mindre tydliga avseende eko-
nomisk integration.  

Sammantaget finns det med andra ord en hel del forskning om hur so-
ciala skiljelinjer förhåller sig till politiska skiljelinjer och till partisystemen 
runt om i Europa. Många forskare pekar på att just de grupper som ris-
kerar att förlora mest på en fortsatt europeisk integration inte fullt ut är 
representerade av de politiska partierna, och att det är just i dessa grupper 
som invandringsskeptiska populistiska partier har sitt främsta stöd 
(Werts, Scheepers, & Lubbers, 2012). Det är möjligt att en politisering av 
den sociala skiljelinjen mellan ”vinnare” och ”förlorare” i förhållande till 
den europeiska integrationen skulle förändra detta. Om en social skilje-
linje inte fullt ut politiserats innebär det också att det som ovan beskrevs 
som ”mellanledet” i Lipset och Rokkans modell – medvetenheten och 
artikuleringen av gruppens intressen – saknas. I mobiliseringen och repre-
sentationen av olika sociala grupper på den demokratiska arenan ligger 
en informationsprocess som i många avseenden inte är möjlig att förena 
med populism (Downs, 2011). Genom att verklighetsbeskrivningar, ar-
gument och policyförslag formuleras och presenteras utsätts de för 
granskningar och motargument från andra aktörer. På så vis skulle man 
kunna formulera en hypotes om att de tydliga skillnaderna mellan olika 
gruppers EU-attityder återspeglar dessa skiljelinjer i en ”rå” eller obearbe-
tad form då partiernas mobilisering inte varit lika aktiv avseende europe-
isk politik som nationellt. Samtidigt, vad en fullskalig politisering faktiskt 
skulle innebära beror ju inte endast på hur olika gruppers intressen arti-
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kuleras och presenteras, utan också på vad som konkret och faktiskt 
händer. Det finns inget entydigt stöd i forskningen hittills om att mer 
information och kunskap om den europeiska integrationens konsekvenser 
skulle leda till ökat stöd. Kommande analyser av EU-valet 2014 kanske 
kommer att kunna kasta visst ljus på detta, då åtminstone den svenska 
valrörelsen var mer intensiv och EU-orienterad än tidigare valrörelser. 

När vi så konstaterat att det sedan länge finns djupgående sociala och 
politiska skiljelinjer i medborgarnas attityder till EU och till europeisk 
integration, och att dessa spelar en stor roll för partisystem på både nat-
ionell och europeisk nivå, kan vi ställa frågan om vad detta kan komma 
att innebära för framtiden.  

Om det är så att den europeiska integrationen de facto påverkar män-
niskor i olika socioekonomisk position på olika sätt – att arbetare och 
lågutbildade riskerar förlora ekonomiskt och även i trygghet och syssel-
sättning på den europeiska integrationen, medan andra grupper såsom 
kapitalägare och högutbildade gynnas, kommer med största sannolikhet 
de sociala klyftorna i stöd för EU-projektet att bestå och den bristande 
representativiteten bli permanent. Detta riskerar legitimiteten med hela 
integrationsprojektet. Om den ekonomiska utvecklingen fördjupar skill-
naderna mellan vinnare och förlorare, eller gör fler till förlorare, skulle 
detta alltså kunna leda till ökad EU-skepticism, förutsatt att EU ses som 
aktör. Ju mer demokratiskt och parlamentariskt EU blir, ju mer ansvarigt 
uppfattas EU. Därmed kan man förvänta sig mer EU-skepticism och 
större framgångar för populistiska partier om inte de mindre resurssvaga 
grupperna runt om i Europa kan övertygas om att de alls inte är förlorare 
på den europeiska integrationen. Resultaten för EU-skeptiska partier i 
EU-valet 2014 kan kanske ses som en indikator på att de ännu inte är 
övertygade.  

Ett synsätt är att se frågan om EU och europeisk integration som en 
politisk katalysator för obearbetade sociala skiljelinjer – att skillnaderna 
mellan olika sociala gruppers verklighetsbilder och handlingsalternativ är 
mer djupgående än vad som återspeglas i relation till den väl politiserade 
nationella arenan. De skiljelinjer vi ser i attityder till EU är kanske inte 
nya eller EU-specifika skiljelinjer, utan just de skiljelinjer som redan finns 
i samhället men i sin ”råa” form.  

Genom att partierna i lägre grad är profilerade på EU-frågorna har de 
sociala skiljelinjerna lämnats därhän och väljarna får mindre vägledning i 
hur deras intressen förhåller sig till den europeiska integrationen, vilket i 
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många fall lett till bristande engagemang eller stöd för extrempartier av 
olika slag.  

En tydlig politisering av politiken på EU-nivå i termer av partier som 
mobiliserar EU-skepticism, så som bland annat skedde inför EU-valet 
2014, skulle kunna mobilisera deltagandet och kanske förbättra represen-
tativiteten och göra den politiska processen mer legitim. Däremot skulle 
det antagligen hejda den fortsatta integrationen, eftersom det skulle resul-
tera i en mindre integrationsvänlig politik, såvida man inte kunde ändra 
politikens inriktning så att fler tjänade de på den. Det betyder att så länge 
nyttan av EU mäts i ekonomi, sysselsättning eller social trygghet så lär de 
sociala skillnaderna bestå. Samtidigt är det väsentligt att i detta samman-
hang beakta att om den sociala skiljelinjen som diskuterats här i högre 
grad politiserades skulle också artikuleringen av olika gruppers intressen 
bli tydligare.  

Det i sin tur skulle ge en fördjupad informationsspridning, vilket i sin 
tur skulle påverka verklighetsuppfattning och attityder. Om nyttan istället 
formuleras i termer av konsekvenser för miljön blir det andra grupper 
som tjänar och förlorar, vilket skulle ge korsande skiljelinjer och därmed 
mindre av polarisering – att den som tjänar på miljö förlorar på syssel-
sättning, medan den som tjänar på sysselsättning förlorar på miljön. Men 
hur den politiska debatten kring europeisk integration kommer att ut-
vecklas är fortfarande en öppen fråga. Avslutningsvis kan vi emellertid 
konstatera att det tycks vara något av en paradox att ju mer EU talar om 
demokratisering och öppenhet, desto större bekymmer tycks de djupa 
skiljelinjerna i attityder till europeisk integration vålla. Hur mycket de-
mokrati klarar den europeiska integrationen av utan att helt avstanna? 
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Kapitel 6 
 

Kolossen på lerfötter.   
Om en metafor för EU i svensk dagspress. 

Katharina Vajta 

lötsligt står den där i texten och drar uppmärksamheten till sig, 
kolossen på lerfötter. Men vad gör den där? Varför har textens 

författare valt att använda denna metafor? Och hur fungerar den i sitt 
sammanhang? Detta är några av de frågor detta kapitel ska försöka 
besvara. I det som följer kommer jag först att precisera vad en metafor 
är och beskriva det undersökta materialet, för att sedan utröna vad en 
koloss på lerfötter innebär i svensk dagspress: Vilka mönster och te-
man följer den, hur uppför den sig och varför? Och vem tar ansvar för 
den? 

VVad är en metafor? 
Metaforer har traditionellt ansetts vara en dekoration, ett ornament i 
texten, en stilfigur som används för att uttrycka något annat. Någon ex-
akt definition är svår att ge och metaforforskare har hittills inte kunnat 
enas och bestämma begreppets innebörd mer precist. Svanlund (2001: 10) 
noterar exempelvis att ”den mycket vidlyftiga metaforlitteraturen visar en 
påfallande oenighet om vad som konstituerar själva studieobjektet. Det 
finns heller ingen vedertagen definition av begreppet.” Nyare forskning 
menar dock att metaforen utgör ett sätt att kanalisera en verklighet eller 
en erfarenhet till en greppbar bild, en bild som då ska greppas genom det 
raster som läggs på en viss verklighet. En metafor återger inte alla 
aspekter av det den avser att beskriva. I och med det tänjer den lite på 
sanningen: Vissa aspekter väljs ut och lyfts fram, medan andra förtigs 
eller nonchaleras. (Se bl.a. Lakoff & Johnson 1980: 10, Svanlund 2001: 
49, Gardes-Tamine 2011, Bougher 2012.)  

En intressant och här relevant distinktion som brukar göras för denna 
stilfigur, är den mellan metaforer in praesentia och metaforer in absentia1. 

P 
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I fallet in praesentia är metaforens båda led explicita, som i följande på-
hittade exempel: ”EU är en koloss på lerfötter som vill bestämma över det 
svenska snuset.” När metaforen är in absentia, däremot, får man själv 
som läsare eller lyssnare tänka ut det ena ledet: ”Kolossen på lerfötter vill 
bestämma över det svenska snuset.” Hur lätt eller svårt det är att avgöra 
att det här är EU som är en koloss avgörs av sammanhanget: Referensen 
kan finnas i närmast föregående mening, men den kan även vara mer 
implicit. 

Vissa metaforer lämnar större avtryck än andra, och en del uttryck har 
vi till och med glömt att de från början var metaforer. Ju nyare och origi-
nellare, desto mer uppmärksamhet drar metaforen till sig. En metafor 
som använts flitigt och som känns igen kan kallas en konventionell eller 
förbleknad metafor; dess betydelse är lätt att förstå. Säger vi ”Kalles ord 
vägde tungt i sammanhanget” så förstår alla att Kalles ord inte vägde så 
många kilo, utan att vi vill framhäva att Kalle hade starka argument. Det 
är troligt att man inte ens tänker på att ”väga tungt” är en metafor. Men 
att ord kan ”väga tungt” är knappast något nytt sätt att uttrycka sig, 
tvärtom är uttrycket väl etablerat. Det kan anses ingå i språkets lexikon 
och vara lexikaliserat. Samma bild av tyngd och vikt återkommer i andra 
uttryck, till exempel ”Det hon sade var väldigt viktigt” eller ”De över-
vägde samtliga möjligheter innan de bestämde sig.”2 Metaforen ”koloss 
på lerfötter”, som i fortsättningen också kommer att kallas bara ”Kolos-
sen”, är inte helt ovanlig. Frågan är om vi inte rentav kan anse att den nu 
har blivit en konventionell metafor och lexikaliserats, alltså blivit en fras 
som finns som ett färdigt metaforiskt uttryck i språket och som en egen 
”enhet i det (mentala) lexikonet” (Svanlund 2001: 12).  

Vidare bör vi ha i åtanke att metaforer har makt. De kan påverka vårt 
sätt att tänka, agera och resonera, utan att vi nödvändigtvis är medvetna 
om det. Charteris-Black konstaterar att metaforer karaktäriseras av att de 
har ett underliggande syfte att övertyga: De spelar på omedvetna associat-
ioner och hör till retorikens strategier (2005: 15, 30). Det ligger därmed 
nära till hands att hålla med Bougher (2012: 157) när hon framhåller att 
metaforer både skapar och begränsar vår politiska förståelse.3 Även Boro-
ditsky (2001) diskuterar hur språket påverkar vårt sätt att tänka (och där-
med, i förlängningen, att agera), och visar hur det kan bli ett verktyg för 
att reflektera kring komplexa och abstrakta frågor som exempelvis tid 
och hur ens modersmål då har betydelse för hur man uppfattar begreppet. 
En intressant studie är den som Thibodeau & Boroditsky (2011) genom-
fört för att visa på metaforers inflytande. Två grupper fick läsa samma 
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berättelse med samma fakta men utformad med två olika metaforer. För 
den ena gruppen beskrevs brottslighet som ett hot utifrån, en best som 
hotar samhället. För den andra beskrevs brottslighet som ett smittsamt 
virus som infekterar det. Resultatet visar att den lösning på problemet 
som föreslogs av grupperna berodde på vilken metafor som de hade tagit 
del av: De personer som hade fått det beskrivet som ett virus föreslog till 
exempel sociala reformer och utbildning. De som hade fått beskrivningen 
av ett hot utifrån såg strängare lagar och fängelsestraff som en åtgärd. 
Båda grupperna hade fått samma sakuppgifter – vilken metafor som hade 
förekommit i texten var mer avgörande än statistik och annan informat-
ion för de lösningar som förordades.  

NNy användning av gammal koloss 
Metaforen, eller uttrycket, ”koloss på lerfötter” har sin upprinnelse i 
Gamla Testamentet, i profeten Daniels bok (Dan. 2), där Daniel med 
risk för sitt eget liv vågar återge och tyda den dröm som konung Ne-
bukadnessar haft om en ”väldig staty”, där ”[huvudet] var av rent 
guld, bröstet och armarna av silver, buken och höfterna av koppar, 
benen av järn, fötterna delvis av järn, delvis av lera.” Denna staty, ”en 
förfärande anblick”, faller i konungens dröm samman och krossas: 
Den symboliserar dynastins timliga riken som försvagas och förstörs – 
endast Guds rike kommer att bestå. Därefter har denna koloss kommit 
att utgöra vår metafors källdomän, som sedan överförs eller projiceras 
till en måldomän, till exempel EU, och på så sätt bidrar till att skapa 
en ny bild eller förståelse av EU. 

Genom att använda denna metafor och relatera Kolossen till ett 
annat fenomen, signalerar skribenten hur detta ska tolkas: Som något 
till synes stort och solitt, men egentligen skört och bräckligt. Att kalla 
något för en ”koloss på lerfötter” är knappast positivt, för vem kan 
förväntas uppskatta det som utger sig för att vara stabilt och hållfast 
men rasar ihop vid första lilla stöt? Det finns alltså redan etablerade 
konnotationer kring Kolossen. Därmed både styrs och begränsas den 
tolkning som lyssnaren eller läsaren kan göra, och metaforen kan sä-
gas bidra till att skapa en viss verklighet (se till exempel Gardes-
Tamine 2011: 49, Bougher 2012). Metaforen utgör ett verktyg för att 
förklara och övertyga. Den förenklar och förkortar en tanke, en åsikt, 
och gör det på ett subjektivt och ofta emotionellt vis. 

Själva metaforen kan anses bestå av den meningspotential som 
skapas eller etableras genom att en källdomän (kolossen) språkligt och 
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mentalt kopplas ihop med en helt annan domän, måldomänen, som 
här är EU men skulle kunna vara allt från ett illa byggt hus till ett stort 
multinationellt företag som inte inger förtroende.4 Egenskaper från 
källdomänen förs över till måldomänen trots att dessa två domäner från 
början inte har något gemensamt. En viss relation eller till och med 
spänning skapas däremellan, och en viss tolkning av det som då egentli-
gen menas framkallas. För att tolka metaforen, förstå hur den byggs 
upp och se hur betydelsen överförs från källdomän till måldomän för att 
där få ny mening, blir det nödvändigt att undersöka hur detta förhål-
lande etableras språkligt.  

HHur undersöks en koloss? 
Metaforer är inte förbehållna skönlitteratur, utan finns i alla typer av 
texter. De texter som studeras här är resultatet av en sökning gjord i Me-
diearkivet5 med sökkriterierna ”koloss på lerfötter” och/eller EU och/eller 
Europa och/eller europeiska, för perioden 1 januari 1994 till 31 december 
2013, alltså från och med ett år innan Sverige gick med i EU. Den sök-
ning (A) som utfördes enligt dessa kriterier gav träffar i 144 artiklar i 
tryckt press. En mer allmän sökning (B) för samma tidsperiod, med frasen 
”koloss på lerfötter” men utan EU / Europa / europeiska, gav träffar i 212 
artiklar, inklusive de första 144 artiklarna. Båda sökningarna gjordes den 
14 februari 2014. Av artiklarna visade sig många vara dubbletter, till 
exempel från olika lokala upplagor av samma tidning, och dessa sortera-
des bort. Däremot har samma text, publicerad två olika dagar i två olika 
tidningar räknats två gånger. Metodologiskt tar analysen avstamp i den 
kritiska diskursanalysen och i den systemisk-funktionella grammatiken 
(Halliday 2004, Thompson 2004, Holmberg & Karlsson 2013), eftersom 
denna grammatik gör det möjligt att beskriva hur betydelse skapas genom 
kombinationen av lexikon (ord), grammatik och sammanhang.  

I gruppen artiklar (A) med sökkriteriet ”och/eller EU och/eller Europa 
och/eller europeiska” togs de artiklar som inte på något vis handlade om 
EU och Europa bort, för att kunna relatera undersökningen av Kolossen 
till just Europa och EU. Kvar blev då 41 artiklar där källdomänen ”ko-
loss på lerfötter” kunde ses som sammankopplad med måldomänen EU. 
Artiklarna fördelas relativt jämnt över den tjugoårsperiod de hör till, men 
några toppar kan noteras de senaste åren: Fyra artiklar publicerades un-
der vardera 2013 och 2012, fem under 2011, en enda under under 2010 
och fyra under 2009. 
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Den stora majoriteten av artiklarna, 37 av 41, kan klassas som insän-
dare och debattartiklar. De är ofta underskrivna på något sätt, allt från 
ett politikernamn som Carl B. Hamilton till ”En 80-åring” eller ”Alla har 
rätt att leva utan krig”. De är skrivna av mer eller mindre vana skriben-
ter, och granskade och antagna av en tidningsredaktion eller en redaktör, 
som brukar sätta rubriken. Den gången metaforen förekommer i en le-
darartikel, finns två parallella meningar som är uppenbart tänkta att ba-
lansera och ta ut varandra: Den ena beskriver EU positivt, den andra, där 
Kolossen förekommer, negativt. När Kolossen påträffas i en recension 
handlar denna om en bok med olika reportage om EU6, krönikan är en 
personlig sådan och skulle kanske kunnat platsa som debattartikel, och 
intervjun, slutligen, är gjord med en musiklärare som kommer in på äm-
net EU lite i förbigående.  

 
Tabell 6.1 Antal och typ av artiklar 

Insändare Debatt Övrigt Totalt
22 15 1 recension

1 ledare
1 krönika
1 intervju

41

VVarför ta till en koloss? 
En gemensam nämnare för insändare och debattartiklar är att de vill för-
medla en åsikt och att de vill påverka sina läsare. Vi kan alltså utgå från 
att skribenterna har ett budskap de vill framföra, och en inte alltför vågad 
gissning med tanke på Kolossens negativa konnotationer är att detta bud-
skap är EU-kritiskt, såvida författaren inte citerar någon annan eller på 
annat sätt distanserar sig, till exempel genom att skriva ”jag tycker inte 
att...”, ”det är inte troligt att…” eller genom en anföringssats som ”säger 
han”. Kolossen ingår i en EU-kritisk diskurs och får då politisk bäring 
genom att den kan utöva såväl makt som ”ideological work” (Fairclough, 
Mulderigg & Wodak 2011: 371): Metaforen vill övertyga eller påverka 
till ett visst agerande.  

I de studerade texterna har författarna valt att använda det metafo-
riska uttrycket ”koloss på lerfötter” och på ett eller annat sätt relatera 
den till måldomänen EU. Men det finns ingen given koppling mellan mål- 
och källdomän, utan denna byggs upp genom konnotationer, argumen-
tation och den EU-kritiska diskurs som texterna bör anses ingå i. Såsom 
redan nämnts ovan, är en egenskap hos metaforer just att understryka 



82   Katharina Vajta 

vissa drag och skyla över andra. Det är också vad Kolossen gör, och där-
för väljer skribenterna att använda den, ibland efter att trots allt ha för-
sökt lyfta fram det de kan se som positivt. I följande exempel är det 
”Men” som påbörjar andra meningen en adversativ (motsättande) kon-
junktion och det som följer annullerar det positiva i föregående mening: 

 

Vi älskar tanken bakom EU, att fritt få röra sig över det gränslösa 
Europa och kunna flytta varor, tjänster, kapital och arbetskraft 
över gränserna. Men idag har EU blivit en koloss på lerfötter. 
[19]7 
EU-tanken är bra. Men EU är en koloss på lerfötter och pengarna 
som vi betalar dit kan användas på annat sätt, säger han. [20] 

 

Skriver man en insändare eller en debattartikel gör man det för att fram-
föra sin mening, påverka allmän opinion och i slutändan också förändra 
’världen’ – producera och reproducera en tanke i skrift. I och med detta 
ger sig skribenten in i en verbal interaktion och texten får en interperso-
nell funktion (Halliday 2004, Holmberg & Karlsson 2013), något som 
blir extra tydligt i de fall artikeln besvaras av en läsare eller själv utgör ett 
svar. Skribenten blir därmed del av en social process där han8 agerar uti-
från sin subjektiva uppfattning om hur verkligheten är eller borde vara. 
Valet att använda metaforen Kolossen är alltså ingen slump, utan bottnar 
i ett kommunikationsbehov och en vilja att föreskriva sin uppfattning om 
EU genom att via Kolossen förmedla sina konnotationer, tankar och åsik-
ter – det blir en ansats att utöva kognitiv makt. Avsikten med yttrandet är 
att informera och övertyga om EU:s negativa sidor, syftet är att förklara 
detta och påverka läsaren, kanske till att rösta eller inte rösta på ett visst 
sätt. Vissa skribenter ger sina läsare konkreta förslag på hur EU:s pro-
blem med Kolossen kan åtgärdas: 
 

[EU] ska sluta att lägga [sig] i medlemsländernas vardagsliv. [2] 
Så stäng gränserna österut innan [utländska ligor] utarmar lan-
det.[3] 
Jag föreslår att Sverige lämnar EU och bildar en ”Nordisk union” 
tillsammans med Norge, Finland, Danmark och Island. [5] 
Rösta nej den 14 september! [27] 
Vid närmare eftertanke ska vi nog behålla kronan och byta ut re-
geringen efter den 14 september och försöka med en samlings-
regering. Rösta därför nej den 14 september! [28] 
Se sanningen i vitögat och erkänn att EU är en koloss på lerfötter 
som vi snarast måste försöka ta oss ur. [35] 
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Rösta på söndag […] [40] 
 

Gardes-Tamine (2011:216) konstaterar att ingen språklig produktion är 
neutral, utan att talarens subjektivitet alltid kan observeras i texten. Detta 
är tydligt fallet i artiklarna. Däremot går det inte att avgöra vilken påver-
kan eller kognitiv makt denna subjektivitet kan utöva på läsaren: Kanske 
kommer denne att förbli likgiltig? Bli övertygad, rösta – eller inte? Dis-
kursen som texten hör till och även bidrar till att återskapa och om-
förhandla kan alltså ligga till grund för ett agerande men gör det inte nöd-
vändigtvis. En metafor är därför ingen oskyldig stilfigur. Dess användning 
har ett syfte som också bekräftas av textens uppbyggnad och innehåll.  

VVad är egentligen en koloss? 
Det ligger nära till hands att se det som att EU definieras som koloss i 
meningen ”EU är en koloss på lerfötter”. Men eftersom koloss här har en 
obestämd artikel, tyder det på att det kan finnas fler kolosser. EU är alltså 
inte det enda som anses vara en koloss på lerfötter. I de 41 artiklar som 
blev resultatet efter sökning (A) och som här undersöks, är det EU gene-
rellt som i de allra flesta fall likställs med en koloss på lerfötter. Men i den 
mer allmänna sökningen (B) är det också ”landstinget” (21 st. landsting 
är kolosser på lerfötter) och ”regionen” (10 st.) som utgör kolosser, och 
vi finner även en brokig skara med andra kolosser: Vinnova, socialtjäns-
ten, Förenta Nationerna, Västtrafik, Österrikes banksystem, Ryssland, 
Frankrike, Uppsala, Dalhalla, en skola och ett jazzband, Friskis & Svettis, 
Trafikverket… 

Vi har alltså en hel grupp olika kolosser, där EU är en av flera. Vis-
serligen en stor koloss – det är den vanligaste – men i gott sällskap av 
landsting och region. Kolossen EU kan anses inkluderad i en större 
kolosskategori, med andra kolosser som anklagas för ungefär samma 
sak: inkompetens, byråkrati, långsamhet, höga kostnader, för att ta 
några exempel.  

EU identifieras alltså inte som ”kolossen på lerfötter”. Vi har här vad 
man inom den systemisk-funktionella grammatiken kallar en attributiv 
relationell process9, där det till skillnad från en identifierande relationell 
process inte är möjligt att byta plats på processdeltagarna: Vi kan knapp-
ast med bibehållen innebörd säga ”En koloss på lerfötter är EU”10, däre-
mot kan vi säga både ”Stockholm är Sveriges huvudstad” och ”Sveriges 
huvudstad är Stockholm” (se Holmberg & Karlsson 2013: 89-94). Meta-
foren möjliggör alltså en beskrivning, inte en identifikation, genom att 
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klassificera EU i kategorin ”kolosser på lerfötter” vars karaktäristika är 
relativt vedertagna – EU får en etikett (se Gardes-Tamine 2011: 224).   

  
Kolossens grammatiska mönster 
För att studera Kolossens grammatiska mönster har för varje förekomst 
av den ett ”fönster” avgränsats i texten. Detta fönster omfattar själva den 
mening eller självständiga sats där ”koloss på lerfötter” förekommer. 
Dessutom har närmast föregående och efterkommande meningar eller 
satser tagits med när det funnits sådana, för att få ett minsta samman-
hang. Dessa kortare textavsnitt, eller excerpter, omfattar mellan 26 och 
70 ord, de flesta av dem (34 st.) består av 35 eller fler ord.  

Det är inte bara genom kontexten utan även med grammatiska och 
syntaktiska medel som metaforen etableras som relaterad till EU och 
Europa. Låt oss först undersöka vilka syntaktiska funktioner Kolossen 
har, dvs. hur orden kombineras i satsen och hur det påverkar meningen, 
och vad det kan tänkas ha för konsekvenser i form av läsarintryck.  

I flertalet fall är ”koloss på lerfötter” en predikativ11 som ”karakte-
riserar eller klassificerar det satsled (subjekt eller objekt) som det syf-
tar på” (Hultman 2003: 235). Predikativet utgör alltså här en egen-
skap som hör till satsens subjekt som då beskrivs eller kategoriseras 
som koloss. Vad utgör då subjekten i dessa satser? Som redan nämnts 
är det ofta EU som är det explicita subjektet, som i följande exempel 
där det för tydlighetens skull är understruket12: 

 
EU är nu en koloss på lerfötter. [3] 
EU är redan en koloss på lerfötter. [5] 
Men tyvärr är EU en koloss på lerfötter, byråkratin är om möjligt 
värre än i forna Sovjet […]. [12] 
Jag kan inte förstå annat, EU är en koloss på lerfötter. [21] 
EU är i dagsläget en koloss på lerfötter. [24] 
I dag är EU en gigantisk koloss på lerfötter, styrd av politiker och 
tjänstemän. [34] 

 
Ett exempel på en anaforisk referens, dvs. där Kolossen går tillbaka på ett 
EU eller Europa som nämnts tidigare i ”fönstret”, har vi när ett operson-
ligt ”det” syftar på EU i meningen före:  
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Jag tror inte att EU någonsin kommer att bli den organisation 
som det var tänkt från början. Det är en bräcklig koloss på lerföt-
ter, som kan falla samman när som helst. [32] 

 

Ovanstående exempel [3, 5, 24, 32] innehåller tidsadverbial: nu, redan, i 
dagsläget, i dag, som är värda en egen kommentar eftersom deras bety-
delse knappast kan ses som enbart temporal, utan även som en del av 
eller till och med en förstärkning av skribentens budskap. I [3] kan ”nu” 
tolkas som ”för närvarande”, men genom sitt sammanhang kan detta 
”nu” också tyda på att skribenten söker medhåll från läsaren. ”Redan” i 
[5] förstärker det argument mot att utvidga EU som kommer i nästa me-
ning: ”EU-cheferna vill utöka med flera länder som Turkiet, Ukraina, 
Vitryssland med flera.” Det till synes neutrala ”i dagsläget” [24] kan ses 
som en förstärkning av det som följer: ”Visst behöver EU reformeras, 
men det hjälper inte att putsa på ytan” – det krävs större förändringar. 
Det sista exemplet [34] underförstår med sitt inledande ”i dag” att det 
skulle kunna bli annorlunda och förstärker förslaget som skribenten for-
mulerat precis innan, vilket ”fönstret” i sin helhet visar: 

 
Genom att välja den mellanstatliga vägen garanterar man också 
att medborgarna i medlemsländerna ytterligare kan påverka ut-
formningen av det framtida Europa. Detta är nödvändigt för att 
EU ska kunna fungera. I dag är EU en gigantisk koloss på lerföt-
ter, styrd av politiker och tjänstemän. [34] 

 
Går vi vidare med vad som kan utgöra subjektet i satserna där Kolossen 
är predikativ, bör vi också titta på de exempel där det inte bara är EU 
som Kolossen kopplas ihop med. Det kan då vara EU-relaterade instan-
ser, begrepp eller fenomen som relateras till den: 

 
Är sammanhållningens tanke mellan nationerna en koloss på ler-
fötter? [6] 
EU-kommissionen med den där oljige pratkvarnen Barosso (sic) i 
spetsen är en koloss på lerfötter. [9] 
Klimatfrågan har blivit en koloss på lerfötter, inte bara inom EU 
utan också i övriga världen. [17] 
EU:s jordbrukspolitik, präglad av stöd och bidrag, är en koloss på 
lerfötter, som i dag fordrar mer än hälften av gemenskapens sam-
lade resurser. [41] 

 
Som nämnts ovan utgör den relation som etableras mellan satsens sub-
jekt och dess predikativ ”Kolossen” en attributiv relationell process. 
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En sådan är i sig inte värderande, påpekar Holmberg & Karlsson 
(2013: 194-195), även om den förekommer i ett värderande samman-
hang och då har en värderande innebörd. Men i detta fall, fortsätter 
de, ”blir den som värderar inte synlig i satsens grammatik”. Genom 
kopulaverbet vara etablerar skribenten, som här är den som värderar, 
en tydlig relation mellan EU och Kolossen, vilket kan observeras vid 
17 tillfällen i de studerade artiklarna.13 Denna relation kan liknas vid 
ett tillstånd, och per definition är ett tillstånd, så länge det inte föränd-
ras, något statiskt. Vi anar därmed en bristande dynamik hos Kolossen 
och det är också vad som framgår i excerpten, vilket följande exempel 
får illustrera: 

 
Enda gången EU skulle vara till nytta inser man att denna koloss 
på lerfötter rör sig så sakta att en sköldpadda eller snigel skulle 
verka röra sig med raketfart vid en jämförelse. [14] 

 
Intrycket av passivitet förstärks när man studerar de få meningar där Ko-
lossen är subjekt. Verbet står då gärna i passiv form, vilket innebär att 
agenten som utför handlingen är en annan ospecificerad instans och att 
ansvaret för att något händer är otydligt: 

 
Frågan är om EU ens existerar om 20 år. Förutsättningen för 
detta måste i så fall vara att denna koloss på lerfötter omdanas i 
grunden. [18] 
När oavsättliga byråkrater börjar skriva sina egna instruktioner, 
och bevakningen styrs av kommissionens egna husorgan, då 
byggs en koloss på lerfötter. [22] 

 
Vem som ska eller kan omdana Kolossen i grunden är oklart, likaså vem 
som bygger den. Men i det senare fallet är det lätt att misstänka att byrå-
krater på något sätt bidrar till denna verksamhet. 

Vid något tillfälle är dock Kolossen den agent som utför en hand-
ling (som i [2] nedan) eller subjekt (som i [1] nedan). Men då upplevs 
inte denna handling som särskilt positiv, vilket förstärks av tidsadver-
bialet ”stup i kvarten” som står först i meningen och den negativa 
konnotationen av verbet ”kosta”: 

 
Stup i kvarten bannas vi av denna otroliga koloss på lerfötter. [2] 
EU har ju hittills kostat oerhörda summor pengar […]. [1] 

 
Förutom satsdelen predikativ eller subjekt, är Kolossen i några fall 
direkt objekt, men då till verb som ”slopa” eller ”förändra”, eller till 
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ett mer neutralt verb som ”ser” eller ”leda” som då har ett subjekt 
med en avsedd negativ konnotation: ”Skeptikern” och ”Berlusconi”. 
Kolossen kan även utgöra en apposition, det vill säga en lös bestäm-
ning som läggs till en nominalfras, i nedanstående exempel ”EU” och 
”Europeiska Unionen”. Ett sådant tillägg är knappast neutralt och en 
apposition brukar också stå som en egen sats som framhäver den: 

 
EU – en koloss på lerfötter som de flesta människor inte vet så 
mycket om. [23] 
Europeiska Unionen, en politisk-ekonomisk militär koloss på ler-
fötter, som med sina Nato-enheter drar in respektive stater i ett 
kriminellt anfallskrig mitt i Europa. [39] 
Men att privata intressen ska få sköta en del av Alingsås äldre-
vård låter inte bra. Det kan bara betyda försämringar med mindre 
personal som kan utföra arbetet, och det låter inte vettigt. Och 
blanda inte in EU! En koloss på lerfötter, det säger allt. [15] 

 
I exemplet [15] handlar alltså insändaren inte i första hand om EU, utan 
om privat äldrevård: När sista argumentet i den diskussionen är uttömt, 
återstår endast EU och hotbilden av Kolossen.  

EEtt par återkommande teman hos Kolossen 
Utifrån de ”fönster” som avgränsats kan vi urskilja teman som ligger 
textuellt nära Kolossen: Dels gäller det ekonomi, dels handlar det om en 
mer diffus känsla och upplevelse av ett EU som ”lägger sig […] i allt, 
smått som stort” [12, 13].  

Det ekonomiska handlar om kostnader, skatter, politikerlöner, bidrag. 
Kolossen associeras till att EU kostar, till allmänt bristande ekonomiskt 
ansvar och då inte minst i samband med greklandskrisen, och till bris-
tande ekonomisk kontroll: 

 
EU har ju hittills kostat oerhörda summor pengar utan att upp-
visa någon förbättring, varken när det gäller ekonomin eller 
krigshot. Så slopa denna koloss på lerfötter. [1] 
Grekland, Italien och Spanien har inte i tid tagit ansvar för sin då-
liga ekonomi. På det sättet utsätts övriga medlemsländer för kon-
sekvenser av deras handlande. EU är nu en koloss på lerfötter. [4] 
Att EU är en koloss på lerfötter och att kontrollen av EU-
bidragen sedan länge varit undermålig är väl känt. [11] 
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Skribenterna anser att det inte blir någon förbättring, att ingen tar ansvar 
och att skattemedel kunde använts på annat sätt. Exemplen visar på hur 
de anser att pengar satsas utan resultat, som i jordbrukspolitiken [40], att 
politiker är överbetalda och att EU blir inte bara en koloss, utan även 
”Mammons högborg” [16]. Kostnaderna anses inte skäliga och misstan-
ken om korruption och stöld från medlemsländerna börjar gro: 

 
Korruptionen infördes redan från början i EU och ökade under 
hela 90-talet och lär väl inte bli bättre nu när Berlusconi ska leda 
denna koloss på lerfötter. [28] 
Vi vill inte delta i byggandet av en koloss på lerfötter där våra 
skattemedel hamnar i byråkraters och släktingars fickor eller bara 
försvinner. [36] 
Skeptikern ser en enorm byråkratisk koloss på lerfötter som kos-
tar oerhört mycket pengar och som stjäl resurser från medlems-
länderna. [8] 

 

EU beskrivs som kontrollerande, byråkratiskt och klåfingrigt: Att ”Brys-
sel-eliten” [7] lägger ”näsan i blöt” [25] och bestämmer något, innebär 
att det ligger utanför den egna kontrollsfären. Är det då fråga om en un-
dermålig kontroll som i [11] blir det desto mer otillfredsställande. Ordet 
”byråkrati” har en uppenbart negativ konnotation, som antyder såväl 
onödigt arbete och onödiga kostnader, som tidsspill och krångliga be-
slutsvägar. Konsekvensen blir en känsla av att EU lägger sig i småsaker 
som storleken på jordgubbarna och det svenska snuset [40]. Dess roll 
beskrivs som ”en gigantisk förhandlingsorganisation, vars handlingskraft 
blockeras av större eller mindre nationella särintressen” [33].  

VVem tar ansvar för Kolossen? 
I den typ av artiklar som det här övervägande är frågan om, nämligen 
insändare och debattartiklar, uttrycks personliga åsikter på ett helt annat 
sätt än i redaktionell tidningstext, där en värdeladdad metafor som Ko-
lossen knappast skulle vara möjlig annat än i anföring. I dessa artiklar är 
det däremot fritt fram att tycka och påstå något. Men att tycka eller påstå 
något är inte heller oproblematiskt, eftersom man kan bli emotsagd och 
ifrågasatt. Det kan därför vara lämpligt att inte hävda något alltför be-
stämt och att reglera sitt yttrandeansvar genom användning av episte-
miska uttryck  eller ansvarsreglerare, som till exempel kanske, ju, anta-
gligen, uppenbarligen, jag tror att, det är sannolikt/väl känt att, osv. (Se 
Kronning 2009.) Exempel på sådant reglerande finns i texterna:  
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Personligen tycker jag att det är bra att fler och fler länder anslu-
ter sig. [22] 
Vår åsikt är att EU är en koloss på lerfötter med för mycket makt 
åt byråkrater och lobbyister. [25] 

 
Ovanstående yttranden implicerar att det kan finnas andra åsikter än de 
som uttrycks där. Men dessa exempel utgör mer undantag än regel: I de 
allra flesta fall när det gäller Kolossen har vi att göra med ett påstående, 
som kan anses ”väl känt” som i [11] eller beklagas som i [12] nedan, men 
vars sanningshalt inte ifrågasätts: 

 
EU är redan en koloss på lerfötter. [5] 
Att EU är en koloss på lerfötter och att kontrollen av EU-
bidragen sedan länge varit undermålig är väl känt. [11]  
Men tyvärr är EU en koloss på lerfötter […]. [12] 

 
Eftersom artiklarna huvudsakligen är insändare och debattartiklar, skulle 
man kanske kunna förvänta sig att användningen av första person var 
vanlig; i första hand ett ”jag” singular eftersom texterna oftast har en 
enda författare, i andra hand ett ”vi” plural. Men det är relativt sällan 
som första person singular används och som skribenten på så sätt tar ett 
tydligt personligt ansvar för sin text. En insändare utmärker sig dock ge-
nom ett utpräglat ansvarstagande:  

 
Jag röstade nej både till EU-medlemskap och euro-valuta. Jag tror 
inte att nuvarande 27 medlemsländer har mycket gemensamt. […] 
Jag föreslår att Sverige lämnar EU […]. [5] 

 
Första person plural är däremot betydligt mer frekvent: Ett snabbt över-
slag ger vid handen att i artiklarna är ”vi” nästan sex gånger vanligare än 
”jag”, de motsvarande objektsformerna och possessiva pronomen oräk-
nade. Men det ”vi” som skribenterna använder har olika referenser och 
blir därmed betydligt mer mångfacetterat än ett ”jag” som entydigt syftar 
på artikelns författare och lägger ansvaret på denne. Ett ”vi” kan då 
åstadkomma ett skydd mot ett sådant ansvar genom att inkludera läsaren 
som medansvarig: 

 
Vill inte påstå att dagens politiker är dårar, men en viss dårskap 
finns i de beslut de fattar. Vi kan själva se hur svårt de har när de 
påstår sig vilja ha en bättre värld. [1] 
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Det måste finnas fler än undertecknad som är rejält trött på EU. 
Stup i kvarten bannas vi av denna otroliga koloss på lerfötter. [2] 

 
I det första av ovanstående exempel blir detta extra tydligt, då skribenten 
helt enkelt låter bli att skriva ut subjektet ”jag” och börjar meningen med 
”Vill inte påstå…” som om ett ”jag” vore för starkt och alltför förplik-
tigande. Det ”vi” som följer i nästa mening har en mer diffus referens: Är 
det ett förklätt opersonligt ”man” som genom det betonande ”själva” 
antyder att det borde vara en självklarhet att se det som följer? Eller är 
det skribenten som genom en förtrolighetsstrategi inkluderar läsaren? 
Även i det andra exemplet är det oklart vilka ”vi” syftar på. Ett ”jag” 
ingår per definition, men vem mer? Förmodligen är detta ”vi” tänkt att 
omfatta alla de som är trötta på EU, eller alla över huvud taget. Det 
skulle kunna tolkas som ”vi i Sverige”, ett opersonligt ”man” eller ett 
utspätt ”jag”: Insändaren undviker en specifik första person singular och 
skriver hellre ”Undertecknad”, som i detta fall är signaturen ”Medbor-
gare S.D.”. 

”Vi” kan också referera till Sverige, som i följande exempel där det 
står i kontrast mot ett ansvarsreglerande ”För mig” och ett subjekts-jag: 

 
Vi borde bestämma var vi ska göra våra köp av varor för våra 
behov. För mig är det vårt eget jordbruk som skall stöttas, då får 
vi goda produkter. […] Är vi inte längre kapabla att sköta våra 
egna affärer? Jag kan inte förstå annat, EU är en koloss på lerföt-
ter. [21] 

 
Ett sista exempel, från en debattartikel, visar att ”vi” också kan ha en 
specifik referens, nämligen Miljöpartiet och de fyra personer som röstats 
fram till att toppa listan på kandidater till EU-parlamentet. Detta ”vi” har 
en personlig syftning på dessa fyra personer och genom första personen 
plural tar de gemensamt ansvar för sitt yttrande. De skriver tillsammans 
och tar ställning genom att deklarera: ”Vår åsikt är att EU är en koloss på 
lerfötter med för mycket makt åt byråkrater och lobbyister. EU ger för 
lite inflytande och insyn för vanliga medborgare.” [25] När de inleder 
med ett epistemiskt uttryck som ”vår åsikt är” lämnar de spelrum för 
läsaren att inte hålla med och öppnar upp för att det kan finnas flera 
olika åsikter – alla kanske inte håller med om att EU är en koloss på ler-
fötter. 
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NNågra slutsatser 
I de artiklar som studerats har vi för det mesta att göra med en metafor in 
praesentia, alltså en metafor vars måldomän EU refereras till och uttrycks 
i texten i nära anslutning till Kolossen. Dessa metaforer in praesentia an-
ses vara de mest påträngande eller kraftfulla, eftersom den explicita för-
bindelsen mellan käll- och måldomän tvingar läsaren att relatera dem till 
varandra (Gardes-Tamine 2011: 183). De karakteriseras också av att 
deras två led är av samma typ, nämligen nominalfraser, som kopplas ihop 
genom verbet ”vara”, vilket var fallet i 17 excerpter. Denna relationella 
process innebär att skribenten som värderar är osynlig och frånvarande i 
satsens grammatik: Deltagare i processen är i stället de två leden i metafo-
ren. Kolossens grammatiska mönster förstärker intrycket av en brist på 
fart och energi och framhåller ett passivt eller statiskt tillstånd: Kolossen 
bara är, den tycks inte aktivt vilja något eller göra något.  

Användningen av Kolossen baseras på en personlig åsikt, en upplevelse 
av EU som något stort, otympligt, okontrollerbart. Som vi har sett är det 
ofta ett oklart eller svagt ansvar som tas för denna upplevelse: Sällan ett 
”jag”, desto oftare ett ”vi” vars polyfoni vi har sett flera exempel på. 
Kolossens bräcklighet är inte heller särskilt påtaglig i artiklarna, utan det 
är dess klumpighet och tröghet som lyfts fram. Möjligen kan detta bero 
på att EU faktiskt inte har kollapsat och att Kolossen då också får ut-
trycka ett allmänt obehag inför att EU kanske skulle kunna falla samman: 
Bräckligheten som ursprungligen fanns med i Bibeln föreligger nu endast 
implicit som risk, fara eller hot.  

Kolossen kanaliserar och uttrycker åsikter om EU och dess förekomst i 
texterna bidrar till att producera och reproducera om inte verkligheten, så 
en viss förståelse av den, nämligen skribentens egen. Kolossen är inte en 
neutral stilfigur, utan en tydlig illustration av en åsikt. Den blir ett försök 
att påverka förståelsen av och kanske till och med förändra en av vår tids 
mäktigaste ekonomisk-politiska aktörer. Metaforen ”koloss på lerfötter” 
är mycket mer än ett oskyldigt ornament i texterna. 
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Bilaga 
 
NR ARTIKELRUBRIK TIDNING / DATUM
1 Politiker fattar dåraktiga beslut Östran. 2013-11-27.
2 EU ska strunta i vårt vardagsliv Aftonbladet. 2013-09-29.
3 Sverige lämna EU Piteå-Tidningen. 2013-05-17.
4 Sverige måste nu lämna EU Norran. 2013-04-25.
5 Hellre Norden än EU Östgöta Correspondenten. 2013-02-08. 
6 EU en koloss på lerfötter Södermanlands Nyheter. 2012-06-22.
7 Att fjärrstyrasfrån Bryssel Trelleborgs Allehanda. 2012-06-07.
8 Bristande markkontakt i Europaparlamentet Borås Tidning. 2012-04-10. 
9 Årets mest överskattade Nyheterna. 2012-01-07.

10 Koloss på lerfötter Norrbottens-Kuriren. 2011-11-02.
11 Vem skall stå till svars för EU:s ekonomiska 

kris?
VLT. 2011-10-08.

12 Ett vattenkammat EU Mora Tidning. 2011-07-11.
13 Ett vattenkammat EU Borlänge Tidning. 2011-07-08.
14 Jakt på felaktiga prognoser Mora Tidning. 2011-01-03.
15 Privata intressen ska inte bedriva äldrevård Alingsås Tidning. 2010-07-26.
16 Tur att det finns blodtrycksmedicin Västerbottens Folkblad. 2009-12-22.
17 Klimatfrågan – en koloss på lerfötter BarometernPublicerat. 2009-11-23.
18 Gör om hela EU från grunden Metro – Riks. 2009-05-25.

19 EU en koloss på lerfötter Nya Folkbladet Östergötland. 2009-05-23.
20 ”Barn och kultur hör ihop” Musikläraren 

Magnus Bylund är musikalisk ledare under 
kulåret för barn

Borås Tidning. 2008-03-16.

21 Det finns inget försvar för krig Värmlands Folkblad. 2007-11-16.
22 Dags att utbilda svenskarna i EU-kunskap Helsingborgs Dagblad. 2004-07-26. 
23 Reporter med passion för projektet Europa Svenska Dagbladet. 2007-09-19.
24 Miljö ställs mot ekonomi Nerikes Allehanda. 2004-06-03.
25 EU en koloss på lerfötter Helsingborgs Dagblad. 2004-02-14.
26 Folkviljans röst segrade Nordsverige. 2003-10-09.
27 Vi borde nollställas Nya Ludvika Tidning. 2003-08-18.
28 Pensionärerna luras på pengar Hallands Nyheter. 2003-07-15.
29 Koloss på lerfötter Falu Kuriren. 2002-04-20. Sida: 4.
30 ”Sätt datum för omröstningen nu” Sydsvenskan. 2002-01-04.
31 Kdu bejakar Europas förenta stater Svenska Dagbladet. 2001-05-07.
32 [Ingen rubrik] GT. 2001-04-12. 
33 Ämbetsadel ingen problemlösare Svenska Dagbladet. 2000-06-26.
34 Rätt EU-väg Borås Tidning. 2000-06-05. Dagens Nyheter 

(ob Lib), Länstidningen I Södertälje (c), 
Hudiksvalls Tidning (c), Blekinge Läns Tid-
ning (lib).

35 Rosengren, sluta lura svenska folket! Östersunds-Posten. 1999-12-14.
36 ”Fatta pennan” Svenska Dagbladet. 1999-06-27.
37 Välj kritiskt granskande EU-parlamentariker Östersunds-Posten. 1999-05-06.
38 Nato och EU offrar Kosovo Expressen. 1999-05-05.
39 EU - en koloss på lerfötter [Ofullständig 

artikel.]
Svenska Dagbladet. 1998-03-15.

40 Spi deltar inte i valet Helsingborgs Dagblad. 1995-09-14.
41 EU-bönder får betalt för att inte producera Göteborgs-Posten. 1995-05-07.
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1 Orden praesentia och absentia kommer från latinet och betyder närvaro respektive 
frånvaro. 
2 Svanlund (2001) går igenom denna konceptuella metafor i sin avhandling Metaforen 
som konvention. Graden av bildlighet i svenskans vikt- och tyngdmetaforer.  
3 “Metaphors both shape and constrain political understanding”. 
4 Det talas ibland även om metaforer som skapas med andra medel, som till exempel 
musik och gester. 
5 Sökningen avgränsades där till kriterierna ”svensk storstadspress” och ”prioriterad 
landsortspress”. 
6 Närmare bestämt Erika Bjerströms Porslinsmålerskan från Limoges. En personlig 
betraktelse från ett älskat Europa (Bokförlaget DN, 2007).  
7 Den siffra inom klammer som uppges efter varje citat hänvisar till numret på artikeln 
enligt listan i bilagan där varje artikel specificeras med rubrik, publiceringsdatum och 
tidning.  
8 Det är oftast en ’han’, någon enstaka gång en ’hon’, men signaturerna anger inte 
nödvändigtvis kön, som i ”Frihet Är Det Bästa Ting”.  
9 En attributiv relationell process ”beskriver någons eller någots egenskaper, eller vad 
någon eller något har eller består av”. (Holmberg & Karlsson 2013: 89)  
10 Det går förstås att säga om ”en” betonas, men då förändras betydelsen. 
11 Predikativ kallades tidigare predikatsfyllnad och är en satsdel som följer efter vissa 
verb, till exempel vara, kallas, heta, bli.   
12 I samtliga citat är understrykningarna mina. 
13 Relationella processer, som det här är frågan om, “beskriver hur saker och ting 
förhåller sig. Här krävs normalt ingen energi och ingen synbar förändring sker.” 
(Holmberg & Karlsson 2013: 89) 
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En progressiv miljörätt? Hur 20 år i EU 
har påverkat den svenska miljörätten 

Christina Olsen Lundh 

 

vå faktorer är framträdande i hur svensk miljölagstiftning föränd-
rats de senaste 20 åren; framtagandet av en ny miljöbalk och Sveri-

ges inträde i EG, sedermera EU1. Miljöbalksarbetet innebar att flera 
miljölagar samordnades, förvisso ofullständigt men med vissa koppling-
ar. Nya typer av styrmedel infördes och karaktären av ”ramlag” (eller 
”balk”) tydliggjordes.  En nyhet var t.ex. att regeringen gavs rätt att 
besluta om s.k. miljökvalitetsnormer (SOU 1993:27, del 1, 343). Denna 
typ av regler fanns endast fragmentariskt i tidigare miljölagstiftning och 
var i princip begränsade till skydd för människors hälsa i tätbebyggda 
områden (Michanek 1993, 65, 174 och 255). En annan nyhet var möj-
ligheten för miljöorganisationer att föra talan i miljöärenden (SOU 
1993:27, del 1, 611 ff.). Regeringen skulle välja ut sådana organisation-
er och innebörden blev en starkare rättslig ställning för dessa organisat-
ioner jämfört med innan miljöbalkens tid.  

Medlemskapet i EU ändrade på det hela taget förutsättningarna för 
den svenska lagstiftaren (för analys av ett antal andra områden än det 
miljörättsliga se t.ex. Edström 2007) och inom nästan samtliga områden 
som föreslogs ingå i miljöbalken fanns rättsakter från EU som måste 
beaktas. Av den anledningen har ofta EU-reglerna legat till grund för 
diskussionen om utformningen av de svenska reglerna (SOU 1996:103, 
205). Av samma anledning är det också hart när omöjligt att avgöra 
huruvida fröet till en nutida rättslig konstruktion står att finna i miljö-
balksarbetet eller i EU-reglerna.  

Jag avser emellertid inte eftersöka reglernas ursprung. Syftet med den 
här artikeln är istället att genom några exempel visa hur Sveriges miljö-
reglering interagerar med EU-rätten. Det ska poängteras att det endast 
är fråga om exempel samt att EU-rätten i sig genomgår en mycket snabb 
utveckling, särskilt inom miljöområdet. Därtill finns det olika slags ak-

T 
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törer på den europarättsliga arenan som ställer olika slags krav på med-
lemsstaterna; ministerrådet och parlamentet som antar ny lagstiftning, 
kommissionen som en slags skällande vakthund samt EU-domstolen 
som ensam får tolka EU-rätten auktoritativt.  

I diskussionerna som föregick Sveriges medlemskap i EU befarades 
att medlemskapet skulle begränsa Sveriges möjligheter att bedriva en 
egen, ambitiös, miljöpolitik (se t.ex. ”Nej till EU” 1994). Sedan Sverige 
blev medlem har emellertid EU vidtagit ett flertal miljöpolitiska åtgärder 
som i flera fall kan anses ha en högre ambitionsnivå än Sverige tradit-
ionellt har haft inom samma områden. En del av förklaringen till detta 
är sannolikt att mängden regler som hanterar miljö och miljöskydd hela 
tiden ökat inom EU, i och med att miljömålen fått en allt större unions-
politisk betydelse. Av den anledningen inleder jag med några ord om 
miljöskyddets framväxt inom EU (för en utförligare redogörelse av den 
europeiska unionens uppbyggnad, historia, principer och kompetens-
fördelning samt betydelsen av detta för miljöpolitiken, se t.ex. Langlet 
och Mahmoudi 2011, kap. 1-4; Jans och Vedder 2011, kap. 1-3 och 
Krämer 2011, 139 ff.). Därefter kommer exempel att ges, represente-
rande olika slags ”gränssnitt” mellan svensk miljörättslig tradition och 
den EU-rättsliga. Det första gränssnittet handlar om områden där 
svensk rätt inte helt förmått leva upp till EU-rättens krav och där kom-
missionen eller domstolen har drivit eller försöker driva den svenska 
regleringen i en viss riktning varvid implementeringen av miljökvalitets-
normer och framför allt den s.k. vargfrågan behandlas något mer utför-
ligt. Det andra behandlar ett område där farhågorna om att Sverige i 
princip skulle förlora sin nationella särart var stora inför EU-inträdet. 
Det handlar om allemansrätten, där direkta effekter av EU-anslutningen 
i princip uteblev helt men där unionsrätten kommit och kan komma att 
inverka på ett indirekt sätt.  

MMiljöfrågans framväxt inom EU 
Det som nu kallas för EU, d.v.s. den europeiska unionen, är sprunget ur 
tre olika gemenskaper. Den europeiska kol- och stålgemenskapen 
(EKSG) från 1951, den europeiska atomenergigemenskapen (Euratom) 
från 1957 samt den europeiska ekonomiska gemenskapen (EEG), också 
från 1957. Den slutliga versionen av EEG-fördraget antogs i Rom varför 
det fördraget ofta går under namnet Romfördraget. Skydd av miljön 
nämndes över huvud taget inte i Romfördraget – en följd av miljön inte 



En progressiv miljörätt?   99 

var någon viktig politisk fråga under 50-talet. Inte heller på nationell 
nivå fanns det särskilt många lagar som syftade till miljöskydd.  

Oron för miljön växte under 1960-talet. De första rättsakterna med 
miljöanknytning tillkom i slutet av 60-talet och avsåg gemensamma 
krav på klassificering och märkning av kemikalier.   Vid Stockholmskon-
ferensen 1972 upplevde deltagande EG-länder (de sex ursprungliga) att 
de inte fick något gehör för sina krav på internationella miljöåtgärder 
varpå EG:s regeringschefer höll ett möte i Paris i oktober 1972. Mötet 
deklarerade att ekonomisk expansion inte är ett mål i sig utan att ex-
pansionen ska resultera i bl.a. ökad levnadsstandard och ökad livskvali-
tet samt att särskild uppmärksamhet skall ges till icke-materiella värden 
som t.ex. skyddet av miljön. Det beslutades också att ett miljöhand-
lingsprogram skulle antas (Bullentin EC 1972, No 10, såsom denna 
återgetts i Jans och Vedder 2011, 3, se även Krämer 2011, 4 samt Lang-
let och Mahmoudi 2011, 51). Gemenskapens första handlingsprogram 
för miljöskydd antogs sedermera år 1973. Sedan dess har ytterligare sex 
miljöhandlingsprogram antagits. Dessa är tänkta att ge en övergripande 
vägledning för EU:s miljö- och klimatpolitik och det senaste, det sjunde, 
gäller för tiden 2014-2020.  
 Fördragen har över tid genomgått ett antal förändringar. Den euro-
peiska enhetsakten antogs år 1986 (i kraft 1987) och syftade till att full-
borda den inre marknaden (som skulle ersätta den gemensamma mark-
naden) per den 1 januari 1993. Enhetsakten formaliserade gemenskap-
ens lagstiftningskompetens inom ett antal nya områden, bland annat 
miljöskyddsområdet och en avdelning VII om ”miljö” som bestod av tre 
artiklar infördes.  
 Fördraget om Europeiska unionen antogs år 1992 i Maastricht. Sam-
tidigt ändrades namnet på den Europeiska Ekonomiska Gemenskapen 
(EEG) till Europeiska Gemenskapen (EG) för att återspegla att gemen-
skapen omfattade mycket mer än ekonomiska frågor. Maastrichtför-
draget trädde i kraft den 1 november 1993 och innebar alltså en formell 
uppdelning mellan EU och EG. I stora, något förenklade, drag omfat-
tade EG samarbetet kring den inre marknaden (till stora delar överstat-
ligt) medan EU även innefattade det mellanstatliga samarbetet om bl.a. 
den gemensamma utrikespolitiken. Fördragen kom att ändras ytterli-
gare, bl.a. genom Amsterdamfördraget som trädde ikraft i oktober 1999 
och genom Nicefördraget som trädde ikraft i februari 2003.  

Den 1 december 2009 trädde Lissabonfördraget i kraft. Lissabonför-
draget ersatte inte EU-fördraget och EG-fördraget utan genomförde en 
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lång rad förändringar i dem samt ändrade namn på fördragen. De heter 
sedan dess Fördraget om europeiska unionen (FEU) respektive Fördra-
get om europeiska unionens funktionssätt (FEUF). Den mest betydelse-
fulla förändringen inom miljöpolitikens område som Lissabonfördraget 
medförde var att en separat rättsgrund för energiområdet infördes samt 
att klimatfrågan lades till som en prioriterad fråga för EU (FEUF artikel 
192). Lissabonfördraget innebar också ett förtydligande av kompetens-
fördelningen mellan EU och medlemsstaterna som inom miljöområdet 
huvudsakligen är delad.  

Miljön påverkas emellertid av lagstiftning även inom andra områden; 
såväl inom områden där EU har exklusiv kompetens (t.ex. den gemen-
samma fiskepolitiken) som inom områden som faller inom medlemssta-
ternas kompetens.  Miljöskyddet gör sig ofta gällande och kräver inte 
sällan en avvägning mot andra intressen. Detta har tydliggjorts genom 
den EU-rättsliga integrationsprincipen (artikel 11 FEUF) som anger att 
miljöskyddskraven ska integreras i utformningen och genomförandet av 
unionens politik och verksamhet, särskilt i syfte att främja hållbar ut-
veckling. Intressanta områden får principens tillämpning är t.ex. offent-
lig upphandling som kan användas som ett kompletterande instrument 
för att driva igenom miljöpolitiska ambitioner (se t.ex. Sandin 2011 
samt kommande avhandling av densamme och Hettne 2013; beträf-
fande integrationsprincipens innebörd se t.ex. Dhondt 2003).  

De flesta unionsregler på miljöområdet återfinns i direktiv och i alla 
direktiv finns en standardformulering som anger att medlemsstaterna är 
skyldiga att meddela sina genomförandeåtgärder till kommissionen. Om 
en medlemsstat brister i att fullgöra de skyldigheter som följer av EU-
rätten kan det leda till att kommissionen vidtar åtgärder. Det handlar 
huvudsakligen om tre typer av överträdelser. Den första, s.k. non-
communication infringements, har sin grund i att medlemsstaten inte 
meddelat kommissionen vilken nationell lagstiftning som införlivar ett 
särskilt direktiv. Det spelar ingen roll om ett medlemsland anser att dess 
lagstiftning redan lever upp till direktivets krav; de regler som genomför 
ett direktiv ska rapporteras oavsett om de trätt ikraft före eller efter det 
att ett direktiv antogs. Detta anses vara den allvarligaste formen av 
överträdelse eftersom det ofta innebär att medlemsstaten inte har gjort 
något alls för att implementera direktivet. (Hedemann-Robinson 2007, 
41, se även mål C-96/81, p. 8). Den andra typen av överträdelser, s.k. 
non-conformity infringements har sin grund i att det finns brister i inför-
livandet av ett visst direktiv medan den tredje typen, bad application 
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infringements, grundas på brister i medlemsstatens tillämpning av de, till 
följd av ett direktiv, införlivade nationella bestämmelserna (DG miljö 
samt Hadroušek 2012, not 27). År 2011 stod miljööverträdelserna för 
15 % av alla överträdelseförfaranden som gällde Sverige, år 2012 hand-
lade det om 29 % (kommissionen 2013). Samtidigt är upplevelsen från 
svenska miljöpåverkande verksamheter att pålagorna ökat och det på-
stås ibland, för att dämpa s.k. överimplementering, att unionsrätten inte 
ställer så höga krav som påstås (se t.ex. Fröberg 2011).  

Slutsatsen som kan dras av ovanstående är dels att såväl EU:s miljö-
politik som miljörätt har förändrats och att miljöfrågan nu är en central 
fråga inom unionen, dels att EU inte längre betraktas som ett miljöpoli-
tiskt problem; inte på samma sätt som under början av 1990-talet i alla 
fall (Langlet och Mahmoudi 2011, 95). 

EEU driver på genom kommissionen och domstolen 
Historiskt sett har Sveriges regler om miljökontroll främst handlat om 
att dämpa föroreningar och andra störningar från enskilda källor, inte 
om att reglera miljötillståndet. I lag angivna gränsvärden för vilken mil-
jöpåverkan som kunde godtas, t.ex. halter av vissa ämnen som inte får 
överskridas efter ett visst datum, saknades i princip innan miljöbalkens 
införande även om förarbetena till1969 års miljöskyddslag (prop. 
1969:28, 219 f.) diskuterade möjligheten att införa gränsvärden i form 
emissions- och immissionsgränser. Det fanns undantag men den enda 
rättsverkan som ett överskridande av sådana gränsvärden förde med sig 
var att mätning skulle ske, se t.ex. 14 a § hälsoskyddslagen. 

I andra länder och inom EU har regleringskrav som just utgår från 
miljötillståndet funnits sedan 70-talet. EU-direktiv med specifika miljö-
kvalitetskrav har funnits sedan mitten av 1970-talet (Micha-
nek/Zetterberg 2012, 156). De första direktiven som antogs rörde vat-
ten och sedermera infördes miljökvalitetsnormer för luft; bl.a. för sva-
vel, partiklar, bly och kväveoxider.  

Inför ändringarna i miljöskyddslagen, i anledning av Sveriges åta-
ganden enligt EES-avtalet, konstaterades att de flesta gränsvärden enligt 
direktiven torde rymmas i svensk miljöpolitik; generella svenska gräns-
värden skulle därtill, menade man, sannolikt innehålla betydligt sträng-
are utsläppsgränser än EU-reglerna (prop. 1992/93:60, 51). Inför anta-
gandet av miljöbalken (1998:808, MB), som antogs 1998, då Sverige 
redan var EU-medlem, konstaterades åter att unionsrätten omfattade ett 
antal direktiv med miljökvalitetskrav, såväl gränsvärden som vägle-
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dande värden. Slutsatsen som drogs var att unionsrättens kravnivåer 
avseende miljöskydd generellt sett var uppfyllda genom dåvarande 
svensk miljöpolitik. Det konstaterades också att en s.k. miljökvalitets-
norm, d.v.s. en bestämmelse som anger den miljökvalitet som ska eller 
bör genomföras inom viss tid, i första hand är styrande för myndighet-
ernas verksamhet och att de endast indirekt skulle beröra medborgarna 
(prop. 1997/98:45, 174, se även SOU 1996:103, 270 ff.). 

Att kommissionen inte var av samma uppfattning har visat sig ge-
nom åren. I mål C-368/00 stämde kommissionen Sverige för bristande 
implementering av badvattendirektivet. Av direktivet följer bl.a. att 
medlemsstaterna, för badplatser, ska fastställa värden för vissa paramet-
rar samt vidta de åtgärder som är nödvändiga för att säkerställa att kva-
liteten på badvatten överensstämmer med vissa obligatoriska gränsvär-
dena. Därtill ska medlemsstaterna ta prover med en viss frekvens och 
varje år rapportera resultaten till kommissionen.  

För Sveriges del trädde direktivet ikraft i samband med anslutningen 
till EU och svenska myndigheter rapporterade om direktivets genomfö-
rande för badsäsongerna 1995, 1996, 1997 och 1998. På grundval av 
dessa konstaterade kommissionen flera brister. Dessa handlade dels om 
att direktivets gränsvärden inte hölls2, dels om att provtagningarna inte 
genomförts med den minsta provtagningsfrekvens som anges i direkti-
vet.3 Av det drog kommissionen slutsatsen att Sverige inte hade fullgjort 
sina skyldigheter enligt direktivet.  

Inför domstolen medgav Sverige att direktivets bestämmelser åsido-
satts vad gäller provtagningsfrekvensen och att bestämmelserna om 
gränsvärden förvisso åsidosatts men att framhöll att de provtagningar 
som utförts under åren 1999 och 2000, med några få undantag, visade 
att den svenska badvattenkvaliteten överensstämde med kraven i direk-
tivet. Domstolen konstaterade kort och gott att Sverige inte vidtagit alla 
nödvändiga åtgärder för att säkerställa badkvaliteten och inte heller 
uppfyllde kraven avseende provtagningsfrekvensen. Sverige, med sin 
ambitiösa miljöpolitik hade alltså blivit fälld i EU-domstolen för att inte 
kunna säkerställa kvaliteten på badvatten. Vad berodde då detta på? 

Eftersom regeringen (prop. 1997/98:45, 174 och 248 f.) utgått ifrån 
att unionsrättens kravnivåer var uppfyllda hade inga större åtgärder 
vidtagits; badvattenkvaliteten förutsattes kunna regleras med stöd av 
hälsoskyddslagen och Naturvårdsverkets föreskrifter om strandbadvat-
ten (NFS 1996:6). Miljödepartementet (1999) betonade också i sitt svar 
till kommissionen att svenska badvattnen höll en mycket god kvalitet 
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samt att klassificeringen av badplatser som otjänliga för bad (rödmarke-
rade badplatser) faktiskt inte behövde innebära att vattnet var otjänligt. 
Det kunde också betyda att parametrar inte rapporterats. För 13 av de 
platser som rödmarkerats hade nämligen inte parametern ”totalantalet 
koliforma bakterier” rapporterats. Det saknades också en analys av 
mineraloljor, ytaktiva ämnen och fenol – eftersom dessa ämnen är 
mycket ovanliga i svenska vatten. Därtill kom att alldeles för många 
badplatser anmälts till kommissionen eftersom de flesta kommuner sak-
nade statistik över antal badande och anmälde alla bad som hade 75-
100 badande när förutsättningarna för bad var som bäst – trots att me-
ningen var att ett genomsnittsvärde av antalet badande under hela bad-
säsongen skulle användas för att identifiera relevanta badplatser. 

En slutsats är att regeringens uppfattning (att Sverige redan uppfyllde 
badvattendirektivets bestämmelser med avseende på miljökvalitet) an-
tagligen var riktig men att vikten av att verkligen införliva direktiv såväl 
rättsligt och administrativt som faktiskt underskattades. Ur ett unions-
rättsligt perspektiv så är det nämligen inte tillräckligt att en aktivitet 
som enligt ett direktiv är förbjuden eller ska begränsas faktiskt inte äger 
rum – den måste också vara rättsligt förbjuden eller begränsad i enlighet 
med direktivet. Enligt Jans och Vedder (2011, 156 f.) är detta inte ett 
uttryck för juridisk formalism utan det handlar i grunden om rättssä-
kerhet. Om domstolen inte intog en så pass strikt inställning så skulle 
det bli mer eller mindre omöjligt för kommissionen att utöva någon 
effektiv kontroll över huruvida direktiv implementeras eller inte. 

Den 10 maj 2011 meddelade EU-domstolen (mål C-479/10) att Sve-
rige hade underlåtit att uppfylla sina skyldigheter genom att ha över-
skridit gränsvärdena för partiklar, PM10, i luften i vissa områden under 
åren 2005, 2006 och 2007. Sverige medgav att gränsvärdena för PM10 i 
luften överskridits och att överskridandet av miljökvalitetsnormerna var 
allvarligt men underströk samtidigt att berörda zoner var geografiskt 
mycket begränsade och belägna längs med vissa hårt trafikerade vägar. 
Sverige tillade också att åtgärder redan vidtagits och att kompletterande 
åtgärder för att få stopp på utsläppen, som huvudsakligen berodde på 
biltrafik med dubbdäck, skulle vidtas. Domstolen konstaterade att det 
var ostridigt att gränsvärdena för PM10 i luften inte har iakttagits i Sve-
rige och fällde sålunda Sverige. 

Det finns fler fall. Till exempel då det i Sverige enligt kommissionen 
(2010) fanns minst 26 industrianläggningar som inte uppdaterats med 
aktuella miljötillstånd; tillstånd som enligt EU:s IPPC-direktiv skulle ha 
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funnits senast den 30 oktober 2007. Enligt domstolen (mål C-607/10) 
hade Sverige underlåtit att uppfylla sina skyldigheter enligt direktivet. 
År 2013 drog kommissionen ånyo Sverige inför domstolen gällande 
samma direktiv; två stora industrianläggningar utan erforderliga till-
stånd återstod. Kommissionen yrkade (mål C-243/13) att Sverige skulle 
drabbas av en daglig straffavgift om 14 912 euro för varje dag efter den 
andra domen som Sverige inte följer domslutet jämte en engångssumma 
avseende perioden mellan den första domen och dagen då Sverige följer 
det andra domslutet. Kommissionen (2012) har även legat på Sverige 
ifråga om bedömningen av vissa planers och programs miljöpåverkan 
(motiverat yttrande i mars 2012) och i september samma år drog kom-
missionen (2012:2) Sverige till domstolen för att inte fullständigt ha 
införlivat EU:s lagstiftning om elektroniskt avfall. I oktober 2009 (mål 
C-438/07) fällde domstolen Sverige för att inte fullt ut ha följt avlopps-
direktivet. Förvisso friades alla reningsverk norr om Gävle, men 37 re-
ningsverk i södra Sveriges inland tvingades införa kvävereduktion. Un-
der våren 2013 skickade kommissionen en formell underrättelse med 
frågor om hur Sverige följde upp dessa reningsverk varvid den även 
påminde regeringen om att ekonomiska sanktioner kunde bli aktuella. 

En politiskt mycket het fråga de senaste åren har varit den s.k. varg-
frågan (för en utförlig beskrivning av det rättsliga händelseförloppet se 
Alarik (2014) samt Darpö (2011)). Vargen är skyddad enligt Art- och 
habitatdirektivet som, med vissa undantag, förbjuder avsiktligt dödande 
av bland annat varg. Direktivets möjligheter till undantag från förbudet 
genomförs i Sverige med bestämmelser i jaktlagen och jaktförordningen. 
En förutsättning för licensjakt (jakt som begränsar vargstammen) är att 
det inte finns någon annan lämplig lösning och att jakten inte försvårar 
upprätthållandet av en s.k. gynnsam bevarandestatus. Jakten måste 
dessutom vara lämplig med hänsyn till stammarnas storlek och sam-
mansättning samt ske selektivt och under strängt kontrollerade förhål-
landen. Detta kan jämföras med Art- och habitatdirektivet som stadgar i 
princip detsamma. Large Carnivore Initiative for Europe har på EG-
kommissionens uppdrag tagit fram riktlinjer för förvaltning av stora 
rovdjur på populationsnivå (Linell et al. 2008). Riktlinjerna anger bl.a. 
att en rovdjursart måste ha uppnått gynnsam bevarandestatus för att ett 
undantag ska kunna medges; rovdjurspopulationen som sådan måste 
vara livskraftig och att dess aktuella bevarandestatus får inte äventyras.  

I Sverige var vargen i princip var utrotad 1966 då den fridlystes. År 
2008 var populationen uppe i det etappmål som om cirka 200 individer 
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som riksdagen satt upp, detta trots dåliga förutsättningar som inavel 
och illegal jakt (prop. 2008/09:210, 19 och 31 ff.). Rovdjursutredningen 
(SOU 2007:89, 43) hade året innan föreslagit att så snart etappmålet 
uppnåtts så skulle stammen hållas på den nivån. Utredningen menade 
att jakt bl.a. skulle öka acceptansen för rovdjursförvaltningen. 

Samtidigt kom också kraven på att inte endast bedriva s.k. skydds-
jakt (jakt som riktas mot vargar som gjort skada) utan också licensjakt 
genom jaktkvoter för vanliga jägare (Alarik 2014, 2 f.). Regeringen lade 
sedermera förslag om detta vilket antogs av riksdagen (2010)  i oktober 
2009, efter en intensiv debatt. Den 17 december 2009 beslutade så Na-
turvårdsverket om licensjakt efter 27 vargar i Dalarnas, Gävleborgs, 
Västra Götalands, Värmlands och Örebro län (Naturvårdsverket 2009).  

Av Naturvårdsverkets beslutsmotivering framgår att en begränsad 
jakt som tillfälligt stabiliserar stammen ska vara en förvaltningsåtgärd 
som är konfliktdämpande och som kan ge större acceptans för lokalt 
kontroversiella bevarandeåtgärder, t.ex. flyttning av vargar av östligt 
ursprung. På så sätt skulle den begränsade jakten bidra till att nå en 
gynnsam bevarandestatus. Enligt Naturvårdsverket skulle inte andra 
åtgärder som samråd, information, bidrag och ersättningar ensamma 
förmå uppnå lokal acceptans för att införliva vargar populationen. En-
ligt verkets bedömning fanns ingen annan lämplig lösning än att tillåta 
viss jakt på vargar med hög grad av inavel. Därför menade Naturvårds-
verket att beslutet var i enlighet med såväl jaktförordningen som direk-
tivet. 

Den 17 december 2010, fattade Naturvårdsverket (2010) ytterligare 
ett beslut, med i princip samma motivering, om licensjakt omfattande 
20 vargar. Då hade redan ett förfarande enligt EU:s Pilot-system4 inletts 
som en följd av att Naturskyddsföreningen, Världsnaturfonden WWF, 
Svenska Rovdjursföreningen och Djurskyddet Sverige i mars 2010 an-
mält den svenska vargjakten till kommissionen (Naturskyddsföreningen 
2010). Ett antal skrifter hade alltså redan utväxlats mellan kommission-
en och den svenska regeringen när kommissionen i januari 2011, på 
förslag av miljökommissionär Janez Poto nik, beslutade att skicka en 
formell underrättelse till svenska regeringen. Underrättelsen motiverades 
med att kommissionens allvarliga farhågor om svensk vargpolitik kvar-
stod, trots kontakter på politisk nivå sedan juni 2010. Farhågorna 
handlade bl.a. om den svenska vargstammens ogynnsamma bevarande-
status, att lincensjakt tillåts på en skyddad art utan att tillgodose un-
ionsrättens stränga villkor samt att jakt tilläts innan nya individer intro-
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ducerats i vargstammen för att förbättra den genetiska statusen. Därtill, 
påpekade kommissionen, saknades en förvaltningsplan för varg.  

I juni 2011 ställde kommissionen (2011) ett motiverat yttrande till 
Sverige och uppmanade Sverige att förändra sin vargpolitik och vidta 
effektiva åtgärder avseende inavelsproblemen, t.ex. underlätta naturlig 
invandring av varg i Sverige eller aktivt flytta vargar. Det motiverade 
yttrandet förfaller ha haft effekt eftersom ett antal åtgärder snabbt vid-
togs av regeringen. I augusti 2011 beslutade regeringen (2011) om en 
ändring i jaktförordningen som innebar ett temporärt stopp för licens-
jakt på varg fram till och med december 2012. Taket på 210 vargar 
skulle inte längre betraktas som giltigt, en nationell vargkommitté skulle 
inrättas med representanter från bl.a. miljöorganisationer och utsättning 
av djurparksvalpar skulle äga rum under våren 2012. Organisationerna 
skulle även vara delaktiga i arbetet med förvaltningsplaner. Av olika 
skäl sattes inga vargar ut under våren 2012 och några andra förstärk-
ningsåtgärder genomfördes inte heller (Alarik 2014).  

Sedan följde ett intressant laborerande med siffor. Forskaren Pär 
Forslund, institutionen för ekologi vid Sveriges lantbruksuniversitet, 
redovisade i augusti 2012 vissa slutsatser om inavelsgrader i den 
svenska vargstammen. Föga överraskande visade det sig finnas starka 
kopplingar mellan stammens storlek och hur snabbt inaveln förvärras. 
Allra bäst av de studerade scenarierna var om 20 nya vargar kombine-
ras med en vargstam på 500 individer (Forslund 2012). Under hösten 
2012 kom Naturvårdsverket fram till att det skulle räcka med 380 var-
gar i Sverige för att utvecklingen skulle kunna anses vara gynnsam, 
detta förutsatt att det fanns en kontinuerlig immigration till den svenska 
populationen om minst sju obesläktade vargar per tioårsperiod samt att 
man till 2014 lyckades införliva de 20 obesläktade vargar som riksda-
gen beslutat om. Naturvårdsverket (2012) angav även en siffra på 180 
vargar men påpekade att det inte var rimligt att föreslå att en populat-
ion av den storleken kunde definieras som genetiskt långsiktigt livskraf-
tig. Kort därefter uttalade miljöminister Lena Ek att hon avsåg föreslå 
ett tak på 180 vargar (Almqvist 2012).  

Då härsknade Poto nik (2012) till och skrev ett tämligen syrligt brev 
till Lena Ek. Inledningsvis påminde han henne om att han i juli samma 
år förklarat vad som behövde göras och förtydligade också detta. Däref-
ter förklarade han att kommissionen har problem med Sveriges age-
rande såväl avseende processen att ta fram en förvaltningsplan som för-
valtningsplanens innehåll. Förvaltningsplanen, menade han, hade has-
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tats fram under stor tidspress vilket fått konsekvenser, bl.a. att den inte 
blivit vetenskapligt granskad; t.ex. saknades en vetenskaplig diskussion 
beträffande hur gynnsam bevarandestatus ska definieras. Därtill kom att 
gynnsam bevarandestatus definierats felaktigt i förvaltningsplanen. 
Detta hade miljödepartementet informerats om vid ett möte med kom-
missionen den 22 oktober 2012 då skillnaden mellan ”minsta livskraf-
tiga population” och ”gynnsam bevarandestatus” – som fordrar inte 
endast ett större antal individer utan dessutom en rad faktorer som t.ex. 
habitat och framtida möjligheter, förklarades. Vidare ansåg kommiss-
ionen att det saknades information om åtgärder för att förbättra varg-
populationens genetiska status. Poto nik konstaterade krasst att Sveri-
ges enda åtgärd för att förbättra vargpopulationens genetiska status 
syntes vara att göra det på statistisk väg, helt enkelt genom att döda 
vargar. Slutligen uppmanade han Lena Ek att ändra i jaktförordningen 
så att förbudet att döda vargar kvarstod.  

Trots detta beslutade Naturvårdsverket, den 30 januari 2013, om en 
tredje licensjakt efter varg. 16 vargar skulle fällas i åtta revir i Värm-
lands, Dalarnas, Västmanlands och Örebro län. 

Föreningarna som anmält Sverige till kommissionen överklagade be-
slutet om licensjakt till Stockholms förvaltningsrätt (mål nr 2428-13) i 
syfte att hindra verkställighet och därmed rädda vargarna. Sedan för-
valtningsrätten avslagit inhibitionsyrkandet beslutade kammarrätten om 
inhibition den 6 februari 2013 (mål nr 746-13), vilket innebar att den 
pågående licensjakten avbröts. Tre vargar hade då hunnit fällas (Alarik 
2014, 10). 

Förvaltningsrätten (mål nr 2428-13) fann i sin dom i maj 2013 att 
beslutet om licensjakt var olagligt på flera punkter. I september 2013 
lade regeringen fram propositionen ”En hållbar rovdjurspolitik” (prop. 
2012/13:191) som, kortfattat, innebar en ny omfattande licensjakt på 
varg och att det var riksdagen – inte naturvårdsverket – som skulle be-
sluta om gynnsam bevarandestatus. Propositionen föranledde kommiss-
ionen att inleda ett nytt ärende inom EUpilot. Frågan var om denna nya 
ordning var i överensstämmelse med EU-regler om tillgång till effektiva 
rättsmedel; kommissionen oroade sig för att miljöorganisationerna inte 
skulle kunna få beslut om licensjakt prövat av domstol.  Följden blev att 
kommissionen (2013:2) fick två ärenden om den svenska rovdjurspoliti-
ken att handlägga samtidigt. 

Oavsett var man står i den politiska frågan kan slutsatsen dras att EU 
onekligen påverkat Sveriges agerande. I just det här fallet har Sverige 
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emellertid varit mindre intresserat av att driva en s.k. progressiv miljö-
politik och mer intresserat av friheten att självt utforma sin vargpolitik. 
Detta uttrycktes i klartext av Andreas Carlgren och landsbygdsminister 
Eskil Erlandsson under en presskonferens den 17 augusti 2011 (miljö-
departementet 2011). Andreas Carlgren uttrycker under denna bl.a. att 
”(…) detta är frågor som ska avgöras i Sverige nära de berörda, inte i 
Bryssel” (05:20 till 06.02 i filmsekvensen) medan Eskil Erlandsson be-
rättade att regeringen avsåg att ersätta licensjakten med en ny sorts 
”skyddsjakt som bedrivs som licensjakt” (08:50 till 09.36 i filmsekven-
sen). Därtill förklarade Carlgren att regeringens tillvägagångssätt inne-
bar en ”kringmanöver” och att licensjakten skulle återupptas 2013 
(21:11 till 21.34 i filmsekvensen). Se även Darpö (2014, 7f.) som kriti-
serar behovet av lokal förankring som motiv för att delegera beslut om 
vargjakt till regional nivå. 

Hur det hela kommer att sluta vet vi inte än men vargfrågan var en 
av de frågor som fick uppmärksamhet i 2014 års riksdagsval. Enligt 
SVT:s s.k. ”valkompass” ansåg socialdemokraterna, moderaterna, cen-
tern, sverigedemokraterna och kristdemokraterna att det är ett ganska 
bra förslag att skjuta fler vargar i Sverige medan folkpartiet menade att 
det är ett ganska dåligt förslag. Vänsterpartiet och miljöpartiet ansåg det 
vara ett mycket dåligt förslag. Fredrik Reinfeldt uttalade den 21 augusti 
2014 i SVT:s Gomorron Sverige att moderaterna “skulle vilja gå vidare 
och i högre utsträckning själva få bestämma om skyddsjakt” (SVT 
2014). Om han syftade på verklig skyddsjakt eller den nya sortens 
”skyddsjakt som bedrivs som licensjakt” framgick inte.  

Frågan är vilket utrymme Sverige verkligen har att, i ljuset av EU-
rätten, föra sin egen vargpolitik (för en exemplifierande genomgång av 
problem i samband med utformning av nationell miljöpolitik, se t.ex. 
Bladini 2007). Viktiga grundläggande allmänna EU-rättsliga principer i 
sammanhanget är principen om lojalt samarbete och principen om EU-
rättens företräde (se t.ex. mål 6/64, mål C-165/91, mål C-224/01  samt 
de förenade målen C-46/93 och C-48/93). En följd av principen om 
unionsrättens företräde är principen om spärrverkan. Spärrverkan inne-
bär kortfattat att varje föreskrift i befintlig nationell lagstiftning som 
står i strid med en unionsbestämmelse blir otillämplig i och med att ge-
menskapsreglerna träder ikraft. Domstolen har uttryckligen angett tre 
situationer då spärrverkan skall anses föreligga: då gemenskapsrätten 
uttömmande reglerat ett område, då nationella regler står i direkt kon-
flikt med gemenskapsrättens samt då nationella regler stör den gemen-
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samma marknadens funktion (mål 218/85 p. 13 och mål C- 106/77 p. 
17). På miljöområdet är kompetensen delad vilket innebär att unionen 
måste ha ianspråktagit kompetensen för att spärrverkan skall inträda. 
Medlemsstaterna får alltså endast utöva sin kompetens att lagstifta så 
länge och i den mån som unionen inte har utövat sin (FEUF, artikel 2 
(2) och FEUF, artikel 4). Beträffande vargarna så skyddas de av Art- och 
habitatdirektivet vilket antagits med stöd av FEUF artikel 192. Att di-
rektivet har artikel 192 som grund innebär att det har antagits till skydd 
för miljön och alla medlemsstater måste implementera ett miljöskydd 
som når upp till minst denna nivå (att jämföra med direktiv som antas 
med artikel 116 som grund; dessa syftar till att harmonisera mark-
naden).  Direktiv som antas med artikel 192 som grund benämns därför 
ofta som miljöskyddsdirektiv eller minimidirektiv. De utgör en minsta 
standard för miljöskyddet och åtgärderna som antagits enligt artikel 
192 ska inte hindra någon medlemsstat från att behålla eller införa 
strängare skyddsåtgärder. Observera att det endast är strängare skydds-
åtgärder som medges; inte andra åtgärder än de som avses i den sekun-
därrättsliga akten.   

När det gäller vargarna kan det bara konstateras att Sverige ännu 
inte nått upp till miniminivån; gynnsam bevarandestatus. Vilka åtgärder 
som kan accepteras inom ramen för direktivet har uppenbarligen Sve-
rige och kommissionen haft olika uppfattningar om, så här långt.   För 
att kunna besluta självständigt om licensjakt måste emellertid en gynn-
sam bevarandestatus ha uppnåtts.  

Oavsett om det gällt badvatten, luftkvalitet eller vargar så har ex-
emplifieringen ovan visat att på vissa områden så har inte alltid tillräck-
lig lagstiftning har antagits för att införliva EU-rättens krav, inte heller 
har Sverige alltid lyckats nå det resultat som enligt EU-rätten ska nås. 
Kommissionen eller domstolen har då varit påtryckande krafter på Sve-
rige för att vidta effektivare åtgärder.  

I andra fall har svenska domstolars aktivitet mot bakgrund av EU-
rättsliga och internationella krav kommit att förändra den nationella 
lagstiftningen.  Ett tydligt exempel inom det miljöprocessuella området 
är enskildas möjligheter till överklagande för att säkerställa ett effektivt 
domstolsskydd inom unionsrättens område (FEU artikel 19.1 andra 
stycket). Som påpekas av Hettne och Bergström (2014, 352 och 425 ff.) 
handlar det kort och gott om tillgången till effektiva rättsmedel. Unions-
rätten ställer således vissa krav på medlemsstaternas processrättsliga 
bestämmelser trots att unionen inte har någon generell lagstiftnings-
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kompetens på området (mål C-201/02, p. 67 och C-583/11 P p. 89-107 
samt Hettne & Otken Eriksson 2011, 194 och Darpö 2012). Om en-
skilda inte kan göra EU-rättsliga anspråk gällande inför nationella dom-
stolar och myndigheter så faller rättigheterna bort (artikel 47 i EU:s 
rättighetsstadga, artiklarna 6 och 13 i Europakonventionen, artikel 19 
FEU samt rättspraxis, t.ex. mål C- 222/84). Enskildas rätt till domstols-
prövning är emellertid begränsad i Sverige. T.ex. saknas möjlighet att 
föra fastställelsetalan om huruvida en rättsakt är förenlig med lagstift-
ning av högre rang (för en översikt rörande unionsrättens krav på 
svensk rättsordning, se t.ex. Bernitz 2008). 

I svenska miljömål har uppmärksamhet främst riktats mot organisat-
ioners klagorätt, d.v.s. rätt att överklaga mål och ärenden som ska skil-
jas från talerätten, d.v.s. rätten att väcka talan. Rättsfallet NJA 2010 s. 
419 handlade om den begränsning som ursprungligen fanns i 16 kap. 
13 § MB; nämligen att organisationen kulle ha lägst 2 000 medlemmar 
för att ha klagorätt. Miljödomstolen vid Stockholms tingsrätt hade i 
dom av den 13 december 2006 lämnat vissa miljötillstånd enligt MB 
som Djurgården-Lilla Värtans Miljöskyddsförening överklagade till 
Miljööverdomstolen. Överklagandet avvisades mot bakgrund av att 
föreningen inte uppfyllde kravet på medlemsantal. Vid tiden för målet 
fanns endast två föreningar med över 2 000 medlemmar i Sverige; tan-
ken var att lokala föreningar skulle kunna vända sig till någon av dessa 
två föreningar och be dessa överklaga. Miljöskyddsföreningen överkla-
gade till Högsta domstolen (HD) och gjorde gällande att bestämmelsen i 
16 kap. 13 § MB stred mot Århuskonventionen och därmed mot EU-
rätten. Föreningen begärde att HD skulle inhämta förhandsavgörande 
enligt artikel 234 i EG-fördraget vilket HD (NJA 2010 s. 419) också 
gjorde. Genom förhandsavgörandet (mål C-263/08) blev det klarlagt 
dels att verksamheten ifråga omfattas av miljökonsekvensbeskrivnings-
direktivet, MKB-direktivet och att direktivet inom sitt tillämpningsom-
råde hindrar en nationell lagstiftning som innebär att rätten till överkla-
gande förbehålls miljöskyddsföreningar med minst 2 000 medlemmar 
(jämför EU-domstolens förhandsavgörande i mål C-24/09 som gällde 
IPPC-direktivet; HD:s mål Ö 270-08.). HD konstaterade att den 
svenska lagstiftningens krav på lägst 2 000 medlemmar för att få över-
klaga inte skulle beaktas.  

Förhandsavgörandet och HD:s dom (för en utförlig analys av målet, 
se Darpö 2010) ledde till en lagändring 2010 (SFS 2010:882) som inne-
bar att kraven på organisationsform och antal medlemmar avskaffades 
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(prop. 2009/10:184). Rätt att överklaga har nu, enligt 16 kap. 13 § MB, 
ideella föreningar med minst 100 medlemmar eller som på annat sätt 
kan visa att verksamheten har allmänhetens stöd. 

När det gäller vargfrågan tog kommissionen upp frågan om tillgång 
till rättslig prövning i den inledande kommunikationen (se ovan).  Sedan 
Svenska Naturskyddsföreningen under 2011 överklagat avvisade för-
valtningsrätten överklagandena med motiveringen att föreningen sak-
nade rätt att överklaga Naturvårdsverkets beslut om jakt på varg.  

Kammarrätten prövade frågan om föreningen borde tillerkänts kla-
gorätt mot besluten om skyddsjakt (dom av den 7 februari 2013 i målen 
4390-12 och 4396-12) och konstaterade härvid att svensk lagstiftning 
hittills tillämpats så att det i praktiken saknats möjlighet till domstols-
prövning av ett beslut att tillåta skyddsjakt på varg eftersom inte någon 
ansetts ha rätt att klaga på ett sådant beslut (framför allt p.g.a. av fo-
rumbegränsningen i 58 § jaktförordningen). Kammarrätten ansåg att ett 
beslut om jakt medförde en sådan betydande påverkan på miljön som 
avsågs i Århuskonventionen, att beslutet berörde en fråga som regleras i 
unionsrätten. I och med att det fanns dels en förpliktelse enligt Århus-
konventionen, dels en materiell EU-rättslig förpliktelse vars effektiva 
domstolsskydd ska säkerställas fann kammarrätten att föreningen hade 
åberopat ett intresse som det var möjligt att beakta och att föreningen, 
för att säkerställa ett effektivt domstolsskydd av rättigheter enligt un-
ionsrätten därför borde tillerkänts en rätt att överklaga.  

Som påpekas av Darpö (2013 och 2014) har rättsutvecklingen gått 
snabbt från slutet av 2011 och de svenska domstolarna har diskuterat 
frågorna med direkt hänvisning till Sveriges unionsrättsliga och internat-
ionella åtaganden; detta mot bakgrund av en knapphändig lagstiftning 
och en motvillig lagstiftare. Det är alltså domstolarna som i mångt och 
mycket tagit över rollen som ”lagstiftare” bl.a. med hänvisning till den 
EU-rättsliga effektivitetsprincipen.   

FFarhågan som ännu inte slagit in: allemansrätten 
En svensk rättsfigur som i mångt och mycket handlar om civilrättsliga 
anspråk på mark men som vanligen hänförs till det miljörättsliga områ-
det är allemansrätten. EU-medlemskapet uppfattades i början av 90-
talet som ett reellt hot mot den svenska allemansrätten. En del befarade 
att gemenskapen på något sätt skulle begränsa allemansrätten, andra 
fruktade en invasion av centraleuropéer vilka, genom sin okunskap om 
vår sedvana, skulle bryta ned den svenska naturen. Den stora invasionen 
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ansågs oundviklig eftersom det skulle strida mot den grundläggande EU-
principen om icke-diskriminering om allemansrätten inte skulle gälla 
lika för alla EU-medborgare (se t.ex. motion 1993/94:U505). 

En med medlemskapet sammanhängande fråga var i vilken mån möj-
ligheten för andra européer att exploatera den svenska naturen och till-
gängligheten till den skulle öka, liksom möjligheten att kommersialisera 
de allemansrättsliga tillgångarna. En sådan möjlighet befarades leda till 
att belastningen på naturmiljön skulle öka i sådan omfattning att alle-
mansrätten i sig skulle riskera att bli en miljöfara. Möjligheten kunde 
också tänkas bli till ett frö till tvister i förhållande till markägarintressen 
(Westerlund 1993, 187 ff).  

Det har också förekommit vissa problem, om än inte särskilt omfat-
tande, som kan relateras till allemansrätten. Problemen har haft såväl 
äganderättsliga som miljörättsliga och arbetsrättsliga dimensioner. De 
äganderättsliga problemen handlar dels om det ekonomiska tillgodogö-
randet av marken i sig, dels om den skada som exploatörerna kan 
åsamka markerna medan de arbetsrättsliga handlar om t.ex. arbetsvill-
kor för bärplockare, ekonomiska möjligheter att resa hem efter säsong-
ens slut m.m.  De miljörättsliga problemen hänger främst samman med 
att de som använder marken eller markens resurser inte är helt inför-
stådda med de begränsningar i allemansrätten som råder samt att 
mängden människor i markerna helt enkelt ökar trycket på naturmiljön. 
Emellertid kan det diskuteras om problemen överhuvudtaget kan relate-
ras till EU-medlemskapet eller om de är av mer generell natur.  

En fråga som inte var så framträdande vid inträdet men som i dags-
läget är desto mer diskuterad är strandskyddets allemansrättsliga karak-
tär i relation till äganderätten och rätten att göra hur och vad man vill 
med sin egendom. Nedan görs en genomgång av den svenska sedvane-
rättsliga figuren ”allemansrätten”. Därefter diskuteras, mycket översikt-
ligt, de ovan skissade problem och dessas eventuella koppling till EU-
rätten. För djupare beskrivningar och analyser av själva ”allemansrät-
ten” hänvisas till t.ex. Bengtsson (1966, 1985, 2002 och 2004), Wes-
terlund (1995). Wiktorsson (1996) samt Åslund (2008).  

Allemansrätten saknar legaldefinition och enligt uttalanden i propo-
sitionen till miljöbalken (prop. 1997/98:45, del 1, 301) har man heller 
inte velat ha en sådan, dels eftersom det skulle vara svårt, dels eftersom 
en sådan skulle rycka undan den sedvanerättsliga grunden. Allemansrät-
ten kan spåras tillbaka till de svenska landskapslagarna. Till exempel 
tillät Yngre Västgötalagen resenärer vars vagnar gick sönder att de tog 
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material till reparationen på annans mark; Aker ma’er gönom scogh 
manz. bræster axul æller andur stangh. huggi at saklöso ba’i (ungefär: 
“åker någon genom en annans skog, brister hans vagnaxel eller ander-
stång, han hugge saklöst bådadera”, översättning Ahlström 1993, 81). 
Det fanns också regler om hur den resande fick stilla sin hunger; i den 
skånska nötskogen var det tillåtet att plocka hatten full med nötter, i 
Småland och Södermanland tilläts så mycket som rymdes i ena 
handsken upp till tumgreppet. Det som reglerades (och begränsades) i 
landskapslagarna var rätten till naturprodukter som kunde användas 
som föda till djur eller människor eller som var värdefullt på annat sätt 
(Ahlström 1993, 82 f.).  

Troligen är företeelsen inte så unik för Sverige som den ofta fram-
ställs som (Wiktorsson 1996). Redan i Femte Mosebok (23:24-25 och 
24:21) fanns stadgande om en begränsad rätt att plocka druvor i annans 
vingård och ta säd i annans sädesfält. Likaså fanns viss förskrifter för 
egendomsägarna att lämna efterskörden åt främlingen, de faderlösa och 
änkorna. Det som möjligen är unikt för Sverige är allemansrättens om-
fattning vilken sannolikt beror på att vi inte haft en större folkmängd än 
att vi kunnat undvara en hel del av det som vid en större folkmängd 
kanske haft ett större värde. Värdet är nämligen viktigt eftersom alle-
mansrätten, så som vi känner den i Sverige, enligt Hultkrantz (1994, 
759), vilar på två grunder. Den ena är rätten till fri väg över annans 
mark om marken inte skadas.5 Den andra är att staten inte försvarar 
markägares rätt till sådant som saknar värde. Intresset av att färdas och 
få rasta på annans mark anses vara av närmast ideell art och inte heller 
rätten att plocka blommor, bär och svamp har ansetts ha någon större 
ekonomisk betydelse (Bengtsson 1966, 14).  

Allemansrätten handlar emellertid sällan om en reell ”rättighet”, som 
i så fall skulle ha inneburit att en motsvarande skyldighet uppkom för 
någon annan (se Hohfeld 1919), utan om ”det som blivit över”. Ett sätt 
att identifiera gränserna för det allemansrättsliga utrymmet är därför att 
se det som en ”allemansrest”, det tillåtna sedan straffbart beteende räk-
nats bort (Åslund 2008, Michanek/Zetterberg 2004, 196 samt Bengts-
son 1966, 14). Flertalet sådana begränsningar återfinns idag i brottsbal-
ken (1962:700, BrB).  

Medan det är tillåtet att plocka sådant som saknar värde för markä-
garen så är det förbjudet att plocka sådant som anses värdefullt.  I 12 
kap. 2 § BrB finns en uppräkning av värdefulla naturprodukter som inte 
får plockas: ris, gren, näver, bark, löv, bast, ollon, nötter eller kåda från 
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växande träd, växande träd som sådana, vindfälle, gräs, sten, grus, torv 
eller annat sådant, som ej är berett till bruk. Plockar man något av detta 
döms man för åverkan om brottet är att anse som ringa. Om det inte är 
att anse som ringa kan istället tillgreppsbrotten, t.ex. stöld, bli aktuella. 
Att t.ex. bast, ollon och kåda räknas som värdefullt till skillnad från 
hjortron, blåbär och lingon kan ses som ett uttryck för att lagstiftaren 
reagerar tämligen långsamt på prisförändringar (Hultkrantz 1994, 759). 
T.ex. värderades bär lågt vid tiden för landskapslagarna, antagligen 
eftersom energiinnehållet var för ringa, men på 1800-talet blev det en 
verklig efterfrågan på bär och vid samma tid började också markägarna 
att hävda rätten till bär. Bland annat hyrdes lingonmarker i Halland och 
Småland ut till egendomslösa som plockade mot betalning i del av skör-
den och i torparkontrakten kunde bärplockningsklausuler skrivas in. I 
andra områden, t.ex. Västergötland, upprätthölls allemansrätten till 
bären. År 1903 exporterades tio miljoner kilo lingon till Tyskland och 
markägarna började ställa krav på lagstiftaren att begränsa allmänhet-
ens rätt till bären. Av olika skäl begränsades den aldrig (Ahlström 1993, 
83.).  

Exakt vilka produkter som får plockas är inte lätt att avgöra med 
ledning i brottsbalkens bestämmelse; vad omfattas av ”annat sådant, 
som ej är berett till bruk”? Det som har betydelse är just produktens 
ekonomiska värde; har den ett nämnvärt ekonomiskt värde är den för-
bjuden. Också arten på ingreppet i naturen är av betydelse. Ett intres-
sant rättsfall i sammanhanget är det s.k. Vitlavsmålet (NJA 1986 s. 
637). Det gäller ett par som tillsammans med inhyrda plockare plockade 
1 300 lådor vitmossa på annans mark. Vardera lådan innehöll ca 15 
liter vitmossa. Allmän åklagare yrkade ansvar för stöld å paret som va-
rit ansvarigt för plockningen. Paret åberopade allemansrätten. HD kon-
staterade att vitlaven plockats olovligen, i stor omfattning, till ett bety-
dande ekonomiskt värde och på ett sätt som närmast framstod som 
skövling; stora jordytor hade frilagts som följd. HD bedömde gärningen 
som stöld. 

En mycket viktig fråga är var man på allemansrättslig grund får fär-
das. Detta eftersom det endast är där som man får utöva sin allemans-
rätt. Man får vanligen följa vägar och väl upptrampade stigar men man 
får inte inkräkta på hemfridszonen eller göra sig skyldig till hemfrids-
brott (4 kap. 6 § första stycket BrB). Hemfridsbrott innebär att någon 
”olovligen intränger eller kvarstannar där annan har sin bostad, vare sig 
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det är rum, hus, gård eller fartyg”. För analys av hur hemfridszonen 
avgränsas se Bengtsson (2004) och Åslund (2008), s. 16 f.  

När det gäller andra ägor stadgar 12 kap. 4 § BrB att den som tar 
olovlig väg över tomt eller plantering eller över annan äga, som kan 
skadas av det, döms för just tagande av olovlig väg. Att använda befint-
liga vägar omfattas inte av det förbjudna i uttrycket att ”ta väg”; straff-
bart område omfattar alltså endast att man beträder mark som inte är 
väg (Bengtsson 1966, 38, jfr Ljungman 1968, 241 som pekar på vissa 
svårigheter med en sådan tolkning). För att ”ta väg” räcker det emeller-
tid att gå vid endast ett enstaka tillfälle (Berggren m.fl. 2014 12 kap. 4 § 
BrB). Tagande av väg får ske på en mängd olika sätt - till fots, med cy-
kel, häst eller med skidor förutsatt att inget riskerar att förstöras 
(Åslund 2008, 168). Det innebär dock inte att alla framkomstsätt är 
tillåtna; t.ex. är framförandet av motorfordon reglerat i annan lagstift-
ning, t.ex. terrängkörningslagen som förbjuder all privat körning på 
barmark i terrängen med motordrivna fordon.   

Till det fredade hör det som kan skadas av att någon tar väg. I all-
mänhet kan man röra sig fritt på skogs- och betesmark men ett skogs-
område där träd nyligen planterats, kan vara ett område som kan ska-
das, liksom åkrar under tiden mellan sådd och skörd. Skaderisken är 
avgörande. Noteras bör dock att markägaren inte kan bestämma 
huruvida tagande av väg över området ska vara straffbart genom att 
sätta upp skyltar om att tillträde är förbjudet (Berggren m.fl. 2014, 12 
kap. 4 § och Bengtsson 1966, 41 f.). 

Allemansrätten innebär också en viss rätt att vistas på den mark man 
får färdas. Även här är skaderisken avgörande. Kortare uppehåll är tillå-
tet så länge marken inte skadas. Man får rasta och tillfälligt ställa upp 
bord, stolar (lättflyttade saker) på platsen. Den som under flera dagars 
tid trampar upp en ömtålig gräsmark kan möjligen ställas till ansvar 
enligt 12 kap. 4 § BrB (Bengtsson 2004, 20). Bedömningssvårigheterna 
uppkommer vid längre uppehåll på mark, som i och för sig inte är öm-
tålig. Det aktuella brottsbalksstadgandet är 8 kap. 11 § andra stycket 
BrB enligt vilket egenmäktigt förfarande eller självtäkt kan vara för 
handen om någon gör intrång i eller obehörigen skiljer annan från be-
sittning av fastighet eller del av fastighet. Det handlar om att olovligen 
anbringa eller bryta stängsel, bygga, gräva, plöja, upptaga väg eller låta 
kreatur beta. Bengtsson (2004, 41 f.) konstaterar att kortvarig tältning 
inte brukar anses innebära något av detta och att det avgörande antagli-
gen är att kortvarig tältning inte kan ses som något verkligt besittnings-
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intrång. Tidsgränsen för tältning utan markägarens tillstånd sägs ibland 
vara ett dygn, men det är enligt Bengtsson svårt att finna ett auktorita-
tivt stöd för att just denna gräns skulle vara juridiskt betydelsefull. San-
nolikt, menar Bengtsson, har det betydelse hur diskret tältaren är; långt 
från bostadshus i ett skogsområde kan man troligen stanna flera dagar 
utan straffpåföljd, medan det är tveksamt om ens en natts tältning kan 
accepteras strax intill markägarens hemfridszon. Antagligen ställer 
också tältning i grupp till större problem för markägaren än enstaka 
tältare vilket i gränsfall kan leda till att en tältning anses otillåten och 
medför skadeståndsskyldighet. Bland annat måste man beakta att de 
som tältar måste uträtta sina behov någonstans och den olägenheten blir 
mer påtaglig ju fler de campande är och ju närmare någons hemfridszon 
man kommer. Rättsläget är, menar Bengtsson, så oklart i detta avseende 
att en tältande gör klokt i att hålla sig borta från bebyggelse, om mar-
kägaren inte frågats om lov; vid grupptältning bör man i alla händelser 
ta kontakt med markägaren. Uppställning av husvagnar på privat mark 
fordrar till att börja med en bil som drar dit den och själva uppställ-
ningen bedöms antagligen strängare än parkeringssituationen eftersom 
de skäl som kan anföras mot närgången tältning tillkommer.   

I NJA 1949 s. 167 hade en sommarstugeägare anlagt en primitiv 
badbrygga och en mindre båtplats på närbelägen strand som tillhörde 
andra personer. HD konstaterade att sommarstugeägaren förvisso haft 
rätt att bada vid stranden och att tillfälligt använda den som båtplats 
men inte, på det sätt som skett, varaktigt ta stranden i besittning och 
utnyttja den. Han förelades vid vite att ta bort anordningarna och åter-
ställa stranden i samma skick som förut. Motsvarande föreläggande 
torde det, enligt Bengtsson (2004, 45), vara möjligt för en markägare 
att, hos domstol, få till stånd när till exempel en organiserad tältning 
medför olägenhet som inte är rent bagatellartad. Det fordras inte att 
intrånget varit straffbart för att en domstol ska kunna meddela ett så-
dant föreläggande.  

Utöver ovanstående kan det dessutom finnas föreskrifter som myn-
digheter och kommuner utfärdat för särskilda områden. Det gäller t.ex. 
bestämmelser för nationalparker, naturreservat, s.k. biotopskyddsområ-
den och områden med särskilt skydd för djurlivet samt särskilda före-
skrifter om t.ex. ridning, tältning och eldning och om var hundar får 
medföras. Föreskrifterna kan begränsa allemansrätten, t.ex. genom till-
trädesförbud eller förbud att plocka blommor. Reservatbestämmelser 
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kan ofta innebära en precisering av vad som är tillåtet, till exempel hur 
många dygn det är tillåtet att tälta i reservatet (Bengtsson 2004, 12). 

Frågan om kommersiellt utnyttjande av allemansrätten berördes i det 
s.k. forsrännarmålet (NJA 1996 s. 495). Bakgrunden var att en person 
bedrev näringsverksamhet på sin egen fastighet genom att hyra ut ut-
rustning för forsränning, anvisa en bra fors samt ge instruktioner angå-
ende utrustning och säkerhetsregler för forsränningen. Den fors han 
anvisade, var dock belägen på en annan persons mark. På grund av det 
stora antalet forsränningsdeltagare skadades forsbranterna och fiskebe-
ståndet påverkades negativt. Rätten hade att ta ställning till huruvida 
näringsidkaren hade rätt att bedriva en sådan verksamhet och, i så fall, 
hur stort intrång fastighetsägaren var skyldig att tåla. HD fann att den 
skada som fastighetsägaren åsamkades översteg vad han som fastighets-
ägare måste tåla på grund av allemansrätten. Näringsidkaren förklara-
des därför sakna rätt att utan markägarens medgivande arrangera eller 
på annat sätt medverka till organiserad forsränning. Av domen framgår, 
sammanfattningsvis, att det visserligen inte finns något hinder mot att 
utnyttja allemansrätten kommersiellt men att markägaren ändå kan få 
utnyttjandet förbjudet om det är så intensivt att det medför skador och 
olägenheter av betydelse för honom. En verksamhet kan alltså anses 
vara otillåten om den sammanlagda effekten av nyttjandet gör att tole-
ransnivån överskrids även om varje individs utnyttjande inte skulle in-
nebära ett överskridande av toleransnivån.  

Allemansrättens skyldigheter kan enklast sammanfattas genom den 
grundläggande tanken; ”inte störa, inte förstöra”. Således är det inte 
lagligt möjligt att på allemansrättslig grund skada markägares egendom 
eller naturmiljön i någon större utsträckning. Flertalet av de brotts-
balksbrott som redovisats ovan är också förenade med bötesstraff och i 
vissa fall fängelse. Ur markägarens perspektiv innebär allemansrätten i 
praktiken en inskränkning i ägandet. Fastighetsägaren måste tåla ett 
visst obehag; till och med viss ekonomisk skada som förslitning av mar-
ken kan innebära (Bengtsson 1966, 17). Så snart olägenheterna går utö-
ver vad en markägare rimligen får tåla kan denne emellertid yrka att en 
domstol vid vite ska förbjuda en viss person att använda marken på det 
störande sättet. Ett problem är dock att man sällan vet mot vem en så-
dan vitesansökan ska riktas eftersom skadorna oftast upptäcks först 
efteråt. Vitesförbud är snarare aktuellt när en viss arrangör eller granne 
gång på gång utnyttjar allemansrätten i överkant. Utnyttjandet eller 
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beteendet behöver inte vara straffbart för att kunna förbjudas på detta 
sätt (Bengtsson 2004, 30).  

Många människors närvaro i naturen kan också leda till att det blir 
skräpigt. Nedskräpning utomhus på en plats som allmänheten har till-
träde till eller insyn i är uttryckligen förbjudet enligt 15 kap. 30 § MB 
och straffbestämmelser finns i 29 kap. 7 § MB. Med stöd av förbudsre-
geln och den allmänna tillsynsbestämmelsen i 26 kap. 9 § MB kan en 
tillsynsmyndighet meddela föreläggande om rättelse (uppstädning). Det 
är endast möjligt att rikta straffsanktion eller föreläggande mot den som 
skräpat ned eller den som annars är ansvarig för nedskräpningen.  

Nedskräpning kan också utgöra miljöfarlig verksamhet i MBs me-
ning om nedskräpningen innebär en risk för människors hälsa eller mil-
jön (9 kap. 1 § MB). Av MÖD:s dom av den 11 december 2006 (mål 
M 4141-06) framgår emellertid att enbart förvaring avfall på en fastig-
het kan inte utan vidare medföra att fastighetsägaren blir ansvarig. Nå-
gon omständighet (förutom själva ägandet) måste tillkomma, t.ex. att 
fastighetsägaren accepterat verksamheten eller att fastighetsägaren vid 
förvärvet av fastigheten upptäckt eller borde ha upptäckt att det förva-
rades avfall på den (se RÅ 1997 ref. 12).  

Kommunen har ett yttersta ansvar för att återställa platser som skrä-
pats ned (4 § L (1998:814) med särskilda bestämmelser om gaturen-
hållning och skyltning). Ansvaret inträder då ingen annan ansvarar en-
ligt uttryckliga bestämmelser. Jävsnämnden i Tierp (2013) utgick från 
detta då den förelade Tierps kommun att städa bort allt skräp på en 
plats som troligen använts av bärplockare under sommaren 2012. De 
som skräpat ned kunde inte anträffas och markägaren kunde inte be-
traktas som verksamhetsutövare. Kommunen blev ansvarig.  

Såvitt jag kan se strider inte allemansrätten vare sig mot unionsrätts-
liga principer eller mot unionsrätten som sådan. Det utesluter emellertid 
inte att unionsrätten kan inverka på allemansrättens utövande, omfatt-
ning och uttryck. Ett exempel på sådan inverkan är regleringen av den, 
under senare år uppmärksammade, bärplockningen som sker på alle-
mansrättslig grund. Det är inte själva tillgodgörandet av bären som har 
ansetts problematiskt (till skillnad från vid 1900-talets början) utan 
belastningen på markerna och inte minst utnyttjandet av utsatta männi-
skor. I det sammanhanget har EU-rätten en viss inverkan på situationen. 
När det gäller bärplockare från icke EU-länder har nämligen regelverket 
för exploatörer (alltså inte endast de som exploaterar mark utan även de 
som exploaterar människor) skärpts, främst som en följd av att bär-
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plockare farit illa och ibland gått miste om hela sin lön. Bland annat har 
fackförbundet Kommunal tagit fram avtal som omfattar bärplockare 
(Arbetsmiljöverket 2014). Den skärpta kontrollen omfattar emellertid 
endast bärplockare som måste ha arbetstillstånd och omfattar därför 
endast utomeuropeiska bärplockare.  

Anledningen till att den skärpta kontrollen inte omfattar EU-
plockare står att finna bland EU:s gemensamma mål (artikel 3.2. och 3 
FEU), nämligen upprätthållandet av ”en inre marknad” som omfattar 
”ett område utan inre gränser, där fri rörlighet för varor, personer, 
tjänster och kapital säkerställs” (artikel 26 FEUF). Alla personer som 
bor i EU har rätt att röra sig, bo, studera, arbeta, etablera sig eller till-
handahålla tjänster i en annan medlemsstat utan att diskrimineras på 
grund av sin nationalitet.  Av det s.k. Rörlighetsdirektivet framgår vilka 
rättigheter unionsmedborgare har när det gäller inresa och vistelse i 
medlemsstaterna. Det finns vissa inskränkningar i rätten till rörlighet; 
bl.a. att man efter tre månaders vistelse i ett annat EU-land ska skaffa 
sig uppehållsrätt. För att få uppehållsrätt ska man vara anställd, studera 
eller vara egen företagare i den mottagande medlemsstaten eller ha till-
räckliga tillgångar för att inte belasta mottagande medlemsstatens soci-
ala biståndssystem. Därtill behövs en heltäckande sjukförsäkring. Det 
rätten till fri rörlighet som används under bärplockningsperioden som i 
regel pågår under mindre tid än tre månader och som gör det svårt att 
ställa krav på bärplockarnas arbetsvillkor. Det finns inga egentliga upp-
skattningar om hur många EU-plockarna är men branschföreträdare 
tror att antalet ökat med striktare krav på utomeuropeiska bärplockare 
i arbetsrättsligt hänseende (Axelsson 2014). 

Ytterligare exempel på möjliga influenser från unionsrätten är be-
stämmelser om naturskydd och skyddet för ägandet. Beträffande natur-
skydd kan det finnas en konflikt mellan det allemansrättsliga tillträdet 
till vissa områden och skyddet för den biologiska mångfalden eller 
andra bevarandeintressen (med grund i t.ex. fågeldirektivet eller habi-
tatdirektivet). Här kan regler om fridlysning, biotopskydd m.m. kan 
begränsa det allmänna nyttjandet av naturen (Michanek/Zetterberg 
2004, 196). I den mån allemansrättsligt vistande i naturen riskerar 
skada sådant som Sverige är unionsrättsligt skyldigt att bevara måste 
allemansrätten begränsas. En sådan begränsning träffar i så fall alla som 
uppehåller sig i aktuellt område, såväl svenskar som andra EU-
medborgare (jfr Westerlund 1995). I specifika naturskyddshänseenden 
kan EU-rätten alltså komma att begränsa allemansrätten även om det 
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antagligen inte kommer att handla om begränsande åtgärder av större 
omfattning än vad som finns idag, t.ex. gällande fridlysning.   

Kritiker (t.ex. Hull 2011) beskriver allemansrätten, och då framför 
allt strandskyddet, som en grundlagsskyddad rätt (2 kap. 15 § Rege-
ringsformen, RF, och 7 kap. 1 § MB) utan någon som helst koppling till 
ansvar gentemot markägaren och utan att regeringsformens tryggande 
av äganderätten är tillämplig. Mot bakgrund av redogörelsen ovan i 
kombination med devisen ”inte störa – inte förstöra” menar jag att kri-
tikens första led är relativt lätt att tillbakavisa. Vad gäller egendoms-
skyddet är det knepigare. Regeringsformen, RF, stadgar i 2 kap. 15 § att 
ingen kan tvingas avstå sin mark till det allmänna eller till någon enskild 
utom vid angelägna allmänna intressen. Sker det då i form av expropri-
ation eller annat sådant förfogande föreligger viss rätt till ersättning för 
markägaren.  

Strandskyddet (7 kap. 13- 18 h §§ MB) tillkom 1950 med syftet att 
bevara allmänhetens friluftsliv. Numera skyddar strandskyddet också 
land- och vattenområden för att de är biologiskt värdefulla (om att för-
ena miljö- och friluftsintressen i samma lagstiftning, se Bengtsson 2013, 
77 f.). Skyddet kan ta sig uttryck i att fastighetsägaren nekas dispens för 
att bygga ett hus som inte funnits där tidigare eller att anlägga en gräs-
matta.  Avgörande är bl.a. huruvida åtgärden kan anses utvidga hem-
fridszonen (det räcker med åtgärder som ger intryck av att stranden är 
privat område) och därmed inskränka det rörliga friluftslivet. Resultatet 
kan då bli att markägarens möjligheter att använda fastigheten in-
skränks. 2 kap. 15 § RF anger att vid inskränkning som sker av miljö-
skyddsskäl så gäller vad som följer av lag ifråga om rätt till ersättning. 
Någon ersättning stadgas inte ifråga om strandskydd (för diskussion om 
detta, se Bengtsson 2010, 727 f. och 2013, 79 f.). Om allemansrätten 
ses som en begränsad nyttjanderätt av sådant som saknar värde för 
markägaren blir krocken mellan två intressen uppenbar: strandnära 
boende kan knappast sägas sakna värde men genom strandskyddsreg-
lerna begränsar allemansrätten markägarens möjlighet att bygga där 
denne vill. Politiskt har detta uppmärksammats bl.a. med förslag på att 
”vända” på skyddet; att det ska finnas en generell rätt att bygga nära 
stränder men med möjlighet för en kommun att begränsa rätten om det 
är motiverat med hänsyn till djur och växter eller friluftsintresset (se 
t.ex. 2004/05: MJU15, 56).   

Frågan är EU-rättsliga argument, t.ex. allmänna rättsprinciper avse-
ende skydd av ”grundläggande rättigheter” (bl.a. rätt till egendom) 
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kommer att börja åberopas i större utsträckning i den stora mängden 
strandskyddsdispensärenden (se SVT 2013). Förvisso är det inte troligt 
att argumentet skulle kunna ge framgång beträffande hindren gällande 
att förfoga över sin egendom eftersom miljöintresset är ett legitimt all-
mänintresse och antagligen så även allemansrätten; möjligen kan det 
komma att legitimera ersättningsanspråk för en expropriationsliknande 
åtgärd på samma sätt som t.ex. vid bildandet av naturreservat.  

AAvslutande diskussion 
Att EU-medlemskapet påverkat och påverkar Svensk miljörätt är tydligt. 
Inför EU-inträdet baserades uppfattning att den svenska miljöreglering-
en var miljöskyddande och ambitiös antagligen på att Sverige (med liten 
befolkning på stor yta) hade en relativt god miljökvalitet. Alltså hade vi 
bra och effektiva regler. Bättre regler än EU i alla fall. En uppfattning 
som till viss del skulle visa sig felaktig då Sverige, förmodligen som en 
följd av sin relativt goda miljökvalitet t.ex. inte hade tillräckliga regler 
kring mätning och kontroll. Det skulle även visa sig att det fanns brister 
i Sveriges förmåga att implementera effektiva styrmedel som faktiskt ger 
de resultat som ska nås. Inte heller är Sverige alltid mer miljövänligt 
med en mer progressiv miljörätt än vad EU-regleringen ger uttryck för, 
något som tydliggjorts i samband med vargfrågan. Här tydliggjordes 
(och tydliggörs) också oviljan att släppa beslutsmakt till EU. Svenska 
politiker och regeringsföreträdare har klart uttalat att de inte anser att 
vargfrågan är en fråga för unionen utan vill hellre hantera frågan nat-
ionellt. Kommissionen eller domstolen har i många fall ställt krav på 
Sverige att vidta (effektivare) åtgärder. På det miljöprocessuella området 
– som har stor betydelse bl.a. för miljöorganisationers möjlighet att 
överklaga beslut – har svenska domstolar, inte lagstiftaren, varit dri-
vande. Så har varit fallet särskilt på senare år, då svenska domstolar 
hänvisat till EU-rätten och internationell rätt. Att domstolarnas age-
rande varit betydelsefullt för den materiella rättens genomslag, trots 
lagstiftarens motstånd, tydliggjordes inte minst i samband med just 
vargfrågan. Beträffande allemansrätten har EU-medlemskapet än så 
länge inte påverkat i någon nämnvärd grad trots att farhågorna var 
stora vid tillträdet.  
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1 De delar av EU-samarbetet som rör miljöfrågor hade vid tiden för Sveriges inträde 
sin grund i EG-fördraget. I och med Lissabonfördraget upphörde EG att existera och 
ersattes av EU. I det följande kommer dock ”EU” att användas oavsett vilken tidsepok 
som diskuteras.  
2 Enligt kommissionen överensstämde 44,8 procent av Sveriges havsbadplatser och 
62,3 procent av Sveriges sötvattenbadplatser med de obligatoriska gränsvärdena under 
badsäsongen 1995. Under år 1996 var det 55,8 procent respektive 62,7 procent, år 
1997; 71,6 procent respektive 54,4 procent och år 1998; 84,9 procent respektive 74 
procent. 
3 År 1995 hade det varit fallet vid 54,4 procent av havsbadplatserna och 37,4 procent 
av de svenska sötvattenbadplatserna. År 1996 var motsvarande siffror 42,2 procent 
respektive 36,7 procent, år 1997 uppgick dessa siffror till 10,5 procent respektive 21,3 
procent och år 1998 till 10,3 procent respektive 23,2 procent. 
4 EU Pilot-projektet startade i april 2008 med syfte att ge snabbare lösningar på pro-
blem som uppstått vid tillämpningen av EU:s lagstiftning (kommissionen 2007). 
5 Inte heller denna rätt, att färdas över annans område så länge man inte skadar, är 
typiskt svensk; jfr. den internationellt erkända rätten till oskadlig genomfart (innocent 
passage) i havsrättskonventionens (United Nations Convention on the Law of the Sea) 
artikel 17. 
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Vilken betydelse fick Sveriges inträde i EU 
för jämställdhet och familjepolitik i Sverige 

och EU? 

Ulla Björnberg 

 

erioden 1980-1990-talet  var en brytningstid med omfattande soci-
ala, ekonomiska och politiska omvälvningar. Under denna period 

krackelerade och föll järnridån mellan öst och väst. Krig bröt ut inom 
f.d. Jugoslavien med en brutalitet som inte inträffat i Europa sedan 
andra världskriget. I Storbritannien genomfördes en radikal omvand-
ling av samhället genom Margaret Thatchers neo-liberala politik. Ökat 
politiskt fokus på marknadskrafter och avregleringar ledde till en ex-
pansion i ekonomiska relationer mellan länder i världen. Sverige drab-
bades av ett chockartat ekonomiskt fall 1991 och en massarbetslöshet 
som inte skådats sedan 30-talets depression. 1995 gick Sverige med i 
EU – ett beslut som föregåtts med stor politisk tveksamhet och kritiska 
föraningar om vad ett medlemskap skulle innebära för Sveriges väl-
färdsmodell och ekonomi. Inom forskning och utveckling ökade utby-
ten av tankar och idéer kring sociala problem och samhällsförändring 
med konsekvenser för socialpolitiska strävanden och jämställdhetsam-
bitioner inom stora delar av västvärlden med implikationer för familje-
liv och familjepolitik.  

Åren före murens fall arbetade jag i Wien inom en institution som 
hade som mål att skapa forskningssamarbete mellan samhällsvetare i 
Öst- och Västeuropa. Hela idén med organisationen var att jämföra 
den socialistiska politiken i öst med den liberal- konservativa politiken 
i väst med avseende på samhällsförändring och livsvillkor. Mitt upp-
drag var att belysa livsformer och familjepolitik och att samla olika 
perspektiv på familj och samlevnad i Väst- och Östeuropa. Arbetet 
resulterade i en bok: ”European Parents in the 1990s: Contradictions 
and comparisons” (1992).  Bland västeuropeiska kollegor uppfattades 

P 
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vår svenska familjepolitik med dess fokus på jämställdhet och barn-
omsorg som en utopi. Det gällde särskilt lång föräldraledighet, som 
var könsneutral i sin konstruktion och med kvalitetsmässigt högtstå-
ende och offentligt finansierad barnomsorg. En så generös familjepoli-
tik ansågs som omöjlig att genomföra i deras länder. Eftersom mödrar 
i Östeuropa förväntades förvärvsarbeta, var de flesta barn inom öst-
blocket placerade i offentligt organiserad barnomsorg.  Det fanns 
också rätt till föräldraledighet för omsorg om små barn, även om 
finansieringen av ledigheten inte var lika hög och längden på ledighet-
en inte lika lång som i Sverige. Fäder hade emellertid inte rätt till för-
äldraledighet och jämställdhetspolitiken i övrigt lämnade mycket öv-
rigt att önska. Inför Sveriges inträde i EU 1994 fanns en oro gällande 
bibehållandet av den svenska modellen och huruvida idealet om jäm-
ställdhet skulle komma att anpassas till vad som gällde inom medlems-
staterna. Det var en befogad oro, eftersom den svenska synen på jäm-
ställdhet och egenmakt hos kvinnor skilde sig ganska radikalt från den 
som rådde i många EU-länder i mitten på 1990-talet. Men som det 
här kapitlet kommer att visa har resultatet av 20 års medlem-
skap i EU snarare blivit tvärtom. Den svenska modellen har snarare 
blivit en inspiration för andra länder inom EU. Från 1980-talet och 
framåt skedde en omfattande expansion av jobb inom produktion av 
tjänster, jobb som i stor utsträckning kom att utföras av kvinnor. 
Sysselsättningen bland kvinnor ökade kraftigt och därmed uppstod 
behovet av alternativa lösningar för barn- och äldreomsorg. Under 
toppmötet i Lissabon år 2000 enades Europas ledare om att kvinnors 
arbetskraft var en nödvändig förutsättning för ekonomisk utveckling i 
Europa. Staterna skulle därför beakta behovet av föräldraledighet och 
barnomsorg för att tillgodose barnfamiljers behov och kvinnors, sär-
skilt mödrars möjlighet att förvärvsarbeta (Esping-Andersen et al 
2002).  Att investera i barn och ungdomars utbildning menade man, 
var en förutsättning för en utveckling av kunskapssamhället och eko-
nomisk tillväxt i Europa. 

 Med EU:s expansion och dess ekonomisk/politiska visioner följde 
en närmast explosionsartad utveckling av samarbetet mellan forskning 
och kunskapsutbyte mellan medlemsstaterna. Jämförande studier av 
bland annat välfärdspolitiska och familjepolitiska modeller och dessas 
betydelse för välfärd och jämställdhet mellan könen var en del i detta 
samarbete. I detta kapitel skall jag ge en översiktlig redovisning av vad 
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jämförelserna har haft för konsekvenser och vilken roll EU har haft 
vad gäller jämställdhet och familjepolitik under de senaste 20 åren. 

IInfluenser 
Inom EU är inte familj- och socialpolitik ett formellt ansvarsområde. Det 
är förvärvsarbete som står högt på agendan, medan frågor om välfärd, 
familj och jämställdhet i princip är ett nationellt ansvar. Det finns emeller-
tid bland vissa EU länder intresse för att bevaka demografiska frågor, 
särskilt födelsetal, familjebildning, åldrande samt villkor för familjeliv och 
som upplevs som viktiga följa upp och att jämföra utvecklingsmönster 
mellan länderna. För att kunna ha en överblick över utvecklingen av fa-
miljepolitik i EU bildades ”European Observatory of National Family 
Policies” och vars verksamhet finansierades med EU-medel. Inom ramen 
för verksamheten utvecklades en modell för uppföljning av hur familjers 
villkor kopplades till olika indikatorer för välfärdsutfall. Detta arbete 
visade framförallt på det ekonomiska utfallet för familjer med olika antal 
barn. Bland annat genomfördes en jämförande studie av ensamstående 
mödrar och deras välfärd Björnberg & Eydal 1996).  

Vid toppmötet i Lissabon år 2000 introducerades en styrningsmodell 
kallad Open Method of Coordination” (OMC), vilken syftade till mjuk 
samordning av politiska strävanden inom EU. Överenskommelsen inne-
bar att öppna jämförelser skulle tjänstgöra som metod för att samordna 
jämställdhets- och socialpolitik inom EU-länderna (Tucker, 2003). Efter 
hand har det utvecklats en alltmer avancerad flora av undersökningar 
som redovisat hushållens levnadsförhållanden och inkomster, bland annat 
med inspiration från den svenska Levnadsnivåundersökningen.1 

 En bok som fick många efterföljare rörande jämförande välfärdsstu-
dier var Three worlds of welfare capitalism av Gösta Esping Andersen 
(1990). I sin text lade han en teoretisk och begreppslig grund för analyser 
av olika välfärdspolitiska modeller. I sin analytiska modell fokuserar han 
främst på socialförsäkringssystem och hur dessa är uppbyggda för lönta-
gare. Medborgare ses som löntagare som säljer sin arbetskraft.  Han ut-
tryckte detta som att basen för medborgarnas villkor utgår från deras 
grad av kommodifiering. Socialförsäkringarnas syfte är att stödja indivi-
der ekonomiskt när de av olika skäl är förhindrade att arbeta, t ex vid 
arbetslöshet, sjukdom, barnafödande och ålderdom, d.v.s. skapa ett de-
kommodifierande system vid sidan om det kommodifierande. Enligt 
Esping Anderson kan man i huvudsak urskilja tre modeller för hur stater 
konstruerat rätten till försäkringar, ersättningsnivåer, varaktighet av bi-
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stånd. De tre modellerna är Socialdemokratisk (där Sverige framställs 
som exemplet) Konservativ modell (med Tyskland som exempel) och 
Liberal modell, med England som exempel.  

Hans modell kritiserades av feministiska forskare eftersom han i sina 
analyser inte beaktade kön och familj som en viktig pelare i konstruktion-
en av välfärdsstater. Modellen var maskulint könsblind och kvinnors 
arbete i och för välfärden inkluderades inte i modellen. I en inflytelesrik 
text skilde Jane Lewis (1992)mellan tre typer av familjemodeller – familje-
försörjarmodellen, d.v.s. yrkesarbetande make och hemmafru, halv famil-
jeförsörjarmodell där kvinnan i familjen jobbade deltid, samt tvåförsör-
jarmodellen med båda makar som jobbade heltid. Utifrån dessa modeller 
blev det intressant att analysera i vilka avseenden socialpolitiska regler 
understödde den ena eller andra familjemodellen.  Hennes artikel lade 
grunden för utveckling av modeller för analys av välfärdsstater med fa-
miljepolitisk inriktning och ur ett könsperspektiv. En av dessa är Diane 
Sainsburys bok ”Gender Equality and Welfare States” (1996) där väl-
färdsmodeller analyseras under temat arbete och kön, kvinnors rättighet-
er i socialförsäkringssystemet och deras möjligheter på arbetsmarknaden. 
Denna typ av studier utvecklades vidare med analyser utifrån begreppet 
socialt medborgarskap (social citizenship) utifrån ett feministiskt perspek-
tiv (Lister, 2003). 

Ett annat inflytelserikt projekt drevs av Jane Millar och Andrea War-
man vid University of Bath; ”Family obligations in Europe” (1996). Stu-
dien omfattade deltagare från 16 länder och påbörjades 1994. Syftet var 
att belysa familjers förpliktelser gentemot anhöriga inom ramen för län-
dernas familje- och socialpolitiska modeller och rättigheter knutna till 
dessa. Regleringar av familjeansvar kopplades dels till i vad mån rättig-
heter och skyldigheter knyts till parbildning (äktenskap, samboende mel-
lan enkönade respektive heterosexuella par) och föräldraskap (biologiskt, 
socialt, ensamstående förälder), dels till hur staten reglerar omfattning av 
tillgång till omsorg. 

Bakgrunden till projektet var de demografiska förändringar som iakt-
tagits sedan 1960-talet och som visade hur familjestrukturer och syssel-
sättningsmönster förändrats inom Europa. Särskilt framhölls att äkten-
skapsbildning alltmer kommit att skjutas upp, att skilsmässor ökade, 
samboende och separationer ökade och att fler barn föddes utanför äkt-
enskap. Allt fler levde i hushåll med bara en person. För barn innebar 
förändringarna att många av dem fick uppleva splittrade familjer, upp-
växt med ensamstående mödrar och färre syskon samt styvfamiljsrelat-



Jämställdhet och familjepolitik i Sverige och EU   131 

ioner. Samtidigt blev andelen äldre fler, många av dem levde ensamma 
och deras beroende av omsorg ökade allteftersom de blev äldre. Parallellt 
med dessa trender i familjemönstren förändrades sysselsättningsmönstren 
och arbetsmarknader med fler deltidsanställningar och osäkra anställ-
ningar, och större svårigheter för ungdomar att etablera sig på arbets-
marknaden.  

Denna typ av förändringar inträffade med olika kraft och från olika 
tidpunkter i olika länder inom EU. I Sverige ökade kvinnors höga syssel-
sättning från 1970-talet. Från en period där kvinnors liv var uppknutet 
till ett hemmafruideal påbörjades en period där kvinnor inte självklart 
stod till förfogande för att bära välfärdssamhällets tredje pelare, familjen, 
med obetalt arbete i hemsfären.  

Sjunkande födelsetal är särskilt bekymmersamt inom vissa EU-, främst 
i Sydeuropa, Tyskland och Frankrike. Blickarna riktades då mot Sverige 
där födelsetalen låg på en förhållandevis acceptabel nivå, och sågs som 
oberoende av att kvinnor med och utan barn förvärvsarbetade i hög ut-
sträckning.  Den svenska familjepolitiken med lång och generös föräldra-
försäkring och en kvalitativt högtstående barnomsorg med avgifter som 
gjorde den tillgänglig för de flesta familjer antogs förklara varför födelse-
talen i Sverige höll sig på en högre nivå.  

När man i flera länder stod inför en situation där förutsättningarna 
blivit så radikalt annorlunda blev det intressant att studera hur olika 
aspekter av familjeansvar kodifierats genom lagstiftning och implicita 
förväntningar. Frågor som ställdes var t ex vilka skillnader i rättigheter 
och skyldigheter som gäller mellan samboende och gifta, styvföräldrar, 
mellan vuxna barn och omsorgsbehövande föräldrar. Syftet med ovan 
nämnda studie var att studera hur familjeförpliktelser definierades inom 
social- och familjepolitik inom länderna. Förpliktelser inkluderade både 
ekonomiskt stöd och omsorg – plikten att ta hand om anhöriga ekono-
miskt och socialt, om de var rättsligt definierade eller utgjorde implicita 
förväntningar. Med hänvisning till olika familjemönster urskiljdes i stu-
dien olika typer av relationer – de som byggde på biologiska band, t ex 
föräldraskap, legala band (äktenskap) sexuella band (samboende) och 
sociala band (gemensamt boende). Genom dessa specifikationer blev det 
möjligt att analysera hur nya familjetyper – ensamstående mödrar, om-
bildade familjer, ogifta fäder – har kommit att uppfattas med avseende på 
förpliktelser och rättigheter.  En annan aspekt var gränsdragningen mel-
lan familjen och staten rörande ekonomiskt stöd och omsorg. En statlig 
rättighet motsvaras inte direkt av en statlig förpliktelse. I Sverige är ex-
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empelvis föräldraledighet för mödrar och fäder en rättighet, men inte en 
förpliktelse, eftersom det inte finns någon skyldighet att utnyttja rätten till 
föräldraledighet när man blivit förälder. 

Två nyckelbegrepp användes i analysen – privat respektive självstän-
dighet.  Privat kopplas till begreppet subsidiaritet vilket i studien gavs 
betydelsen i vad mån nära relationer förväntas stå för hjälp och stöd eko-
nomiskt och socialt. Självständighet handlar om i vad mån individen eller 
familjen som social enhet står i fokus för offentligt stöd. Detta uttrycks 
som i vilken mån välfärdsregimer har de-familiserat familjer. De-
familisering står för i vilken utsträckning individer med familjeband kan 
förbli oberoende och självständiga. Utifrån ett könsperspektiv är graden 
av individuellt oberoende centralt, särskilt för kvinnor. Ju mer de-
familiserat desto mer ”kvinnovänligt”. Tillsammantaget anknyter be-
greppen till individualisering.  

Jämförelsen mellan länderna visade att vid Sveriges inträde i EU fanns 
det tydliga skillnader mellan länderna med avseende på de studerade fak-
torerna. Den svenska modellen visade sig stå för en individualiserad fa-
miljemodell och med statligt finansierad barnomsorg, som gjorts tillgäng-
lig för alla familjer som behövde barnomsorg. Makar inom äktenskapet 
särbeskattades, vilket stimulerade mödrars förvärvsarbete. De skandina-
viska länderna är de som i störst utsträckning vid denna tid hade avin-
stitutionaliserat äktenskapet och som eftersträvade att behandla föräldrar 
likvärdigt som individer. Samboende som bas för familjeform har explicit 
och i stort sett erkänts som likvärdiga äktenskap, liksom även samkönad 
parbildning.  

Sydeuropeiska länder - Italien, Grekland, Spanien och Portugal - hade 
vid Sveriges inträde i EU och har fortfarande en familistisk modell, och 
med undantag för Portugal, nästan ingen explicit familjepolitik över hu-
vud taget. I dessa länder finns en kulturellt förankrad uppfattning att 
familjen är en självklar och stark enhet där man hjälps åt mellan generat-
ioner med omsorg om och försörjning av anhöriga. Det har medfört att 
familjebildning och barnafödande har fördröjts och bidragit till mycket 
låga födelsetal. 

Reglering av äktenskapliga förpliktelser inom ett par har emellertid 
minskat i de flesta länder och i stället har föräldraskapet, föräldrars för-
pliktelser gentemot omyndiga barn skjutits i förgrunden. Vare sig föräld-
rar är gifta eller samboende så förblir försörjning och omhändertagande 
av barnen ett föräldraansvar. Viktigt är emellertid hur försörjningsansva-
ret regleras – om det ligger på individen eller samhället att se till att peng-
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arna kommer barnen till del. I Sverige är staten en mellanhand som ga-
ranterar att pengarna kommer till de hushåll där barnet bor (underhålls-
stöd) medan i andra länder ligger ansvaret på föräldrarna att svara för 
detta, ofta med hjälp av domstolsprocesser. Underhållsstöd var en tämli-
gen unik konstruktion i andra Europeiska länder vid tidpunkten för stu-
diens genomförande (1995). 

I rapporten från projektet Family Obligations in Europe redovisades 
att ökningen av ensamstående mödrar med barn var en av de mest slå-
ende utvecklingstrenderna i samtliga studerade länder, även om omfatt-
ningen varierar stort. Det konstaterades att samboende som familjeform i 
princip hade accepterats i samtliga länder, men att Sverige och andra 
Skandinaviska länder hade kommit längst när det gäller att registrera 
samlevnadsformer i flera än heterosexuella relationer (se även Popovskis 
kapitel i denna bok). För de flesta länder hade man emellertid utvecklat 
ett mer pragmatiskt och ad hoc-mässigt förhållningssätt med innebörden 
att interna relationer inom hushållen medförde förpliktelser, men mer 
sällan rätten att få stöd från staten.  

JJämställdhetssatsningar inom EU  
Familjepolitiken är mycket betydelsefull vad gäller familjers villkor och 
för jämställdhet mellan könen. Både familjepolitik och jämställdhetspoli-
tik är inlemmade i ett institutionellt sammanhang och dess historiska för-
ankring (se t ex Wennemo, 2014). Den generella välfärdspolitikens profi-
ler inom länder, t ex arbetsmarknadsregleringar, socialpolitik och bo-
stadspolitik, bidrar till att skapa förutsättningar för jämställdhet. Skillnad 
kan göras mellan explicit och implicit familjepolitik. Explicit politik riktar 
sig direkt mot familjer, såsom familjebildning, ekonomiskt stöd, barnupp-
fostran, familjeomsorg, medan implicit politik tar fasta på villkor som 
påverkar familjeliv och valmöjligheter för familjer, vare sig politiken rik-
tar sig mot familjer eller inte (McKie & Callan, 2012; Bahle & Pfenning, 
2000) 

Jämställdhetspolitik har sedan början av 1990-talet återkommande 
lyfts fram som angeläget och eftersträvansvärt för EU och dess medlems-
stater.  Jämställdhet mellan kvinnor och män har emellertid i växande 
grad införlivats inom EUs styrningsdokument och flera enheter som han-
terar strategier för jämställdhet på olika nivåer och inom olika områden. 
Från att initialt ha lagt fokus på lika behandling av könen vad gäller lön 
och könsdiskriminering kom fokus att förflyttas till könskvotering med 
syfte att reducera resultat av att könen är olika och att kvinnor skall an-
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passas till manliga villkor. Sedan början på 1990-talet lancerades ”Gen-
der mainstreaming” (jämställdhetsintegrering) som en övergripande stra-
tegi för att förbättra jämställdhet mellan könen. I det fjärde och femte 
handlingsprogrammet om jämställdhet mellan könen har synen på jäm-
ställdhet breddats till att inte bara vara en fråga som berör sysselsättning 
och arbete utan också andra politiska områden. Redan 1995 förberedde 
kommissionens DG Employment (Arbetsmarknadsdirektoratet) ett do-
kument där mainstreaming skulle ingå i plattformen för jämställdhet mel-
lan könen. Strategin innebar en rekommendation att alla reformer skall 
prövas med hänsyn till dess innebörd ur ett könsperspektiv. För perioden 
2006-2010 skrevs en ”färdplan” för jämställdhet mellan könen (Road-
map for Equality between Women and Men). Färdplanen skulle fungera 
som ett styrdokument för flera direktorat (DGs) och angav sex priorite-
rade områden: ekonomiskt oberoende för kvinnor avseende inkomster 
och social trygghet, möjlighet att förena arbete och familjeansvar, lika 
möjligheter till att ha inflytande på beslut, motverka alla former av traf-
ficking och könsbaserat våld, eliminera könsstereotyper och stödja möj-
ligheter till inflytande på politik utanför EU (COM (2006)). För varje 
område identifierades både prioriterade mål och handlingar och färdpla-
nen kom att tjänstgöra som ett instrument för att följa upp planer och 
vad som åstadkommits inom varje prioriterat område – detta i enlighet 
med OMC-modellen för social styrning. Lissabonfördraget 2007 specifi-
cerade vikten av jämställdhet som ett mål för mänskliga rättigheter inom 
EU och som villkor för att skapa ett hållbart EU med stabil och balanse-
rad ekonomisk tillväxt.  

Det har även skett en förstärkning av den institutionella strukturen 
inom EU för att hantera jämställdhetsfrågor inom olika områden, såsom 
arbetsmarknad, mänskliga rättigheter etc. EU-kommissionen presenterar 
förslag till ny lagstiftning och andra typer av rekommendationer och råd 
som skall återspegla viljeyttringar och mål som är gemensamma för med-
lemsstaterna. Kommissionens direktorat för sysselsättning, social politik 
och social inkludering (DG Employment) har en central roll för att över-
vaka och ange riktlinjer för andra direktorat inom EU gällande könsper-
spektiv i policyprocessen. Den institutionella strukturen återspeglar aktö-
rers roll i att sprida kunskaper om aspekter på jämställdhet och att verka 
pådrivande när det gäller att integrera ett könsperspektiv i policyprocesser 
inom EU och dess medlemsstater. Till syvende och sist är det medlemssta-
terna som skapar sina jämställdhetsprogram, stiftar lagar och finansierar 
organ som implementerar jämställdhetsreformer. På EU-nivå ges jäm-
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ställdhet en status som ”core value” (grundläggande värde) genom att 
aktörer på olika nivåer och institutioner skall hålla frågan om bristande 
jämställdhet levande. Sysselsättning och utbildning framhålls som funda-
mentalt för kvinnors jämställdhet. 

Hur har förutsättningar för kvinnors jämställdhet förändrats inom 
EU? En viktig förutsättning är att kvinnors möjlighet att förvärvsarbeta 
förutsätter att de har avlastas familjeansvar, dvs. beroendet av att sörja 
för omsorg av anhöriga i familjen. Många förändringar har ägt rum, 
barnomsorg har byggts ut, möjlighet att få eller ge ekonomisk ersättning 
vid omsorgs arbete har introducerats (s.k. ”cash for care schemes”), rätt 
till ledighet för omsorg, särskilt av små barn har införts, omsorgsarbete 
har värderats i pensionsscheman, och EU har genomfört att rätten till 
föräldraledighet skall vara tvingande inom alla medlemsstater. Mycket 
har hänt men variationerna i hur staterna subventionerar, bygger ut re-
spektive underlättar för familjer att ansvara för omsorg för barn och äldre 
är fortfarande stora. Vidare är rätten att få ledighet för vård av anhöriga 
tämligen begränsad. Sverige och de nordiska länderna i övrigt är i jämfö-
relse mycket mer generösa vad gäller barnomsorg. Det vanliga mönstret 
för föräldrar i många länder är att tillämpa olika lapptäckes varianter för 
omsorg i vardagen både vad gäller barn och vårdberoende föräldrar. Fa-
miljer, dvs. kvinnor bär det största ansvaret och förhindras att till fullo 
utnyttja sin potential för förvärvsarbete, inkomster och karriär (Le Bihan, 
Knijn & Martin, 2013).   

Ett flertal länder i Europa har börjat ekonomiskt stödja efterfrågan 
och utbud av hemtjänster såsom omsorg av barn och äldre, hushållsar-
bete, och liknande tjänster. Det finns fler orsaker eller syften bakom 
denna utveckling; t.ex. att skapa arbetstillfällen för lågutbildade arbets-
lösa eller personer som har svårt för att få ett fäste på arbetsmarknaden 
(särskilt med fokus på nyanlända immigranter), att verka för att mini-
mera andelen svarta tjänster, och att skapa utrymme för en växande pri-
vat tjänstesektor som drivs av eget företagande (Morel, 2014). 

Bakgrunden är att EU sedan 1990-talet vid olika tillfällen har argu-
menterat för att det är nödvändigt med stimulans för att reducera arbets-
löshet. En annan orsak är att stödja efterfrågan på arbetskraft i familjer 
med hög arbetsintensitet och med karriärambitioner och i samband där-
med ökade sociala behov. Tanken är att frigöra produktiv arbetskraft, 
personer med hög utbildning och kunskap. Genom att föreslå att kostna-
der för lågt kvalificerad arbetskraft subventioneras, t ex. ge lägre arbets-
givaravgift och skatter för arbetsgivare som erbjuder sådana tjänster, kan 
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en win-win situation uppstå. Det handlar båda om att stödja kvinnors 
arbete och skapa nya inkomstkällor för kvinnor (Morel, 2014). Ur jäm-
ställdhetssynvinkel ses denna utveckling som kontroversiell, vilket jag 
återkommer till senare i texten. 

JJämställdhetspolitik i Sverige efter EU-inträdet 1994 
Enligt Hirdman (2014) har jämställdhetsintegrering varit en idé som fun-
nits med sedan 1970-talet i Sverige och som återkommande i utredningar 
framhållits som en nödvändig strategi för jämställdhet. Dessa idéer på-
verkade i hög grad slutdokumentet efter Pekingkonferensen 1995, och-
Sverige anses ha haft ett betydelsefullt inflytande. Från 1980-talet och 
framåt har våld mot kvinnor, könshandel och prostitution också inbegri-
pits i svensk och internationell jämställdhetspolitik. Hedersrelaterat våld 
har lyfts fram som en särskild aspekt på könsbaserat våld och kontroll av 
kvinnors handlingsutrymme. I Sverige infördes  år 1999 förbud mot köp 
av sexuella tjänster – ett förbud som inledningsvis i många länder uppfat-
tades som provocerande, men som numer lyfts fram i internationell de-
batt.  

Även inom Sverige har den institutionella strukturen förändrats för att 
bättre stödja jämställdhetsarbetet genom kuskapsspridning i arbetslivet. 
Sedan 1990-talet har Sverige t.ex. jämställdhetsexperter på länsstyrelserna 
och särskilda nationella resurscentra för jämställdhet på arbetsmark-
naden. Särskilda satsningar har gjorts på kvinnors företagande och jäm-
ställdhetsexpertis har i sig blivit en marknad, bland annat som ett led i att 
främja kvinnors företagande inom ramen för kunockså stimulerats inom 
offentlig sektor – vård och omsorg, hälsofrämjande arbete. Kvinnors rätt 
till heltidsarbete, liksom delad föräldraledighet har lyfts fram som en vik-
tig jämställdhetsfråga. Men under senare år har jämställdhet kommit att 
integreras inom ramen för en mer generell mångfaldspolitik vilket bland 
annat tagit sig uttryck i att jämställdhetsombudsmannen avskaffades. I 
stället infördes en diskrimineringsombudsman, som ansvarar för diskri-
minering av andra kategorier av medborgare (Hirdman, 2014). 

Hur har jämställdheten mellan könen utvecklats i Sverige sedan EU-
inträdet 1995? Grundstommen i familjepolitiken i Sverige har legat tämli-
gen fast trots ekonomiska svackor och ambitioner för sparande inom 
offentlig sektor (Eydal och Rostgaard, 2013). Samtidigt har föräldrale-
dighetens utformning kritiserats med avseende på dess konsekvenser för 
kvinnor. I en utredning från 2005 framhölls att flexibiliteten inom föräld-
raförsäkringen med avseende på hur man kunde dela upp ledigheten mel-
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lan föräldrarna ger för stort utrymme för mödrar att ta ut hela ledigheten. 
Det sänder ett budskap att barnomsorg innebär en möjlighet för män 
men ett måste för kvinnor.  Lång föräldraledighet innebär i princip ett 
hinder när det gäller kvinnors ställning på arbetsmarknaden. Effekten 
förstärks genom att kvinnor vanligtvis börjar arbeta deltid efter föräldra-
ledigheten och riskerar därmed att cementera kvinnors traditionella hu-
vudansvar för barnomsorg och hushållsarbete och att bli framställda som 
mer familjeorienterade än arbetsorienterade. Inom arbetslivet jämställs 
heltidsarbete med att vara fullt ut engagerade i att arbeta, som en norma-
tiv standard för män (SOU 2005:66). 

 Genom att individualisera rätten till föräldraledighet kan normen 
ändras vilket kan medföra en förbättrad förhandlingsposition för män 
inför arbetsgivare. Arbetsgivares och mäns i allmänhet syn på faderskapet 
kan komma att betraktas som något som alla män har rätt att utveckla 
och som inte är förhandlingsbart. Sedan 1995 har två månader reserve-
rats för endera föräldern - två månader som skulle försvinna om de inte 
ingick som en del i den totala uppdelningen mellan föräldrarna inom sy-
stemet. Dessutom förlängdes ledigheten. Resultatet har blivit att män i 
princip tar ut de månader som ”vikts” för fäder. Liknande mönster har 
visats tydligt i de andra länder i Norden som genomfört en liknande re-
form (Eydal och Rostgaard, 2013). Inom EU finns ingen motsvarande 
regel och de länder som ger möjligheten för fäder att ta föräldraledigt ger 
rätten utan ekonomisk kompensation. Politiska utspel i Sverige om att 
helt individualisera föräldraledigheten till en fifty-fifty-uppdelning har 
emellertid inte realiserats och frågan är mycket kontroversiell. 

 En jämställdhetsbonus infördes 2008 och innebär att föräldrar som 
delar föräldraledighet kan få en skattereduktion. Syftet var att stimulera 
en jämnare uppdelning mellan föräldrarna, men det har inte haft en 
märkbar effekt.  Föräldraförsäkringen för tillfällig vård av barn kan i 
vissa fall överföras till annan person än förälder ( Eydal & Rostgaard, 
2013:135). 

Jämställdheten i familjer förändras och förbättras, men utvecklingen 
går långsamt. Enligt jämförande tidsstudier 1990-2010 av hur tid för 
obetalt arbete i hemmet fördelas mellan partners med barn har kvinnors 
tid i obetalt arbete minskat till 56 procent 2010 från 62 procent 1990. 
Under samma period ökade kvinnornas tid för lönearbete medan mäns 
tid i lönarbete ligger kvar på samma nivå. Kvinnor ägnade dubbelt så 
mycket tid (drygt 4 timmar) än män (drygt 2 timmar) för barnomsorg 
2010 (Boye och Evertsson, 2014; Björnberg, 2013). Kvinnor lägger mest 
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tid på matlagning, städning, inköp, tvätt medan männen lägger mest tid 
på reparation och underhåll.  Att ha ansvar för barn medför att den totala 
arbetstiden ökar för kvinnor jämfört med dem som lever i parförhållan-
den utan barn. Skillnaden i mödrars och fäders totala arbetstid var 2010 
drygt tre timmar jämfört med kvinnor och män utan barn (Boye och 
Evertsson 2014:163). På en aggregerad nivå har delandet för hemarbete 
jämnats ut mellan könen men uppdelningen av sysslor är fortfarande 
könsuppdelad. Studier visar att uppdelningen beror på en kombination av 
privata uppfattningar om preferenser och prioriteringar och hur normer 
och värderingar inom arbetslivet ser ut. Exempelvis gäller heltidsnormen 
för män medan deltid uppfattas om “normalt” för kvinnor (Larsson, 
2012; Björnberg & Kollind 2005).  

Skattereduktion för hushållsnära tjänster (s.k. RUT-avdrag) infördes 
med syfte att minska kvinnors arbetsbörda i hemmet och att underlätta 
för kvinnor att göra karriär. Ett annat syfte var att legalisera svart arbete 
samt att skapa möjlighet för äldre att kunna köpa komplement eller al-
ternativ till hemtjänst. Ytterligare ett syfte var att skapa arbetstillfällen för 
invandrarkvinnor och för kvinnor (och män) med låg utbildning.  

Införandet av skatteavdrag för hushållsnära tjänster följer en internat-
ionell trend som benämnts omsorgskedjan (care chain). Den innebär att 
kvinnor från fattiga länder flyttar till länder där de kan arbeta hos bättre 
bemedlade hushåll och utföra privata tjänster rörande hushåll och om-
sorg. Många av dem försörjer sina familjer och lämnar över barnomsorg 
och andra omsorgstjänster till anhöriga i sina hemländer. Omfattningen 
har ökat kraftigt under senare decennier och, som påpekades ovan, inom 
EU förordas en politik som understödjer utvecklingen (Yeates, 2012; 
Baldassar & Merla 2014)   

 Kritiken mot RUT-avdraget har menat att detta är ett skatteavdrag 
för hushåll med högre inkomster (Sköld, 2009). Det avlastar visserligen 
de kvinnor som har råd att köpa hushållstjänster, men samtidigt vid-
makthålls synen på hushållsarbete som ett lågt avlönat jobb just för kvin-
nor. Därmed bidrar denna marknad till att vidmakthålla en traditionell 
könsuppdelning vad gäller hemarbete, men också en könssegregerad ar-
betsmarknad.  

En annan kontroversiell reform i Sverige gäller kommunalt vårdnads-
bidrag – ett ekonomiskt bidrag för att ta hand om små barn i hemmet 
under maximum tre år. Kritiken går ut på att bidraget förstärker köns- 
och klasskillnader, eftersom bidraget främst lockar kvinnor med osäkra 
och lågt avlönade jobb. Argumenten som försvarar vårdnadsbidraget 
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handlar om att slå vakt om fritt val och familjens rätt att själv bestämma 
om barnomsorg.  

Rent generellt visar forskning över tid att arbetsmarknaden kräver att 
utbildning utöver den obligatoriska och grundläggande nivån har blivit 
ett krav för anställningsbarhet (Evertsson & Magnusson, 2014). Kvinnor 
är i dag mer utbildade än män.  Men frågan är hur villkor i arbetslivet har 
utvecklats för kvinnor. Enligt nya mätningar har löneskillnader mellan 
män och kvinnor inte ökat bland lågt kvalificerade arbetstagare. Däremot 
har de ökat betydligt bland dem med högt kvalificerade yrken.  Föränd-
ringar över tid (1991-2010) visar att lönegapet inom kategorin kvalifice-
rade yrken har legat stadigt på 17 procent, medan det har minskat bland 
dem som har mindre kvalificerade yrken och låg på 7 procent 2010 jäm-
fört med 12 procent år 1991. Könslönegapet mellan kvinnor och män i 
kvalificerade yrken förklaras främst av föräldraskap/moderskap, men 
även tid som läggs på hushållsarbete påverkar skillnaderna i lön. Kvinnor 
med kvalificerade yrken och som gör mer hushållsarbete har lägre lön. 
Högkvalificerade kvinnor med barn får lägre lön än män med barn. Siff-
rorna visar att moderskap och familjeförhållanden har en negativ inver-
kan på kvinnors löner. Att vara förälder ger emellertid inte samma utslag 
för könen i mindre kvalificerade jobb (Boye, Halldén och Magnusson, 
2014).  

En neoliberal vändning i svensk politik och inom EU har betonat indi-
viduellt ansvar och social ojämlikhet som en förutsättning för konkurrens 
och effektivitet inom olika ekonomiska verksamheter. Omsorg, vård och 
utbildning har införlivats i ett ekonomistiskt tänkesätt som förutsätter ett 
flexibelt förhållningssätt till arbete och försörjning, samtidigt som ersätt-
ningar och villkor inom det sociala försäkringssystemet vid arbetslöshet 
och sjukdom harurholkats. Effekten av privatiseringar av drift inom väl-
färdssektorn visar olika resultat beroende på vilka kategorier av anställda 
som studerats. För vårdarbetare inom äldreomsorgen har arbetsvillkor 
och löner försämrats, med fler tillfälliga anställningar, fler deltidsanställ-
ningar och lägre lön (Widmark 2014).   

Kvinnor blir etablerade på arbetsmarknaden senare än män. Kvinnor 
är i högre grad hänvisade till tillfälliga anställningar och ofrivilliga deltids-
jobb, särskilt ensamstående mödrar (Berglund et al., 2010). Levnadsstan-
darden bland ensamstående mödrar har inte förbättrats sedan 1980-talet.  

De goda idéerna bakom jämställdhetsintegrering har haft begränsad 
verkan vid implementering. Kritik har framförts att gender mainstrea-
ming har blivit en fråga om teknikaliteter och checklistor och med mindre 
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fokus på integration och överordnade mål för att uppnå jämställdhet 
(Calvo, 2013, Tollin, 2012). Central styrning har ersatts av institut-
ionalisering av administrativa praktiker på lokal och regional nivå. 
Härvidlag följer Sverige en modell som också tillämpas på EU-nivå. 

Familj- och omsorgspolitik har hittills huvudsakligen fokuserat på 
barnfamiljer. Emellertid har frågan om anhörigas ansvar för äldre för-
äldrar kommit att uppmärksammas. Nedskärningar inom hemtjänst 
har medfört att anhöriga i ökad utsträckning förväntas bestå och 
undersökningar visar att kvinnliga anhöriga går ned i tjänst eller helt 
upphör att arbeta för att ta hand om en förälder. Hittills har denna 
trend inte uppmärksammats som en fråga om balans mellan arbete 
och familj. Problemet är utbrett inom Europa, dels därför att andelen 
äldre med omsorgsbehov ökar, dels för att kvinnor, vars barn har bli-
vit äldre förvärvsarbetar i större utsträckning. Men man kan konsta-
tera att problemet inte bara en fråga om ojämlik könsfördelning av 
obetalt omsorgsarbete, utan också om klass, eftersom det främst är 
lågutbildade kvinnor som skär ned på sitt lönearbete (Szebehely & 
Ulmanen, 2012; Le Bihan, Martin & Knijn, 2014).  

SSammanfattande diskussion 
I detta kapitel ställde jag inledningsvis frågan om hur familje- och jäm-
ställdhetspolitik i Sverige har påverkats av EU-inträdet och i vad mån 
svensk syn på familj och jämställdhet har haft inflytande inom EU. 
Inom EU förordas att jämställdhet mellan könen är ett värde att sträva 
efter. Jämställdhet har dessutom erkänts som ett demokratiskt värde 
och en fråga om mänskliga rättigheter. I Sverige har förståelsen av 
jämställdhet fördjupats genom kunskapsutveckling och praktiskt jäm-
ställdhetsarbete. Låt vara att frågan periodvis hamnar i bakgrunden, 
men jämställdhet är en het fråga som aktualiseras regelbundet i debat-
ter, inte minst i samband med valkampanjer. Detta har inte minst vi-
sats av framgångar för Feministiskt Initiativ i samband med kampanjer 
och val under 2014.  FI menar att utvecklingen går åt fel håll och 
orättvisorna ökar. Feministiskt initiativ vill verka för att höja kvinnors 
löner. De vill individualisera föräldraförsäkring och korta arbetstiden 
samt föra upp jämställdhet högt upp på agendan i EU. Frågor om bris-
tande jämställdhet och kvinnors villkor i arbetslivet, ojämlikhet i 
hälsa, samt fäders omsorgsansvar, aktualiseras återkommande i debat-
ter. Erfarenheter visar emellertid att strukturer som genererar och re-
producerar bristande jämställdhet är förankrade i djupt rotade värde-



Jämställdhet och familjepolitik i Sverige och EU   141 

ringsmönster och strukturer. Kvinnors förvärvsarbete och utbildning 
ses som centralt för ekonomisk utveckling inom EU, samtidigt kan 
konstateras att frågor om ekonomisk balans i nationella budgetar och 
hårda besparingspolitiska krav har medfört att kvinnor har drabbats 
hårt, inte minst i Sydeuropa. Det beror på att besparingsåtgärder har 
berört områden inom tjänstesektorn där många kvinnor arbetar – om-
sorg, vård, hälsovård, utbildning - vilket har fått konsekvenser för 
möjligheten att leva ekonomiskt självständigt både som ensamstående 
eller i familjehushåll.       

Sveriges inträde i EU förefaller inte direkt ha medfört att synen på 
familj och kvinnors rätt till självständighet som ensamstående eller 
som gifta/samboende, har anpassats till en mer kontinental syn. Men 
moderskap och engagemang för omsorg och hem medför nackdelar 
för kvinnor också i Sverige. Ojämlikheten i samhället har en kvinnlig 
slagsida, trots att kvinnor genom åren är bättre utbildade, inte bara i 
Sverige utan i många medlemsstater. Sedan mitten på 2000-talet har 
sociala nedskärningar, eller snarare urholkningar i socialförsäkringar 
på grund av skärpta regler och bristande anpassning till höjda löner 
(främst arbetslöshetskassa, sjukförsäkringar, försörjningsstöd), med-
fört att Sverige har kommit att ligga närmare snittet eller under snittet 
för ersättningsnivåer i Europeisk jämförelse. Dessa förändringar är i 
sin konstruktion könsneutrala, men drabbar kvinnor som i större ut-
sträckning har osäkra anställningar, deltidsanställningar och sämre 
hälsa med fler sjukskrivningar som följd.  

Ekonomiska kriser och ökat fokus på ekonomiska förhållanden har 
medfört att jämställdhet och jämlikhet har fått en sidoordnad bety-
delse och viljan till reformer har minskat. I stället har fokus lagts på 
individuellt ansvar för att förbättra sina livsvillkor. Individuell löne-
sättning och ökad acceptans för löneklyftor har medfört ökad ojäm-
likhet och jämställdhet (Tollin, 2012). Detta samtidigt som villkor på 
kollektiv nivå har medfört tuffare villkor på arbetsmarknaden, osäkra 
anställningar, tillfälliga jobb samt oregelbundna arbetstider. Det finns 
ett seglivat motstånd mot att se omsorg som ett ansvar både för kvin-
nor och män och att anpassa sociala rättigheter till detta. 
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Kapitel 9 
 

Svensk migrationspolitik och EU- 
medlemskap 

Andrea Spehar 

etta kapitel kommer att diskutera i vilken utsträckning och på 
vilket sätt svensk migrationspolitik har förändrats sedan EU-

inträdet 1995. Migrationspolitik är ett politikområde med stark kopp-
ling till den nationella identiteten och suveräniteten, där migrations-
politiken till stor del handlar om den suveräna statens rätt att kontrol-
lera vem som befinner sig på dess territorium. I och med att EU:s re-
gelverk på området har vuxit under de senaste två decennierna påver-
kas också medlemsländernas frihet att själva reglera migrationspoliti-
ken. De första konkreta åtgärderna för upprättandet av den gemen-
samma europeiska migrationspolitiken togs i och med Amsterdamför-
draget (1997), då migrationspolitiken blev en del av EU:s kompetens-
område. Efter Lissabonfördraget (2009) kan dessutom allt fler beslut 
inom detta ämnesområde fattas överstatligt, vilket kan komma att leda 
till fler direktiv, förordningar och beslut som måste integreras i nat-
ionell lagstiftning eller är direkt tillämpliga som lag.  

Inom forskningen om europeisering är det vanligt att tala om gra-
den av anpassning som krävs av ett medlemsland, beroende på hur 
annorlunda landets egna lagar och regler är jämfört med de nya lagar 
och regler som tas på EU nivå (Cowles, Caporaso & Risse 2001, 
Schimmelfennig & Sedelmeier 2005; Flockhart  2010;  Börzel & Risse 
2012). Om ett land redan har en befintlig uppsättning regler på ett 
område, eller redan har genomfört reformer som liknar dem som före-
slås i EU:s lagstiftning, krävs i princip ingen anpassning och då kan vi 
säga att europeiseringseffekten är svag, medan det i det omvända fallet 
är rimligt att tala om en stark europeiseringseffekt (Bache 2008).  

Att mäta EUs inflytande på medlemsländernas migrationspolitik är 
en stor utmaning på grund av migrationspolitikens komplexitet. Det 
finns för det första flera olika anledningar till varför människor flyttar 

D 
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över nationella gränser. I dag utgörs de vanligaste flödena till Europa 
av asylmigration, anhörigmigration, arbetskraftsmigration samt sa 
kallad irreguljär migration. Migrationsflödena till europeiska länder är 
dessutom komplexa och föränderliga, något som lett till att migrat-
ionsforskare brukar tala om blandade flöden av reguljär och irreguljär 
migration, sa kallade mixed flows.  Olika typer av migrationsströmar 
regleras också genom olika regelverk och policies vilket skapar ännu 
mer komplexitet i forskningsanalyser. Visa länder kan exampelvis 
öppna sina gränser för arbetskraftsinvandring och vara mer restriktiva 
gällande flyktinginvandring och vice versa. Det finns också olika regler 
för arbetskraftsmigration beroende på varifrån människor kommer. 
Inom EU/EES gäller den fria rörligheten av arbetskraft, medan med-
borgare från andra länder behöver arbetstillstånd. Det förekommer 
också olika sätt att rekrytera utländsk arbetskraft i olika länder. En 
annan svårighet i att analysera ett lands migrationspolitik ligger i det 
faktum att olika typer av restriktiva migrationskontrollåtgärder inte 
alltid verkar nå sitt uttalade mål (Joppke 1998). Att styra in-
vandringen är särskilt svårt för liberala demokratier som känne-
tecknas av den relativt fria rörligheten på den ekonomiska mark-
naden samt respekt för människors grundläggande rättigheter 
(Hollifield 1992). 

Syftet med detta kapitel är att ge en översiktlig bild av europeise-
ringen av svensk migrationspolitik (lagstiftning och policies). Med 
hjälp av en deskriptiv ansats kommer jag att visa att framväxten av en 
gemensam migrationspolitik inom EU bara i vissa fall har förändrat 
svensk lagstiftning och policy. Det gäller inte minst Schengensamar-
betet och en rad förändringar som hänger nära samman med 
Schengen, såsom regleringen av transportöransvaret. I dessa fall har 
antingen nya policyelement tillförts svensk lagstiftning och policy, eller 
så har redan existerande policyelement modifierats. Medlemskapet har 
dock inte bara handlat om en regelmässig anpassning. Genom med-
lemskapet har svenska politiker också fått ytterligare en politisk arena 
för att föra fram sina policypreferenser i migrationsfrågor. Under hela 
sitt EU-medlemskap har Sverige försökt få EU att ta ett större gemen-
samt ansvar för flyktingpolitiken.  

Trots att EU medlemskapet fört med sig några nya inslag är den 
huvudsakliga slutsatsen av detta kapitel att svensk migrationspolitik 
behållit sina utmärkande drag sedan EU inträdet. Kärnan i migrat-
ionspolitikens inriktning kan även idag karakteriseras av öppenhet och 
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generösitet mätt i policyutformningen och antalet migranter som 
kommer till landet. Intressant i sammanhanget är också att den 
svenska migrationspolitiken gällande arbetskrafts- och flyktinginvand-
ring kan betraktas som ett avvikande fall inom EU på grund av sin 
generösa/öppna regelverket och praxis.  

Kapitlet är strukturerat på följande sätt. I följande avsnitt kommer 
jag att redogöra för och problematisera utvecklingen av EUs migrat-
ionspolitik. Därefter kommer en redogörelse för den historiska ut-
vecklingen av svensk migrationspolitik förre EUs inträde. Efter det 
kommer jag att diskutera i vilken utsträckning framväxten av en ge-
mensam migrationspolitik inom EU har påverkat svensk migrations-
lagstiftning, migrationsflödet till Sverige (flyktingar, arbetskraftsin-
vandring och familjeanknytning) samt svensk inställning till EU-
samarbete på migrationsområdet.  

MMigrationspolitikens europeisering 
Migrationen är idag en av EU:s viktigaste frågor. Policyutvecklingen har 
dock varit knagglig och präglas av flera paradoxer som, enligt politiska 
bedömare och forskare, stävjar en hållbar politisk utveckling (Hansen 
2008; Boswell & Geddes 2011). En av de mest framträdande paradox-
erna är att utvecklingen mellan intern migration inom unionen (fri rör-
lighet för människor arbetskraft inom EU28) och extern migration (asyl, 
arbetskrafts- och irreguljär migration från tredje land) går åt skilda håll. 
Migration från länder utanför EU blir allt striktare reglerad, samtidigt 
som unionen försöker öppna gränserna och skapa incitament för ökad 
mobilitet mellan medlemsstaterna (Carmel & Paul 2013).  

I den politiska debatten liksom i konkreta policybeslut framträder 
en allt tydligare skiljelinje mellan ”önskade” migranter som rekryteras 
via reguljära arbetsmarknadsprogram och ”oönskade” migranter, dvs 
asylsökande och illegala migranter. Inte sällan anklagas EU:s politiker 
för att skapa vad som ibland kallas för ”fästning Europa” (Guiraudon 
2000; Hansen 2008). På grund av strikt visumpolitik och ökade 
gränskontroller är det mycket svart att ta sig till EU på laglig väg för 
att exempelvis söka asyl. Tusentals flyktingar beräknas dö varje år i 
sina försök att ta sig till Europa. Hanteringen av den irreguljära mi-
grationen har därmed numera blivit en av huvudfrågorna inom det 
europeiska samarbetet.  

Trots att migrationspolitikens europeisering under flera decennier 
stått högt på den politiska dagordningen har EU-medlemsländer fort-
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farande huvudansvaret för hur stor migration de vill tillåta (Boswell & 
Geddes 2011). Men, för att komplettera och harmonisera visa delar av 
den nationella migrationspolitiken har EU tagit fram gemensamma 
rambestämmelser. I bestämmelserna fastställs bland annat villkoren 
för inresa och vistelse för vissa grupper, t.ex. studerande, forskare och 
högkvalificerade arbetstagare. Målet är att förenkla förfarandena för 
inresetillstånd och se till att de får samma rättigheter i hela EU.  

De första konkreta åtgärderna för upprättandet av den gemen-
samma europeiska migrationspolitiken togs i och med Amsterdamför-
draget (1997), da migrationspolitiken blev en del av EU:s kompetens-
område. I samband med Amsterdamfördraget inkorporerades också 
Schengenavtalet i EU och blev därmed en del av unionens politik. Av-
talet innebär ett slopande av de interna gränserna inom EU, med fri 
rörlighet för dess medborgare som följd, och en förstärkning av de 
externa gränserna. Mot bakgrund av den allt mer uppmärksammade 
irreguljära migrationen vid EU:s södra gränser är EU:s medlemsstater 
enade om att ett fördjupat samarbete för att kontrollera de yttre grän-
serna behövs. Bland åtgärderna ryms bland annat ett ökat samarbete 
med en rad afrikanska länder, återtagandeavtal, visumregler, så kal-
lade snabbstyrkor bestående av gränsvakter (rapid reaction teams) och 
inte minst samarbetet i FRONTEX. Även om medlemsstaterna är 
eniga om att samarbetet för att kontrollera de yttre gränserna ska utö-
kas är frågan om solidaritet vid mottagandet av irreguljära migran-
ter fortfarande omdiskuterad. I och med Amsterdamfördraget, som 
trädde ikraft den 1 maj år 1999, flyttades flera samarbetsområden från 
den tredje pelaren över till den första pelaren. Gränskontroller, asyl, 
viserings- och migrationsfrågor blev därmed en del av gemenskapsrätt-
en. Ombildningen innebar bl.a. en ökad kompetens med möjligheten 
att använda direktiv och förordningar i beslutsfattandet.  

Genom Amsterdamfördraget utvecklades EU: s harmoniseringspro-
cess och strävan efter en fri inre marknad utan gränser. Med denna 
bakgrund möjliggjordes framväxten av ett direktiv om transportöran-
svaret inom den Europiska unionen. Rådet antog i juni år 2001 direk-
tivet som kompletterar bestämmelserna om transportöransvar i 
Schengenkonventionen. Motivet bakom detta är att bekämpa den ille-
gala invandringen. Detta ansvar innebär att EU:s medlemsländer skall 
bestraffa de transportföretag som släpper ombord personer utan gil-
tiga identifikations- eller resehandlingar på sina flygplan, båtar eller 
andra transportmedel. Bestraffningen kan bestå i böter eller, som i 
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Sverige, att bolaget får bekosta återresan för personen. Transportöran-
svaret är dock inte nytt. Redan i Schengenavtalet (såväl som i en del 
nationella lagstiftningar före detta) fastslogs att stater hade ansvar för 
att lagstifta om sanktioner mot de företag som transporterade utlän-
ningar, utan korrekt dokumentation, in i EU. 

Vid Europeiska rådets möte i Tammerfors 1999 antog stats- och 
regeringscheferna ett omfattande femårsprogram, Tammerforspro-
grammet, för den europeiska asylpolitiken. Syftet var att harmonisera 
de europeiska asylsystemen. Efter fem ar utvärderades programmet, 
och vid Europeiska rådets möte i Haag i november 2004 antogs ett 
nytt femarsprogram, det sa kallade Haagprogrammet. Genom Haag-
programmet enades medlemsstaterna om att upprätta ett gemensamt 
europeiskt asylsystem till ar 2010. Under de ar som gatt sedan mötet i 
Tammerfors 1999 har en rad direktiv antagits inom ramarna för det 
gemensamma europeiska asylsystemet (Common European Asylum 
System, CEAS). Direktiven avser bland annat mottagande av asylsö-
kande, asylprocedur, skyddsgrunder, massflykt och återvändande. 
Inom detta område handlar det främst om minimikrav.  De gäller så-
dant som hur och var asylansökningar ska prövas, vilken ställning 
personer som beviljats asyl ska ha och vad ländernas myndigheter ska 
ha för uppgifter.  

Flera forskare har visat att harmoniseringen av asylpolitiken i vissa 
avseenden förbättrat mottagandevillkor för asylsökande i de EU-
länder som tidigare haft mycket bristfälliga system. Däremot har har-
monisering i andra fall haft motsatt effekt, det vill säga medfört ett 
närmande till en minimistandard och därmed ett mindre generöst mot-
tagandesystem – sa kallad regressiv harmonisering. Vissa forskare be-
skriver det som att EU:s länder tävlar om att framstå som ogästvänliga 
för asylsökande – ett slags ”tävling mot botten” när det gäller skärpta 
regler för asylsökande (Guild 2004; Thielemann 2003, 2008).  Efter 
Lissabonfördraget kan allt fler beslut inom detta ämnesområde fattas 
överstatligt, vilket kan komma att leda till fler direktiv, förordningar 
och beslut som måste integreras i nationell lagstiftning eller är direkt 
tillämpliga som lag.  

En annan viktig del i EU:s asylpolitik är vilket EU-land som ansva-
rar för att ta emot en asylansökan. Reglerna om detta finns i Dublin-
förordningen. Det är det första landet där asylansökan lämnas in som 
ansvarar för asylprocessen. Personer ska alltså inte kunna söka asyl i 
flera länder. Om en asylsökande har familj som redan har fått asyl i ett 
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annat EU-land ska det landet även behandla denna asylansökan. Alla 
personer över 14 år som söker asyl i ett EU-land ska också lämna ett 
fingeravtryck. Det är för att förhindra att de söker asyl i flera länder. 
När en tredjelandsmedborgare har uppehållstillstånd för minst ett år i 
något EU-land ska även personens maka/make och minderåriga barn 
få komma. Landet kan till exempel kräva att personen har bostad, 
sjukförsäkring och försörjning som täcker familjemedlemmarna.  

På EU nivå och i ett antal medlemsländer har det på senare tid in-
förts eller förekommit diskussion om att införa (eller snarare återin-
föra) olika åtgärder och program för temporär arbetskraftsmigration. 
Denna typ av åtgärder är ingen nyhet utan snarare något som har fö-
rekommit med varierande utfall i ett flertal länder genom tiderna, ex-
empelvis i Tysklands gästarbetarsystem. Enligt EU-kommissionen rå-
der det brist på kvalificerad arbetskraft i medlemsländerna och pro-
blemet växer med en åldrande befolkning. Som ett svar på detta lade 
kommissionen år 2005 fram ett meddelande om en strategisk plan för 
laglig migration. Malsättningen med denna plan var att göra migration 
till ett redskap för att uppnå Lissabonstrategins mal, det vill säga att 
göra EU till världens mest konkurrenskraftiga och dynamiska kun-
skapsbaserade ekonomi.  

I maj 2009 antog EU ett direktiv om ett kombinerat arbets- och 
uppehållstillstånd, ett så kallat blåkort, för att låta arbetstagare utan-
för EU ansöka om att arbeta i unionen. EU vill på det här sättet kon-
kurrera med USA, Canada och Australien om högkvalificerad arbets-
kraft. För att kvalificera sig krävs en högre yrkesutbildning, minst tre 
ars yrkeserfarenhet samt att en arbetsgivare stöder ansökan. Varje 
enskilt EU-land bestämmer självt hur manga blåkort det vill utfärda. 
När det gäller att utveckla gemensamma regler för lågkvalificerade 
migranter från tredje land har EU hittills inte utvecklat en hållbar stra-
tegi. Detta kan verka paradoxalt med tanke på att EU i framtiden 
också behöver ett högt tillskott av migranter som kan arbeta inom 
lågkvalificerade arbetsmarknadssektorer, exempelvis industri, service, 
jordbruk och omsorg. Ett litet steg framåt togs våren 2014 då EU-
parlamentet och ministerrådet undertecknade det nya direktivet om 
villkor för tillträde och vistelse för säsongsarbetare från tredjeland. 
Direktivet syftar till att garantera migrerande säsongsarbetare värdiga 
arbetsvillkor och boende, men också att motverka att tidsbegränsade 
vistelser ska bli permanenta.  
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När det gäller migration i form av familjeåterförening regleras detta 
i EUs familjeåterföreningsdirektivet och rörlighetsdirektivet. Dessa två 
direktiv stadgar möjligheten för tredjelands- och EU medborgare att 
återförenas med sina familjer. Familjeåterföreningsdirektivet syfte är 
att föreskriva villkor angående rätten till familjeåterförening för tredje-
landsmedborgare som vistas lagligen i en medlemsstat. Rörlighetsdi-
rektivet reglerar istället unionsmedborgares rätt till familjeåterför-
ening. Direktivet stadgar unionsmedborgares rätt till inresa och vis-
telse i övriga medlemsstater och ställer villkor för hur unionsmedbor-
gare och deras familjemedlemmar kan utöva rätten att röra sig fritt 
och uppehålla sig i medlemsstaterna. Ett av direktivets syften är att 
underlätta unionsmedborgares familjeåterförening, även med make, 
sambo och barn från tredjeland. 

SSvensk migrationspolitik fram till 1995 
Sverige framställs i olika sammanhang som ett föregångsland för en 
generös migrationspolitik. När Sverige jämförs med andra stater i 
västvärlden är det möjligt att påvisa flera generösa drag. Detta betyder 
dock inte att Sverige helt saknar restriktiva migrationspolitiska kon-
trollåtgärder. Migrationspolitik är ett dynamiskt policyområde vilket 
också återspeglar den svenska utvecklingen under de senaste fem de-
cennierna. Den svenska migrationspolitiken kan nämligen indelas i 
olika utvecklingsfaser. Vissa tidsperioder kännetecknas av en omfat-
tande invandring till Sverige medan andra kännetecknas av ett mer 
restriktivt förhållningssätt från de svenska politiska aktörernas sida.  

Efter andra världskrigets använde Sverige sig av invandrad arbets-
kraft för att fylla luckor på arbetsmarknaden. Från 1950-talets början 
till 1960-talets slutskede var arbetskraftsinvandringen i stort sett fri 
(Lundh och Ohlsson, 1994).  Vid 1960 talets mitt började emellertid 
kritiken mot den fria arbetskraftspolitiken komma upp på den poli-
tiska dagordningen. Invandringen upplevdes inte minst av många inom 
fackföreningsrörelsen som ett hot mot den ekonomiska strukturom-
vandlingen (Bucken-Knapp 2009). En fortsatt stor och fri arbetskrafts-
invandring skulle vidare skapa motsättningar mellan svenskar och 
utlänningar i arbetsliv och samhälle (Lundh och Ohlsson, 1994: 78ff). 
Vid slutet av 1960-talet gjordes de första allvarliga försöken att reglera 
den utomnordiska arbetskraftsinvandringen. Regleringen infördes 
1967/68 och innebar att det inte längre var möjligt för icke-nordbor 
att ansöka om arbetstillstånd efter inresan i Sverige. Efter att den ut-
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omnordiska arbetskraftsinvandringen stoppades kom invandringen till 
Sverige att kategoriseras antingen som flyktinginvandring eller famil-
jeåterförening (Lundh och Ohlsson, 1994).  

Fram till mitten av sjuttiotalet ansåg svenska beslutsfattare att end-
ast politiska flyktingar skulle få en fristad i Sverige. Politisk flykting 
var i princip det som deklarerades i Genèvekonventionen (Abiri 2000). 
Detta var dock problematiskt eftersom alltfler av dem som sökte sig 
till Sverige som flyktingar hamnade utanför Genèvekonventionens 
ramar. 1980 antog Sverige en ny utlänningslag. Regeringspositionen 
vid antagandet av denna lag innehades av en koalition av centerpar-
tiet, moderata samlingspartiet och folkpartiet. I regeringens proposit-
ion 1979/80:96 med förslaget till den nya utlänningslagen framförs att 
i denna stärks skyddet för flyktingar, likaså undantas dessa från de 
striktare kraven om uppehållstillstånd (Prop. 1979/80:96). 

Förutom den generella lagstiftnings och policyutvecklingen på det 
migrationspolitiska området är det också viktigt att uppmärksamma 
den konkreta asylpraktiken som visar att vissa migrantgrupper kom 
att särbehandlas. Regeringen kom till exempel vid två tillfällen att an-
vända sig av den undantagsklausul som medgav att migranter från 
vissa specifika länder kunde nekas asyl i Sverige. Första gången an-
vändes denna undantagsklausul 1976 och avsåg då att förhindra en 
förväntad invandring av assyrier från Turkiet. Den andra gången an-
vändes klausulen 1989 i och med det så kallade Luciabeslutet, som 
fattades av den socialdemokratiska regeringen den 13 december. Be-
slutet innebar att praxis kring tillståndsgivningen skärptes. Intentionen 
var att Sverige framöver i första hand skulle nöja sig med att ge asyl 
till de flyktingar som uppfyllde Genèvekonventionens kriterier för 
flyktingskap. Kring detta beslut växte det fram en uppfattning som 
betonade den tidens problem med svenskt flyktingmottagande (Hinn-
fors, Bucken-Knapp och Spehar 2012).  

Utvecklingen under 1990-talet på det migrationspolitiska området 
innehåller flera motsägelsefulla drag. Å ena sidan har Sverige varit det 
land i Europa som har tagit emot flest antal flyktingar från f.d. Jugosla-
vien. Å andra sidan kännetecknas den perioden av en hårdnad attityd 
gentemot människor som sökte asyl i Sverige samt antagandet av flertal 
mer restriktiva regleringar på det flyktingpolitiska området (Abiri 2000; 
Appelqvist 2000).  Ett tecken på mer restriktiv flyktingspolitik under 
1990-talet är att visumkrav införts för vissa folkgrupper och det alltmer 
utbredda beviljandet av tidsbegränsade tillstånd. Frågan om temporary 
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protection aktualiserades under kriget i f.d. Jugoslavien och det alltmer 
ökade trycket på de europeiska asylländerna eftersom flyktingar sökte 
en fristad runt om i Europa. Genom tillämpningen av temporary pro-
tection kunde en flyktinggrupp beviljas skydd i en massflyktssituation 
på kollektiva grundvalar. Med systemet erbjöds flyktingar ett skydd 
samtidigt som de exkluderas från sin rätt att ansöka om asyl. Tanken 
var att flyktingarna skulle återvända hem när konflikten ansågs vara 
över. Både internationellt och i Sverige uttalades det allt tydligare att 
återvandringen var den bästa lösningen på flyktingproblematiken (Black 
& Koser 1999). I Sverige infördes dock inte temporary protection för-
rän den 1 juli 1994. De andra europeiska länderna, inklusive de nor-
diska, hade redan 1992 använt sig av temporärt skydd som en lösning 
på krisen i f.d. Jugoslavien (Appelqvist 2000).  

1990-talet står också för en ny partipolitisk dimension. Ny Demo-
kratis bildande på hösten 1990 kan betraktas som ett insteg på rikspo-
litikens arena av en uttalad populistiskt och migrationskritisk retorik 
(Rydgren 2005). Ny Demokrati brukar i forskningen klassificeras som 
högerpopulistiskt, liksom en rad partier som uppstått i olika europe-
iska länder under de senaste decennierna. I början av 1990-talet, och 
inte minst i 1991 års valrörelse argumenterade Ny demokrati för att 
flyktingar skulle hjälpas där katastrofer drabbat dem i stället för i Sve-
rige, och att invandringen av ”ekonomiska flyktingar” skulle stoppas. 
Vidare kopplade Ny demokrati flyktingpolitiken till en diskussion om 
flyktingar som bedriver kriminell verksamhet och får mycket bidrag 
(Boréus 2006).  

SSvensk migrationspolitik efter 1995  

Arbetskraftsinvandring 
1994 blev Sverige medlem av EU/EEA:s gemensamma arbetsmark-
nad och 1995 medlem i EU. EU har sedan dess utvidgats i tre steg: 
2004, 2007 och 2013. En tydlig följd av EU medlemskapet är att 
Sverige har fått en ny grupp av migranter, European Mobile Wor-
kers, som i den svenska samhällsdebatten kallas för ”EU migran-
ter”. I samband med utvidgningen österut hade Sverige likt övriga 
medlemsstater rätt att införa övergångsregler när det gällde möjlig-
heterna att invandra från de nya medlemsländerna i Central- och 
Östeuropa. Debatten om införandet av övergångsregler var påtag-
lig. Flera politiska aktörer uttryckte farhågor för ”social turism” – 
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att människor skulle flytta till Sverige i första hand för att ta del av 
svensk välfärd (Berg & Spehar 2013; Hinnfors m.fl. 2014).  Men 
flertal aktörer lyfte också fördelar med Sverige inte begränsar den 
fria rörligheten (ibid.). De politiska partierna som har motsatt sig 
införandet av övergångsregler var vänsterpartiet, miljöpartiet, 
kristdemokraterna och centerpartiet. Socialdemokraterna föresprå-
kade övergångsregler, medan moderaterna och folkpartiet föreslog 
vissa begränsningar, men till slut röstade emot övergångsregler. Till 
slut röstade majoriteten av de svenska politiska partierna emot 
övergångsregler. Endast två av de övriga EU-länderna – Irland och 
Storbritannien – följde samma linje. Den 1 januari 2007 fick EU 
ytterligare två nya medlemsstater: Bulgarien och Rumänien och 
även denna gång valde Sverige att inte införa övergångsregler.  

Invandringen till Sverige från de nya medlemsländerna ökade ef-
ter såväl 2004 som 2007 (Zelano m.fl. 2014). Efter utvidgningen 
2004 var det framför allt från Polen människor kom, efter utvidg-
ningen 2007 var det främst från Rumänien. Från övriga länder har 
invandringen varit betydligt mindre. Den är dock större från de 
baltiska länderna samt från Ungern och Bulgarien än från övriga 
nya medlemsländer. Intressant i sammanhanget är dock att både i 
jämförelse med Irland och Storbritannien, de andra två EU-länderna 
som inte införde övergångsregler år 2004, och jämfört med våra 
grannländer Danmark och Norge har Sverige tagit emot förvånans-
värt få EU-migranter från de nya medlemsstaterna. En skillnad mel-
lan Sverige å ena sidan och Irland och Storbritannien å andra sidan 
kan förklaras av att engelska språket gör att fler vill flytta ditt 
(Gerdes och Wadensjö 2008).  Utvecklingen på arbetsmarknaden 
(fler jobbtillfällen och högre löner) kan också vara en delförklaring.   

Under andra hälften av 2000-talet pågick en intensiv debatt i fall 
Sverige även skulle öppna gränser för arbetskraftsinvandring från 
länder utanför EU, s.k. tredje lands medborgare (TCN). Vikten av 
arbetskraftsinvandring betonades särskilt med avseende på nödvän-
digheten att tillgodose den svenska arbetsmarknadens behov av 
arbetskraft mot bakgrund av att andelen äldre i befolkningen ökar. 
De nya reglerna för arbetskraftsinvandring trädde i kraft i december 
2008. Sverige uppskattas numera ha ett av Europas och världens 
mest liberala regelverk för arbetskraftsinvandring (OECD 2011). 
Reformen innebar bland annat att det idag är arbetsgivarna som 
avgör om det finns behov av utländsk arbetskraft. Tidigare var det 
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Arbetsmarknadsstyrelsen, AMS, som gjorde den bedömningen till-
sammans med facket. AMS bestämde också hur länge ett uppehållstill-
stånd skulle gälla. Enligt svenska regler för arbetskraftsinvandring kan 
både arbetare med lågkvalificeradeyrken och högutbildade söka arbete i 
Sverige. Inom EU har det hittills framför allt betonat bristen på kvalifi-
cerad arbetskraft, vilket gör det svenska regelsystemet intressant i sam-
manhanget.   

Den 1 augusti 2013 infördes även blåkortsdirektivet i svensk rätt. 
För svensk del innebär dock det blåa kortet ingen stor förändring, ef-
tersom det redan finns regler för högkvalificerad arbetskraftsinvandring. 
Statistiken visar att mellan åren 2008-2013 har både högutbildad och 
lågutbildad arbetskraft sökt sig till Sverige. En påtaglig ökning av ande-
len arbetskraftsmigranter från tredjeland kan observeras efter reformen 
2008 (se figur 9.1). Arbetskraftsmigranternas andel är dock fortfarande 
under genomsnittet bland OECD-länderna. År 2013 tilldelades totalt ca 
27 000 arbetstillstånd. Av de arbetstillstånd som utfärdades till personer 
utanför EU/EES kom flest människor från Thailand (ca 6000), Indien 
(ca 3000), Kina (ca 900) och Syrien (ca 700) (Migrationsverket, till-
ståndsstatistik). Två av de vanligaste yrkeskategorierna bland arbets-
kraftsinvandrare år 2013 var dataspecialister och “medhjälpare inom 
jordbruk, trädgård, skogsbruk och fisk”. 

 
Figur 9.1. Antal beviljade arbetstillstånd 2005-2013

 

Kommentar: Diagrammet kommer från Migrationsinfo.se
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Flyktingpolitik
Som beskrevs i föregående avsnitt är flera av de åtgärder som företas 
inom EU av intresse för frågan om tredjelandsmedborgares möjlighet att 
söka tillträde och asyl i Europa. I dagsläget finns gemensamma asylreg-
ler under vad som kallas för skyddsgrundsdirektivet. I direktivet fast-
ställs vilka som är flyktingar och som därför har rätt att få asyl, något 
som utgår från Genèvekonventionen. Där fastställs också vilka rättig-
heter som flyktingar ska ha. Dock består lagstiftningen av minimiregler 
och stora skillnader råder mellan länderna. EU-länderna har också ge-
mensamma regler för hur asylansökningar ska behandlas (enligt asyl-
procedurdirektivet). Även dessa är minimiregler.  

Hur påverkas då utformingen av den svenska flyktingpolitiken av 
gemensamma EUs regler på området? Har medlemskapet lett till mindre 
”generösitet” för svensk del? Som redan nämndes har Sverige under 
Jugoslavien kriget tagit emot och beviljat permanent uppehålltillstånd 
till en betydande del flyktingar från området. I första hälften av 90-talet 
har vissa politiska aktörer i Sverige börjat lyfta frågan om omfattande 
strömmar av flyktingar till Sverige hotar hållbarheten i det svenska asyl-
systemet. Sverige har under denna tidsperiod antagit flertal nya lagstift-
ningar som syftar att begränsa antalet flyktingar som permanent bosät-
ter sig i Sverige.  Den parlamentariska utredningen "flyktingpolitik i ett 
globalt perspektiv" slår 1995 fast att "det är en mänsklig rättighet att 
kunna återvända till ditt land. Att uppmuntra frivilligt återvändande 
bör utgöra en viktig del av flyktingpolitiken "(SOU 1995: 75, 205). 
Även 1996 regeringens proposition lagt tonvikten på politiken genom 
att underlätta frivilligt återvändande för alla, även de som hålls perma-
nent uppehållstillstånd (prop 1996/97: 25). Flyktingpolitiska policyele-
ment som Temporary protection (TP) och frivilligt återvändande har 
inte sitt ursprung i EUs regelverk, utan kan förstås som ett fall av inter-
nationellt samarbete och spridning av internationella idéer och regelver-
ket. Som redan nämndes har andra europeiska länderna, inklusive de 
nordiska, redan 1992 använt sig av temporärt skydd som en lösning på 
krisen i f.d. Jugoslavien.  

Det finns också andra regelringar som också kan betecknas som 
mindre generösa, eftersom de syftar till att minska antalet flyktingar, 
och som Sverige har implementerat sedan EU-inträdet.  Exempelvis har 
Dublinförordningen inneburit vissa förändringar av svensk lagstiftning 
och praxis. Dublinförordningen reglerar vilket land som ansvarar för en 
persons asylsökningsprocess. Sedan Dublinförordningen blev juridiskt 
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bindande i Sverige har den inte minst varit omdebatterad i förhållande 
till ensamkommande flyktingbarn. Flertalet organisationer och sociala 
rörelser har fört och för fortfarande intensiva diskussioner om hur 
”barnets bästa” respekteras av Dublinförordningen. Vissa politiska par-
tier, kristdemokraterna, folkpartiet, miljöpartiet och vänsterpartiet, har 
krävt att svenska myndigheter bör ges större möjligheter att bedöma 
asylskäl. Miljöpartiet och vänsterpartiet framförde även invändningar i 
en gemensam reservation där de pekade på en rad problem som till-
lämpningen av konventionen kunde ge upphov till. Eftersom bedöm-
ningen av asylskäl i de olika medlemsstaterna skiljer sig åt finns det en 
risk att tillämpningen av konventionen kolliderar med principen om 
nonrefoulment, menade partierna (Socialförsäkringsutskottets betän-
kande 1996/97:SfU16).  

Frågan om Transportöransvaret har också varit en kontroversiell 
fråga som inte kunde implementeras i svensk lagstiftning förrän en 
kompromiss mellan socialdemokrater och moderater ägde rum i ut-
skottsbehandlingen.  I juli år 2001 antogs ett direktiv om harmonisering 
av lagstiftningen gällande sanktioner för transportörer som befordrar 
dokumentslösa tredjelandsmedborgare till medlemsstaternas territo-
rium. För att kunna hantera migrationsströmmarna och effektivt be-
kämpa den olagliga invandringen krävs det, enligt direktivet, att samt-
liga medlemsstater har bestämmelser om transportöransvar i sin nation-
ella lagstiftning. För att uppnå och säkerställa målet krävs vidare en 
harmonisering av bestämmelserna om ekonomiska sanktioner i de fall 
transportörer försummat sin kontrollskyldighet. Frågor om asyl, in-
vandring och gränskontroller är numera en del av gemenskapsrätten och 
Sverige är som medlem i Schengensamarbetet skyldig att iaktta direkti-
vets innehåll. Av bestämmelserna i Schengenkonventionen, som precise-
rats i rådets direktiv, framgår det att de deltagande staterna förbinder 
sig att införa sanktioner mot transportörer som befordrat passagerare 
utan nödvändiga dokument till Schengenområdet. Schengenkonvention-
en trädde ikraft i september år 1993 med bestämmelser som stärker det 
polisiära och judiciella samarbetet, gemensamma visum bestämmelser 
och sanktioner mot transportörer. Det utökade transportöransvaret ger 
transportören incitament att noggrant kontrollera resehandlingar och 
att inte sälja biljetter till odokumenterade utlänningar, för att undvika 
risken för böter. I Sverige har skarp kritik har riktas mot bestämmelser-
na som anses hota rättsäkerheten och urholka asylrätten.  
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En logisk följd av införandet av mindre generösa regleringar i svensk 
lagstiftning skulle kunna innebära ett minskat antal flyktingar som får 
fristad i Sverige. När vi granskar statistiken kan vi dra slutsatsen att 
under perioden 1995-2005 har Sverige beviljat permanent uppehållstill-
stånd för betydligt färre antal flyktingar än vad fallet har varit i början 
av 1990-talet (se figur 9.2). Detta kan dock inte enbart förklaras av 
strängare regelverket på området utan beror förmodligen också på av-
saknad av omfattande konflikter i världen som skulle resultera i stora 
flyktingströmar. 

 
Figur 9.2 Flyktingmigration 1990-2013

Källa: Migrationsverket.
 

Under 2006 och 2007, blev Sverige återigen ett viktigt mottagarland för 
asylsökande. Under 2006 tog Sverige emot 24 320 asylsökande, vilket 
är en ökning med 39 procent jämfört med året innan. Dessa siffror kan 
förklaras av en betydande ökning av flödet av flyktingar från Irak samt 
antagandet av en tillfällig asyllag från 2005. Lagen gjorde det lättare för 
irakiska flyktingar, och särskilt för familjer med barn som har varit i 
Sverige en längre tid, att få uppehållstillstånd i Sverige (Lag 2005: 716). 
Lagen drevs fram av en koalition av gräsrotsrörelser, religiösa samfund 
och politiska partier (Centerpartiet, folkpartiet, kristdemokraterna, mil-
jöpartiet och vänsterpartiet).  Under perioden 2006-08, var Sverige det 
största mottagarlandet bland OECD-länderna för Irak flyktingar. Under 
Syrienkrisen 2013-2014  blev Sverige först i EU med att ge permanent 
uppehållstillstånd till syriska flyktingar. År 2013 fick sammanlagt 28 
998 asylsökande permanenta uppehållstillstånd i Sverige.  
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På liknande sätt som under Jugoslavienkrisen har under Irak- och Sy-
rienkrisen hörts röster som ifrågasatte rimligheten i att Sverige tar emot 
oproportionellt sett större andel flyktingar än andra europeiska länder.  
Detta har också haft vissa konsekvenser för svensk inställning gällande 
utformandet av EUs migrationspolitik. Under hela sitt EU-medlemskap 
har Sverige försökt få EU att ta ett större gemensamt ansvar för flyk-
tingpolitiken. Under förhandlingarna om Amsterdamfördraget 1996 
accepterade Sverige att delar av flyktingpolitiken skulle beslutas gemen-
samt, men krävde fortsatt enhälliga beslut och att lagstiftningen enbart 
skulle gälla minimiregler. Några år senare, under förhandlingarna om 
Nicefördraget, förändrades positionerna ytterligare. Nu förspråkade 
Sverige aktivt borttagen vetorätt inom asylpolitikens område. Under 
förhandlingarna om det konstitutionella fördraget och Lissabonfördra-
get accepterade Sverige att minimireglerna inom EU:s flyktingpolitik så 
småningom ska ersättas med enhetliga (Andersson 2008).  

Sveriges ursprungliga linje om ett mellanstatligt samarbete som krä-
ver enhälliga beslut visade sig i praktiken vara en oframkomlig väg. De 
stater som förde en mer restriktiv flyktingpolitik behövde inte ens be-
möda sig att förhandla, utan kunde bara lägga in sitt veto, något som 
skedde ideligen. De regler som EU trots detta fastställde hamnade på en 
så låg nivå att det inte blev någon märkbar förändring. Sveriges inställ-
ning till gemensam överstatlig asyl invandringspolitik är spännande av 
flera skäl. För det första har Sverige traditionellt förespråkat mellanstat-
ligt samarbete inom Europeiska unionen (Andersson 2008). Det är såle-
des ganska förbryllande att Sverige är ett av de mest aktiva förespråkar-
na för harmoniserad asylpolitik. För det andra har Sverige ofta beskri-
vits som en bastion för generös flyktingpolitik (Hammar 1999; Perlmut-
ter 1996). Frågan är varför Sverige har valt att delegera makt till EU, 
där standardisering av migrationslagstiftningen har lett till vad pole-
miskt har kallats "Fästning Europa", det vill säga färre rättigheter, fri-
heter och privilegier för invandrare. En rimlig förklaring är de svenska 
regeringarnas egenintresse av färre asylsökande (Spehar 2011, 2015). En 
annan förklaring kan vara av en mer humanitär karaktär. Vissa svenska 
politiska aktörer har ifrågasatt det goda med minimireglerna eftersom 
dessa i praktiken kan innebära att alla stater dras ned mot ”golvet” och 
att ingen använder sig av de mer liberala regler som faktiskt tillåts. Med 
minimiregler skulle stater kunna fortsätter konkurrera om att skärpa 
sina nationella regler för att styra över asylsökande till andra länder. 
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Anhörigmigration
Anhörigmigration syftar på personer som flyttar till ett mottagarland 
för att förenas med familjemedlemmar som bor där. I många av EU:s 
medlemsländer utgör anhörigmigrationen, eller så kallad familjeåterför-
ening, en stor och växande andel av den totala migrationen (cirka 35 
procent). Också i Sverige är den vanligaste grunden till migration av 
utomnordiska medborgare just familjeskäl såsom återförening med an-
höriga, familjebildning (äktenskap) eller adoption. I Sverige har under 
2000-talet mer än hälften av all utomnordisk migration varit av denna 
typ. Trots att denna form av migration fortfarande är utbredd kan vi i 
flera europeiska länder under senare år se tendenser till en minskning, 
bland annat på grund av att striktare regler har införts (EPC 2011). 
Exempelvis har familjeåterförening i Tyskland minskat stadigt sedan 
2002. I Nederländerna kan vi också observera en tydlig nedgång de 
senaste åren i antalet ansökningar om uppehållstillstånd från anhöriga, 
delvis beroende på en ny lagstiftning och delvis för att ålderskravet för 
familjebildning har höjts till 21 år. I Storbritannien har antalet ansök-
ningar för familjeåterförening sjunkit med 12 procent mellan 2004 och 
2008, något som förmodas bero på bland annat förbättrad DNA test-
ning och en allmän nedgång i antalet asylsökande, som får till följd att 
färre sedan söker om anhörigmigration. I Sverige har i stället anhörig-
migrationen ökat under 2000-talet (se figur 3.).  Frågan om anhörig 
migration har i Sverige, liksom i andra EUs medlemsländer, varit före-
mål för en offentlig debatt och lagändringar under 2000-talet. Med ar-
gument att skapa goda förutsättningar till integration redan vid an-
komsten införde Sverige det så kallade försörjningskravet för anknyt-
ningspersoner i anhöriginvandringen 2010. Lagen innebär i praktiken 
att den som har beviljats uppehållstillstånd i Sverige på grund av 
skyddsskäl måste kunna försörja sig själv och ha en bostad innan han 
eller hon kan återförenas med sin partner i Sverige. Anknytningsperso-
ner ska helt enkelt ha en ordnad situation för att ge sin partner goda 
förutsättningar att skapa sig ett gott liv i Sverige. Efter partipolitiska 
oenigheter infördes försörjningskravet emellertid med omfattande un-
dantag. De som undantas är bland andra barn och deras föräldrar, flyk-
tingar och alternativt skyddsbehövande, EES-medborgare och den som 
har vistats i Sverige med uppehållstillstånd för bosättning i minst fyra. 
Statistik från Migrationsverket visar att undantagen är så omfattande 
att försörjningskravet berör endast en försvinnande del av anhörigin-
vandringen. Under 2011 och 2013 omfattades mindre än en procent av 
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anknytningsärendena. Enligt Migrationsverket har försörjningskravet 
tillämpats i 53 ärenden under 2013. Detta kan jämföras med drygt 15 
000 uppehållstillstånd beviljade av anhörigskäl under samma år. 
 
Figur 9.3  Anhörigmigration 1990-2013

Källa: Migrationsverket.

HHar Svensk migrationspolitik påverkats av EU- medlemskapet? 
Detta kapitel ämnade diskutera i vilken utsträckning och på vilket sätt 
svensk migrationspolitik har förändrats sedan EU-inträdet 1995. Mer 
specifikt tittade jag på hur framväxten av en gemensam migrationspolitik 
inom EU har påverkat svensk migrationslagstiftning, migrationsflödet till 
Sverige (flyktingar, arbetskraftsinvandring och familjeanknytning) samt 
svensk inställning till EU-samarbete på migrationsområdet. Sammantaget 
är kapitlets huvudsakliga slutsats att det svenska migrationspolitiska 
landskapet enbart i begränsad utsträckning har förändrats till följd av 
utvecklingen av överstatlig politik. EU medlemskapet har fört med sig 
några nya inslag i migrationsregleringen. Schengensamarbetet har exem-
pelvis lett till en rad förändringar och modifieringar av existerande po-
licyelement såsom regleringen av transportöransvaret. Genom medlem-
skapet har svenska politiker också fått ytterligare en politisk arena för att 
föra fram sina policypreferenser i migrationsfrågor. Under hela sitt EU-
medlemskap har Sverige försökt få EU att ta ett större gemensamt ansvar 
för flyktingpolitiken. Hittills kan dessa lobbyingförsök karaktäriseras av 
en hög grad av misslyckande. Detta gäller inte minst de svenska påtryck-
ningar som gällde s.k. ”burden-sharing”, att EU-s medlemsländer skulle 
dela på ansvaret för de flyktingar som söker sig till EU. Det är fortfarande 
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få medlemländer som tar emot betydande andel flyktingar. Exempelvis 
stod Sverige för en femtedel av alla beviljade asylansökningar i EU under 
2013. De fem länder som tog emot flest, Sverige, Tyskland, Frankrike, 
Italien och Storbritannien stod tillsammans för mer än 70 procent av alla 
asylbeviljanden.  

Kapitlets huvudsakliga slutsats är att svensk migrationspolitik behållit 
sina utmärkande drag trots EU inträdet. Kärnan i migrationspolitikens 
inriktning kan även idag karakteriseras av öppenhet och generösitet mätt 
i policyutformningen och antalet migranter som kommer till landet. Ef-
fekterna på svensk migrationspolitik har varit mindre än vad pågående 
europeiseringsprocesser skulle ge anledning att anta. Trots att EU:s poli-
tiska ledare slagit fast att migrationsfrågan är en gemensam prioritet, och 
att EU därför beslutat att samordna viktiga delar av migrationspolitiken 
är skillnaden mellan EU-medlemsländernas migrationspolitik fortfarande 
mycket stor. Varje medlemsland får exempelvis själv bestämma hur 
många och vilka kategorier arbetskraftsmigranter som de behöver och 
utfärda arbets- och uppehållstillstånd för dem. Sättet att ta ansvar för och 
integrera migranterna och deras familjer i deras nya hemland varierar 
också mellan medlemsländerna. Hur detta dynamiska och kontroversiella 
policyområde kommer att utvecklas inom EU och dess medlemsländer i 
framtiden är det svårt att ge några informerade gissningar om.   
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Kapitel 10 
 

Sverige och HBTQ-frågor i Europa 

Dimitar Popovski 

dag är Sverige ett av världens högst rankade länder vad gäller 
mänskliga rättigheter för homosexuella, bisexuella och transperso-

ner, samt personer med queera uttryck och identiteter (hbtq-personer). 
Sedan inträdet i EU 1995 då landet införde en av världens första lagar 
om samkönat partnerskap har situationen för dessa personer både i 
Sverige och i unionen haft en positiv utveckling. Enligt ILGA1-Europe 
Rainbow Map 2014 som baseras på de juridiska rättigheterna för 
hbtq-personer, ligger Sverige på sjunde plats bland totalt 49 europe-
iska länder. Trots att landet föll ner från fjärde plats 2013, behöll Sve-
rige samma höga poängnivå (65%). Situationen för hbtq-personer i 
många andra europeiska länder, inklusive några medlemsländer i EU, 
är däremot långt ifrån den nivå som Sverige hade uppnått redan innan 
sitt inträde i EU.    

Detta kapitel handlar om Sveriges roll i det europeiska hbtq-
arbetet, vilket handlar om bl.a. aktivism och lobbyism för lika familje-
rättigheter, fritt könsbyte, skydd mot diskriminering samt organisat-
ions- och yttrandefrihet. Det sistnämnda kan ta sitt uttryck genom 
t.ex. pride festivaler och andra demonstrationer. Jag kommer först att 
kort beskriva den nuvarande situationen i Sverige och resten av 
Europa för att sedan sammanfatta Sveriges påverkan både på institut-
ionell och på icke-statlig nivå. Jag kommer att betrakta Europa som 
helhet istället för att begränsa mig till enbart EU. Detta på grund av 
att unionen utvidgats kontinuerligt under den tidsperiod som behand-
las och än idag fortsätter att expandera.   

SSitutionen för hbtq-personer i Sverige 
I Sverige avkriminaliserades homosexualitetet år 1944. Sverige var 
1972 först i världen med lagstiftning som underlättar könsbyte (RFSU, 
2007) och år 2006 först i världen med att skriva in hbtq-rättigheter i 

I 
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grundlagen (UD, 2014). Året före sitt officiella inträde i den Europe-
iska Unionen antogs lag (1994:1117) som tillät registrerat partnerskap 
mellan samkönade par. Sverige blev det tredje landet i världen, efter 
Danmark (1989) och Norge (1993), att anta en sådan lag. Året därpå, 
när lagen träde i kraft 1995, kom de tre skandinaviska länderna över-
ens om ett ömsesidigt erkännande av deras respektive registrerade 
partnerskap på en nivå likställd med äktenskap (Sanders 1996). Med 
en överväldigande majoritet röstade riksdagen år 2002 igenom en lag 
som gav homosexuella par rätt att adoptera barn (Protokoll 
2001/02:120). Denna trädde i kraft 2003, samma år som den könsne-
utrala sambolagen (2003:376) infördes. År 2009 blev äktenskapslagen 
könsneutral (2009:253) och samtidigt fick homosexuella par också 
rätt att gifta sig i kyrkan (Svenska kyrkan 2014). Idag har en kvinna 
som är gift, registrerad partner eller sambo med en annan kvinna rätt 
till assisterad befruktning, och båda anses vara föräldrar till det barn 
som föds. Åren 2013-2015 kommer möjligheten för surrogatmoder-
skap att utredas (Regeringskansliet, 2013). 
 
Figur 10.1 Tidslinje över de viktigaste händelserna i Sveriges hbtq-historia

År Händelse
1944 Homosexualitetet avkriminaliseras 
1972 Sverige blir först i världen med att underlätta könsbyte 
1979 Socialstyrelsen avskaffar homosexualitet som sjukdomsbegrepp 
1987 Förbud mot att diskriminera hbtq-personer införs
1994 Sverige blir tredje land i världen att anta lag om registrerat partnerskap 

(träder i kraft 1995)
2002 Riksdagen röstar för att ge homosexuella par rätt att adoptera barn 

(träder i kraft 2003)
2003 Neutral sambolag införs
2006 Sverige blir först i världen med att skriva in hbtq-rättigheter i grundlagen
2009 Äktenskapsbalken blir könsneutral 

Homosexuella par får gifta sig kyrkligt
Könsöverskridande identitet eller uttryck läggs till som en diskrimine-
ringsgrund 
Socialstyrelsen avskaffar transvestism som sjukdomsbegrepp 

2013 Svenskt medborgarskap är inte längre krav för att ändra juridisk könstill-
hörighet, folkbokföring i Sverige är tillräcklig 
Kravet på sterilisering i samband med ändrad könstillhörighet upphävs 

2013-
2015

Möjligheterna att tillåta surrogatmoderskap utreds 
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Sedan januari 2013 behöver den som vill ändra sin juridiska könstill-
hörighet inte längre vara svensk medborgare utan det räcker att vara 
folkbokförd i Sverige. I juli 2013 upphävdes kravet på sterilisering i 
samband med ändrad könstillhörighet vilket innebär att transsexuella 
kan bli föräldrar (Lagar 2012:455, 456, 457). 

Enligt svensk rätt är diskriminering på grund av sexuell läggning, 
könsidentitet eller könsuttryck förbjuden, uttryckligen eller underför-
stått. Enligt 1 kap. 2 § regeringsformen ska det allmänna motverka 
diskriminering på grund av sexuell läggning och sedan januari 2011 
omfattar skyddet i 2 kap. 12§ även missgynnande på grund av sexuell 
läggning. Dessutom inbegriper Diskrimineringslagen numera även 
sexuell läggning och sedan 2009 består den av två nya diskrimine-
ringsgrunder: ålder samt könsöverskridande identitet eller uttryck. 
Innan den nya lagen antogs fanns fyra myndigheter som svarade för 
tillsynen över att lagen följs. En av dessa är Ombudsmannen mot dis-
kriminering på grund av sexuell läggning (HomO). (Mänskliga rättig-
heter, 2014). 

Sverige slår rekord i hbtq-certifiering av arbetsplatser runt om i 
landet, vilket är ämnat att garantera en viss basal kunskapsnivå kring 
hbtq-frågor på dessa ställen. Idag är nära 150 arbetsplatser certifierade 
av RFSL (Riksförbundet för homosexuellas, bisexuellas, transperso-
ners och queeras rättigheter) och i 2013 sjösattes världens största 
hbtq-kurs, för 43.000 landstingsanställda i Stockholm. Certifieringen 
påbörjades med en undersökning 2005 om kränkningar av hbtq-
personer i vården (SVT, 2013). Under åren 2012-2014 kommer rege-
ringen satsa 23 miljoner kronor för att öka kunskapen och samord-
ningen inom vården för unga och vuxna transsexuella (Mänskliga rät-
tigheter, 2014). 

I maj 2013 öppnades det första äldreboendet för hbtq-personer i 
Sverige och senare under året blev Södra Latin gymnasiet i Stockholm 
den första skolan i landet att införa toalett för trans elever eller elever 
utan särskilt könsidentitet (ILGA-Europe Report on Sweden 2014). 
Inom nöjesvärlden manifesterades Sveriges positiva inställning till ho-
mosexualitet på världens största underhållningsprogram, Eurovision 
Song Contest, som ägde rum i Malmö år 2013. Samma år deltog för 
första gången konsprinsessan Victoria på Gaygalan i Stockholm.      
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Situtionen för hbtq-personer i Europa  
Föga förvånande är skillnaderna väldigt stora vad gäller hbtq-
rättigheter och skydd bland de europeiska länderna. Betydande skill-
nader finns även inom unionen, där avvikelsen gamla-nya medlemar är 
uppenbar, och skillnaderna mellan EU medlemar och icke-medlemar 
ännu större. Man kan dock konstatera att Europa generellt sett har 
upplevt en positiv utveckling sedan mitten av 90-talet då Danmark, 
Norge och Sverige var de enda länderna som antagit lagar om samkö-
nade partnerskap.   
 
Figur 10.2. ILGA Europe 2014 Rainbow Map Rangordning2

Land Poäng Land Poäng

1. Storbritannien 82% 25. Serbien 30%
2. Belgien 78% 25. Bulgarien 30%
3. Spanien 73% 27. Schweiz 29%
4. Nederländerna 70% 28. Luxemburg 28%
5. Norge 68% 28. Rumänien 28%
6. Portugal 67% 28. Polen 28%
7. Sverige 65% 31. Georgien 26%
8. Frankrike 64% 32. Italien 25%
8. Island 64% 33. Litauen 22%
10. Danmark 60% 34. Andorra 21%
11. Malta 57% 35. Bosnien-Hercegovina 20%
12. Kroatien 56% 35. Cypern 20%
12. Tyskland 56% 35. Lettland 20%
14. Ungern 54% 38. Liechtenstein 18%
15. Österrike 52% 39. Kosovo3 17%
16. Montenegro 47% 39. Moldova 17%
17. Finland 45% 41. Turkiet 14%
18. Albanien 38% 41. San Marino 14%
19. Slovenien 35% 41. Vitryssland 14%
19. Tjeckien 35% 44. Makedonien 13%
19. Estland 35% 45. Ukraina 12%
22. Irland 34% 46. Monaco 10%
23. Grekland 31% 47. Armenien 9%
23. Slovakien 31% 48. Azerbajdzjan 7%

49. Ryssland 6%

Kommentar: Rangordningen baseras på de juridiska rättigheterna för hbtq-personer där 
100% betyder full respekt och jämställdhet, medan 0% grov kränkning av mänskliga rättig-
heter och diskriminering
 

I april 2014 antog Maltas parlament en så kallad ”Same-sex civil union 
law” och blev därigenom det 22:a europeiska landet att erkänna samkö-
nade partnerskap och det 10:e landet i Europa att ge dessa par rätten att 
adoptera barn (ILGA-Europe, 2014b). Bland de övriga nio länderna där 
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samkönade par kan adoptera barn har samtliga könsneutrala äktenskaps-
lagar. Dessa länder är Belgien, Danmark, Frankrike, Island, Nederländerna, 
Norge, Spanien, Sverige och, på regional nivå, Storbritannien. Portugals 
lagar ger homosexuella gifta par alla äktenskapsrättigheter förutom möj-
ligheten att adoptera barn. Ett antal andra europeiska länder som Tysk-
land, Irland, Finland, Österrike och Schweiz har lagar som möjliggör olika 
former av samkönat registrerat partnerskap/samlevnad. Bland de 13 län-
der, med undantag för Malta, som blivit medlemmar i EU sedan 2004 finns 
någon form av registrerat partnerskap dock bara i Slovenien, Tjeckien, 
Ungern och Kroatien (ILGA-Europe Rainbow Index 2014). I rangordning-
en gjord av ILGA-Europe för år 2014 återfinns 20 EU-medlemmar i den 
övre halvan (24 av 49 länder). De återstående fyra (Norge, Island, Monte-
negro och Albanien) är f.d. eller nuvarande EU-kandidater. Av de 15 län-
derna med de mest omfattande juridiska rättigheterna för hbtq-personer är 
tio EU-154 länder. Samtidigt är de 12 sämst rankade länderna inte med-
lemmar i EU och endast två av dessa EU-kandidater (Makedonien och 
Turkiet). Av de åtta EU-medlemmar som befinner sig i den lägre halvan är 
endast Luxemburg och Italien EU-15 länder. De är tillsammans med Lett-
land, Cypern, Litauen, Polen, Rumänien och Bulgarien de EU-länder med 
minst rättigheter för hbtq-personer. Europaparlamentariker från flera av 
dessa länder såsom Polen, Lettland, Litauen och Italien brukar rösta minst 
gay-vänligt när det gäller resolutioner/beslut som rör hbtq-rättigheter eller 
homofobi (EU Observer, 2012). Baserat på de ovannämnda mätningarna 
har antalet hbtq-rättigheter ändå stigit i östeuropeiska länder under de sen-
aste 10-20 åren som präglades av EU integrationsprocesser och ökat sam-
arbete på olika nivåer mellan gamla och nya medlemstater.   

Av Europas 49 länder, som samtliga rankats i ILGA-Europe Rainbow 
Map för år 2014, intar Ryssland bottennoteringen. Landets rankning för-
sämrades även något jämfört med året dessförinnan. Anledningen till detta 
var den nya ryska lagen som enligt lagstiftarna kom till för att skydda min-
deråriga från ”propaganda om otraditionella förhållanden”. Genom åren 
har liknande lagar föreslagits även i vissa EU-länder, som t.ex. Litauen 
(Pink News 2009) och Polen, men dessa har blivit starkt kritiserade av 
europeiska institutioner (HRW, 2007). Litauen och Polen tillhör de ca 10 
europeiska länder som har ett konstitutionellt förbud mot äktenskap mel-
lan personer av samma kön. Bland dessa återfinns även EU-länder som 
Ungern, Lettland och senast Slovakien (2014) och Kroatien där beslutet 
fattades genom en folkomrostning 2013 (BBC, 2013). Flertalet av dessa 
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länder, framförallt de östeuropeiska, saknar effektivt skydd mot diskrimi-
nering på grund av sexuell läggning.  

Genom att ett land ratificerar Europakonventionen för mänskliga rät-
tigheter, vilket är ett av kraven att bli medlem i Europarådet, avkriminali-
seras homosexualitetet. På detta sätt blev homosexualitetet lagligt i flera 
östeuropeiska länder. Norra Cypern blev 2014 det sista landet i Europa 
(erkänt endast av Turkiet) att avkriminalisera homosexualitetet (Reuters, 
2014). 

SSveriges roll på institutionell nivå  
Sveriges roll i hbtq-arbetet i Europa kan granskas på flera olika institution-
ella nivåer: Inom europeiska institutioner som t.ex. EU, Europarådet och 
OSCE, inom mer vittomspännande internationella organisationer som t.ex. 
Förenta Nationerna (FN) samt på inrikesplanet. Sverige har haft en dri-
vande roll när det gäller rättigheter för hbtq-personer i Europa och världen 
vilket redan belysts. Det finns dock fortfarande många förbättringspunkter 
på europeisk nivå som Sverige kan bidra till.    

Den svenska regeringen har som ett av sina mål i sitt internationella ar-
bete att verka aktivt för att alla länder ska avkriminalisera samkönad sexu-
alitet mellan vuxna personer, vilket idag är straffbart i fler än 80 länder 
(Regeringskansliet, 2013). Personer som befinner sig i livsfara på grund av 
sin sexuella läggning kan söka asyl i Sverige. Migrationsverket hanterar 
dessutom par (i eller utan formellt äktenskap) helt könsneutralt vilket t.ex. 
innebär att en utländsk medborgare som lever tillsammans med sin samkö-
nade svenska make/sambo/registrerade partner beviljas uppehållstillstånd. 
Liksom för heterosexuella par blir detta uppehållstillstånd i regel perma-
nent efter två år (Migrationsverket, 2014). Det har dock framförts ett stort 
antal klagomål och krav på förbättringar av Sveriges procedurer för asyl-
sökande hbtq-personer, framförallt har bristen på tydlighet i Migrations-
verkets regler påtalats av vissa intresseorganisationer (ILGA-Europe, 
2014a; Sveriges Radio 2013a). När det gäller europeiska medborgare bevil-
jas som regel inte asyl i Sverige eftersom dessa länder anses som tillräckligt 
säkra. Den senaste utvecklingen i Östeuropa och Ryssland har dock med-
fört en diskussion om omprövning av asylskälen för t.ex. ryska hbtq-
personer (Expressen, 2013; Feministiskt Perspektiv, 2013). Sverige har 
starkt kritiserat Ryssland för deras nya lag om ”homosexuell propaganda”, 
som Sveriges utrikesminister Carl Bildt kallade för ”motbjudande” och 
”omänsklig”. Ryska ambassaden i Stockholm menade dock att lagen inte 
alls handlar om diskriminering av hbtq-personer utan istället om barns 



Sverige och HBTQ-frågor i Europa   171 

rättigheter och skydd (Sveriges Radio, 2013b). Trots det påstådda stödet 
för hbtq-aktivister i Ryssland och det höga trycket från den svenska all-
mänheten, vägrade svenska ambassaden i Moskva att hissa regnbågsflag-
gan under Stockholm Pride, något som annars är kutym bland svenska 
ambassader i andra länder (DN, 2013). 

Då CSCE (nuvarande OSCE) hade ett av sina första möten i Moskva 
1991, deltog även ILGA (International Lesbian, Gay, Bisexual, Trans and 
Intersex Association). Vid detta tillfälle var det dock bara ett fåtal statliga 
delegationer som uttryckte sitt gillande under de parallella sessioner som 
organiserades av svenska RFSL och den ryska gruppen ARGO. Den 
svenska delegationen var emellertid ett av undantagen, dessutom fick denna 
del av konferensen finansiellt stöd från det svenska utrikesdepartementet. 
Trots att ILGA deltog i ett flertal liknande möten organiserade av CSCE i 
början av 1990-talet, dröjde det relativt långt innan sexuell läggning nämn-
des i officiella dokument och uttalanden. Svenska representanter gav dock 
hela tiden sitt stöd (Sanders, 1996). 

Mellan 2006 och 2012 avhandlades i Europaparlamentet flera omröst-
ningar rörande hbtq-frågor. Tre resolutioner handlade om homofobi 
(2006, 2007 och 2012), en om grundläggande mänskliga rättigheter i EU, 
där hbtq-personer nämns explicit (2009), samt ett beslut rörande FN-
resolution om mänskliga rättigheter, sexuell läggning och könsidentitet 
2011. Vad gäller dessa 5 resolutioner framträdde Sveriges parlamentariker 
som Europas mest ”gay-vänliga”. Enligt votewatch.eu röstade uppemot 9 
av 10 svenska EU-parlamentariker positivt, vilket är mer än något annat 
EU-land (EU Observer, 2012).  

Svenska europaparlamentariker är dessutom, proportionellt sett, några 
av de flitigaste deltagarna i ”Intergroup on LGBT Rights” som arbetar med 
hbtq-frågor i Europaparlamentet (Intergroup on LGBT Rights, 2014).  

En stor majoritet av EU-parlamentarikerna röstade i februari 2014 för 
en resolution om motverkande av homofobi inom unionen, detta med stöd 
av alla svenska partier som då var representerade (QX, 2014a). Efter detta 
tydliga utslag krävde vissa grupper ett mer resolut agerande från EU-
kommissionen i dessa frågor. Kommissionen hade redan i juli 2008 lagt 
fram ett förslag till direktiv med förbud mot diskriminering på grund av 
bland annat sexuell läggning. Den svenska regeringen verkar dock för ett 
bredare direktiv och gemensam miniminivå av diskriminering oavsett 
grund (Regeringskansliet, 2013).  

Den 24 juni 2013 antog EU:s utrikesministrar nya riktlinjer rörande 
hbtq-personers rättigheter, vilket är första gången EU gör ett mer öppet och 
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tydligt uttalande om dessa frågor, särskilt i sin relation med tredje land. 
Sverige har varit aktiv i förhandlingarna om dessa riktlinjer, kring vilka 
civilsamhället konsulterades noggrant (UD, 2014). 

I Europarådet antog ministerkommittén 2010 en rekommendation om 
skydd mot diskriminering på grund av sexuell läggning eller könsöverskri-
dande identitet. Sverige var aktiv i framtagandet och i utvärderingen av 
denna rekommendation (Regeringskansliet, 2013). 

Svenska politiska partier och deras enskilda representanter har genom-
fört betydande arbete för förbättringar av situationen för hbtq-personer i 
Europa. Detta har skett i europeiska institutioner, genom politiska nätverk 
i Europa samt på hemmaplan i Sverige. I sin egenskap av Sveriges EU-
minister har Birgitta Ohlsson visat sitt stöd för nationella hbtq-rörelser i 
olika europeiska länder, speciellt vad gäller möjligheten att organisera pride 
parader i länder som t.ex. Serbien och Litauen. Några av de demonstrat-
ioner där hon deltog bemöttes dock med äggkastning av anti-gay demon-
stranter (ILGA-Europe Report on Sweden 2014, The Local 2013). Som 
folkpartist har hon varit en av de mest aktiva förespråkarna för hbtq-
jämställdhet inom ALDE-gruppens nätverk, som samlades i London 2013 
för att lansera en ny kampanj för hbtq-rättigheter i Europa (ALDE, 2013). 
Medlem av nätverket är också Centerpartiet.  Moderaten Christofer Fjell-
ner, även känd som aktiv bloggare, är en av de svenska europarlamentari-
kerna som med stöd av nätverket ”Öppna moderater” kämpar för mänsk-
liga rättigheter för hbtq-personer på Europa-planet (Öppna moderater, 
2014).  

Enligt votewatch.eu är den gröna partigruppen den ”gay-vänligaste” i 
Europaparlamentet när det gäller omröstningar om hbtq-rättigheter (EU 
Observer, 2012). Det svenska Miljöpartiet, som också tillhör denna grupp, 
har ett starkt engagemang mot homofobi och för hbtq-nätverk i Europa 
(QX 2013). Socialdemokraternas och Vänsterpartiets europaparlamentari-
ker uppvisar också ett uthålligt engagemang i hbtq-frågor om vilka de sam-
arbetar med sina kollegor i Europaparlamentet (QX, 2014a). De har dessu-
tom genom sin position som oppositionspartier i Sveriges riksdag krävt en 
mer seriös hållning på europeisk nivå från den svenska regeringen gällande 
bland annat asylrätt för hbtq-grupper (Socialdemokraternas motion 
2013/14:Sf376). Utöver detta har de framfört krav på erkännande av sam-
könade äktenskap i hela EU samt krav på blivande EU-medlemmar att 
erkänna mänskliga rättigheter för hbtq-personer (Vänsterpartiets Motion 
2011/12:U204). Efter EU-valet 2014 blev Malin Björk från Vänsterpartiet 
den första öppet lesbiska svenska europaparlamentarikern (QX, 2014b). 
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Det i europaparlamentet nyvalda svenska partiet Feministiskt Initiativ har 
en starkt uttalad hbtq-agenda, som också fick bäst resultat av alla svenska 
partier i RFSL:s och KIM:s (Kön, Identitet, Mångfald) utvärderingar inför 
riksdagsvalet 2010 (FI, 2011; RFSL, 2010). Sverigedemokraterna, som 
också valdes in för första gången i Europaparlamentet 2014, började dessu-
tom, trots de öppet homofobiska inställningarna bland sina europeiska 
motsvarigheter, att visa sitt stöd för hbtq-personer. Stödets äkthet har dock 
diskuterats mycket och misstänks vara ett medel mest för att argumentera 
mot invandring och islam (DN, 2010).  

På den bredare politiska scenen arbetade Sverige intensivt i FN för den 
historiska resolutionen antagen i april 2014 där hbtq-frågan för första 
gången nämns i tydliga ordalag. Trots att Sverige inte hade rösträtt var 
landet mycket aktivt i Géneve med att stödja EU:s position i frågan (Rege-
ringen, 2014).  

Det svenska utlands-biståndet har numera hbtq-rättigheter som priorite-
rad fråga och Sveriges ekonomiska bidrag till hbtq-arbete världen över är 
ett av de mest generösa. Sidas satsningar för dessa ändamål ökade kraftigt 
mellan 2006 och 2011 från ca 4 till ca 40 miljoner kronor (UD, 2014). 
 
Figur 10.3 Exempel på svensk hbtq-aktivism i Europa

- På 1990-talet gav svenska representanter kontinuerligt stöd (inkl. finansiellt stöd) på de 
första CSCEs (nuvarande OSCE) mötena som inkluderade hbtq-frågor på agendan 
- Enligt votewatch har svenska europaparlamentariker röstat mest gay-vänligt under 2000-
talet
- Svenska europaparlamentariker är bland de flitigaste deltagarna i ”Intergroup on LGBT 
Rights” 
- Den svenska regeringen verkar för ett bredare EU direktiv gällande diskriminering
- Sverige var aktiv i framtagandet och i utvärderingen av Europarådets rekommendation om 
skydd mot diskriminering på grund av sexuell läggning
- Svenska politiska partier genomför betydande arbete för förbättringar av situationen för 
hbtq-personer i Europa genom sina politiska nätverk i Europa och på hemmaplan i Sverige. 
Oppositionspartier i Sverige mellan 2006 och 2014 har krävt en mer seriös hållning på 
europeisk nivå från den svenska regeringen
- Svenska ministrar kritiserar starkt lagar i andra europeiska länder som påverkar negativt 
hbtq-personer och stödjer lokala hbtq-initiativ 
- Det svenska utlands-biståndet har hbtq-rättigheter som prioriterad fråga och Migrations-
verket hanterar par könsneutralt 

Kommentar: tabellen visar exempel på svensk hbtq-aktivism i Europa som sammanställts 
av författaren och diskuteras i texten.
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Sveriges roll på icke-statlig nivå  
Sveriges roll i det internationella hbtq-arbetet har i stor utsträckning präg-
lats av ett antal från staten oberoende individer och intresseorganisationer 
som genom olika former internationella nätverk utövat ett direkt eller indi-
rekt inflytande på det politiska beslutsfattandet i hbtq-relaterade frågor. 

Det svenska Riksförbundet för homosexuellas, bisexuellas, transper-
soners och queeras rättigheter (förkortat RFSL) bildades 1950 och blev 
därmed en av de äldsta organisationerna i världen som arbetar för hbtq-
rättigheter. Organisationen kan numera tillräkna sig flera framgångar 
som ett resultat av deras arbete, t.ex. partnerskaps- och äktenskapslag-
stiftningen samt skydd mot diskriminering av hbtq-personer. År 2000 
utsågs RFSL till årets lobbyist av tidningen Resumé (RFSL, 2014a). 

Även ett antal andra organisationer, både svenska och utländska med 
närvaro i Sverige, ägnar en stor del av sitt arbete åt hbtq-frågor både på 
hemmaplan och utomlands. Dessa inkluderar bl.a. RFSU (Riksförbundet 
för sexuell upplyssning), Transföreningen, Posithiva gruppen, Arabiskt 
initiativ, Homan, studenters hbtq-organisationer, Amnesty osv. De flesta 
svenska partierna har dessutom egna hbtq-förbund. Svenska kyrkan har 
också en underorganisation inriktad på hbtq-personer (EKHO).   

RFSU, tillsammans med RFSL och ett antal liknande organisationer, 
bildade i slutet av 2007 det så kallade 09-nätverket. Nätverkets mål var 
att svenska regeringen skulle uppmärksamma EU:s arbete för människors 
sexuella hälsa, oavsett sexuell läggning, under Sveriges ordförandskap i 
EU, vilket varade från juli till december 2009. Flertalet politiker, hbtq-
aktivister och artister medverkade på seminarier och panelsamtal rele-
vanta för hbtq-rättigheter och sexuell hälsa i och utanför Europa (RFSL, 
2010a). 

Som vi belyst tidigare är situationen för hbtq-personer i EU:s med-
lemsstater mest akut i Polen och baltiska länder. Den ”ökade homofobin i 
Baltikum och Polen” blev därför ett av de fyra prioriterade områden i 
RFSL:s verksamhetsplan 2006. Samma år skapades nätverket ”Polbalt”, 
som består av representanter för olika hbtq-grupper inklusive riksdagens 
hbtq-grupp. Förutom att arrangera seminarier med fokus på Polen och 
Baltikum under Stockholm Pride, har RFSL även gett ett visst ekonomiskt 
stöd till pridefiranden i Polen och Lettland (RFSL, 2014b). 

Stödet för hbtq-arbete i Europa omfattar dessutom länder utanför EU 
som t.ex. den folkrika EU-kandidaten Turkiet, där de flesta hbtq-personer 
lever en undanskymd tillvaro. RFSL, med hjälp av Sidas finansiering, 
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stödjer utgivningen av Kaos GL:s (den turkiska motsvarigheten till RFSL) 
tidning som en viktig kanal för samarbete med andra samhällsaktörer 
(RFSL, 2014c). Dessutom stödjer RFSL organisationen Black Pink Tri-
angle, som bedriver projekt för att erbjuda transpersoner i Izmir tillgång 
till juridisk rådgivning. Genom denna aktion har den turkiska polisen 
blivit mer återhållsam med att ansätta denna grupp med arresteringar och 
böter (RFSL, 2014d).    

Under Europavalåret 2014 organiserade ILGA Europe, som RFSL är 
del av, kampanjen ”Come Out”. Denna kampanj hade bl.a. till syfte att 
mobilisera stöd för hbtq-rättigheter bland kandidaterna till Europaparla-
mentet (RFSL, 2014e). 

Sverige har, som medlem i EU i 20 år, visat kontinuerligt stöd för 
hbtq-rättigheter på EU-nivå, genom andra europeiska organisationer och 
på icke-statlig nivå. Det faktum att nästan inga andra länder i Europa 
hade någon lagstiftning om samkönade par eller särskilt skydd mot dis-
kriminering 1995, påverkade inte landet. Sverige har tvärtom inspirerat 
många andra EU medlemsländer och kandidater på liknande sätt som det 
inte påverkades negativt och utan istället fungerat som en inspiration i 
frågor om jämställdhet och familjepolitik (se Björnbergs kapitel i denna 
bok). Å andra sidan har utvecklingen i några andra EU medlemar påver-
kat positivt diskussionerna om nya lagar och regler i Sverige, som exem-
pelvis ändringarna i lagarna om äktenskap (Prop. 2008/09:80) och änd-
rad könstillhörighet (Prop. 2011/12:142).   
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Kapitel 11 
 

Hatbrottslagstiftning i Sverige och i 
Europa 

David Brax 

juli 1994, några månader före folkomröstningen om Sveriges EU-
medlemskap, infördes ett tillägg till Brottsbalken kap 29 paragraf 

2, punkt 7. Tillägget innebär att rasistiska, främlingsfientliga, homo-
foba (osv) motiv ska beaktas som försvårande omständigheter vid be-
dömning av ett brotts straffvärde. Förslaget till detta tillägg läggs i en 
proposition signerad Bengt Westerberg och Birgit Friggebo, baserat på 
utredningen Organiserad Rasism(SOU 1991:75). Utredare var förre JK 
Hans Stark. Detta tillägg är vad som numera kallas ”hatbrottsregeln”, 
trots att begreppet ”hatbrott” inte förekommer i utredningen eller 
propositionen och sällan alls i juridiska sammanhang. Termen intro-
duceras på svenska först i och med kriminologen Eva Tibys doktors-
avhandling 1999. Sedan dess har begreppet etablerats och förekommer 
flitigt inom statistiken, inom politiken, i media och inom forskningen. 
Mycket har genom åren skrivits om hatbrott, det är en typ av brotts-
lighet som engagerar och knyter an till många viktiga samhälleliga 
frågor. Hatbrott är dessutom det kanske mest uppseendeväckande 
uttrycket för intolerans. Därför är de inte blott allvarliga händelser i 
sig, utan också viktiga symptom på motsättningar mellan grupper, och 
på vissa gruppers särskilda utsatthet. Mycket lite har dock skrivits om 
den svenska lagstiftningen, hur den egentligen bör tolkas, och om dess 
bakgrund. Mindre ändå har skrivits om Sveriges internationella över-
enskommelser och åtaganden inom detta område. I den här texten 
försöker jag ge en sådan bakgrund.  

Två grundläggande frågor följer oss genom texten: vad är hatbrott, 
och varför särbehandlas de i rättshanteringen? Dess genomgående per-
spektiv är såldes begreppsligt och normativt. Den begreppsliga frågan 
är avgörande för vad som särskiljer hatbrott från andra brott. Den 
normativa frågan handlar om varför hatbrott bör straffas hårdare än 

I 
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andra brott. Hatbrottslagstiftningen är av intresse också för att den 
innebär en relativ ny form av kriminalisering som i grunden är kon-
troversiell, trots att dess grunder - att motverka rasism, främlingsfient-
lighet etc - inte är det. Försöken att utveckla en gemensam Europeisk 
approach till denna typ av brottslighet kan dessutom visa sig vara 
mycket avslöjande gällande det övergripande projektet att harmoni-
sera straffrätten inom EU. 

På internationell nivå beskriver jag två huvudsakliga källor, som 
innebär vissa åtaganden för Sverige och andra undertecknande länder: 

 

1. Council Framework decision 2008/913/JHA On combating cer-
tain forms and expressions of racism and xenophobia by means 
of criminal law 

2. OSCE ministerråds beslut No 9/09: Combating Hate Crime 
 

På såväl nationell som europeisk nivå föreligger ännu oklarheter kring 
vad det centrala begreppet ”hatbrott” innebär. ”Hatbrott” täcker i 
själva verket ett antal distinkta begrepp, och det är ofta oklart vilket 
av dessa som avses i såväl lagstiftning som statistiska sammanhang. 
Det gör jämförelser mellan länder svårt, och kartläggningen av pro-
blemets omfattning är följaktligen mycket ojämn (FRA 2012). Oklar-
het råder också kring rättfärdigandet  av hatbrottslagar. Vad är egent-
ligen grunden till att brott med hat-anknytning straffas hårdare än 
andra brott? Det finns skäl att missänka att diskrepansen mellan lag-
stiftares och konventionsundertecknares intentioner å den ena sidan 
och svagheter gällande implementeringen å den andra delvis beror på 
bristande överensstämmelse mellan politiska intentioner och rättsliga 
överväganden. 

Lagstiftning och Internationella överenskommelser 
Hatbrott i Sverige: Straffskärpningsregeln. I juli 1994 infördes i 
brottsbalken ett tillägg under rubriken ”straffskärpning”. 2 § handlar 
om vilka försvårande omständigheter som särskilt ska beaktas vid be-
dömning av brottets straffvärde, utöver vad som gäller för brottstypen. 
Tillägget, punkt 7, ser idag ut så här:  

om ett motiv för brottet varit att kränka en person, en folkgrupp eller 
en annan sådan grupp av personer på grund av ras, hudfärg, nationellt 
eller etniskt ursprung, trosbekännelse, sexuell läggning eller annan lik-
nande omständighet. 
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Det är detta som i vardagligt tal kallas för ”hatbrottsregeln”. Förslaget 
återfinns i regeringens proposition 1993/94:101 ”Åtgärder mot rasistisk 
brottslighet och etnisk diskriminering i arbetslivet” Propositionen är i sin 
tur baserad på utredningen ”organiserad rasism” (SOU 1991:75).1 An-
ledningen till att utredningen gjordes var den kritik som FNs kommitté 
för eliminerande av rasdiskriminering (CERD) riktat mot Sverige, på 
grund av att Sverige inte kriminaliserat rasistiska organisationer. I utred-
ningen är det tydligt att också straffskärpningsregeln infördes som ett led i 
att motverka rasistiska organisationers verksamhet: ytterligare en åtgärd 
som inte inskränker föreningsfriheten. 

Större delen av utredningen handlar om organiserad brottslighet 
och om brottet olaga diskriminering, och mycket lite utrymme ägnas 
till resonemang specifikt kring straffskärpningsregeln. Utredaren me-
nar att trots att organiserad rasism inte är särskilt vanligt förekom-
mande så är den rasistiska terrorn för enskilda människor som förföljs 
på grund av sitt ursprung en realitet, och det finns all anledning att 
ingripa mot den med större kraft än hittills. Utredningen anser därför 
att ”brott som begåtts av rasistiska motiv eller med rasistiska inslag 
bör bestraffas särskilt strängt och att detta bör framgå av en uttrycklig 
straffskärpningsregel i brottsbalken” (s 116). 

Förutom att förstärka de antirasistiska signalerna från lagstiftaren och 
rättsapparaten kan förhoppningsvis en viss avhållande effekt uppnås 
beträffande även den organiserade rasistiska brottligheten (sic) genom 
allmänt strängare straff (s 131). 

Straffskärpningsregeln motiveras uttryckligen via lagens expressiva 
funktion, dels via en förväntad, eller önskad, preventiv effekt på orga-
niserad rasistisk brottslighet. Detta är av största intresse eftersom den 
expressiva funktionen sällan lyfts fram som central för rättfärdigandet 
av straff. Den allmänpreventiva funktionen har en starkare ställning. 
Men båda dessa påståenden gäller lagens, och straffets, funktion - vil-
ket åtminstone delvis skiljer sig åt från dess rättfärdigande, dvs vad 
som kan anföras för att brottet ska anses ha ett särskilt straffvärde. 
Rättsapparaten kan bara utnyttjas till att sända ett antirasistiskt bud-
skap om det också slagits fast att rasistisk brottslighet har ett högre 
straffvärde än annan brottslighet.  

Resonemanget bakom förslaget om en straffskärpningsregel är inte 
särskilt utförligt i förarbetena. Men det kommer inte från intet. Det 
finns ett antal föregångare i tidigare utredningar och propositioner. De 
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kan sammanfattas under tre ”S”: Straffvärde, Statistik och Stämpling. 
Den första föregångaren är den påföljdsreform som genomfördes bara 
några år tidigare.2 Då infördes generella riktlinjer för straffmätning 
med hänvisning till det då förhållandevis nya begreppet ”straffvärde” 
Enligt BrB 29:1 skall bedömningen av straffvärde ”beakta den skada, 
kränkning eller fara som gärningen inneburit, vad den tilltalade insett 
eller borde ha insett om detta samt de avsikter eller motiv som han 
haft” (min kursivering). Redan här finns alltså möjligheten att ta hän-
syn till rasistiska motiv. Vad som händer 1994 är att 29:2 komplette-
ras med en specificering av vissa motiv som anses öka straffvärdet. 
Detta motiveras med att ”En speciell straffskärpningsregel bör emeller-
tid ge polis, åklagare och domstolar anledning att konsekvent upp-
märksamma rasistiska inslag och ge tydligt uttryck för samhällets av-
ståndstagande från rasism i alla former. I dag varierar praxis mellan 
olika polisdistrikt och domstolar” (p 130). 

Det andra förstadiet till straffskärpningsregeln kommer i utredning-
en Mångfald mot Enfald (SOU 1989:13), och propositionen 
1989/90:86 Om åtgärder mot etnisk diskriminering m.m.3 Här åter-
finns i själva verket två viktiga element:  Det första är förslaget att föra 
specifik statistik  om rasistisk brottslighet. Det andra är ett förslag att 
skärpa lagstiftningen på så sätt att fler brott motsvaras av kriminali-
sering av ”stämpling” för sådana brott som är vanligt förekommande i 
samband med rasistisk brottslighet. Även detta sker med hänvisning 
CERD - vars artikel 4 uppmanar stater att kriminalisera ”acts of vio-
lence or incitement to such acts against any race or group of persons 
of another colour or ethnic origin”. Den svenska kommissionen mot 
rasism och främlingsfientlighet föreslår att straffbestämmelserna för de 
brott som är särskilt vanliga inom rasistisk brottslighet (misshandel, 
grovt olaga tvång, olaga hot, ofredande, grov stöld och skadegörel-
sebrotten) bör skärpas så att stämpling till brotten bestraffas. Avsikten 
är att redan på "uppmaningsstadiet" kriminalisera vissa handlingar 
som ofta begås av skäl hänförliga till rasism och främlingsfientlighet. 

De flesta rättsliga remissinstanserna avstyrkte eller var tveksamma 
till förslaget. I propositionen avstyrktes det, med hänvisning till att det 
skulle innebära en alltför utökad kriminalisering. Den skulle dessutom 
omfatta inte bara gärningar med rasistisk bakgrund, utan även andra 
fall. Föredragande statsrådet Maj-Lis Lööw menade att kommissionen 
inte presenterat tillräckliga skäl att tro att en sådan bestämmelse skulle 
förhindra brott med rasistisk bakgrund i någon större utsträckning. I 
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förhållande till detta är straffskärpningsregeln som föreslås i 
SOU1991:75 ett betydligt spetsigare instrument för att komma åt ras-
istisk brottslighet specifikt. 

Den svenska lagstiftningen är alltjämt oklar. Vad innebär egentligen 
”med motiv att kränka”? Innebär det att vederbörande haft för avsikt 
att kränka, eller att sättet på vilket brottet begåtts varit sådana att de 
kan förväntas vara kränkande? Eller handlar det bokstavligen om mo-
tiv, dvs om varför brottets begåtts? Detta är viktiga frågor som har 
implikationer i konkreta fall. Jag återkommer kring detta i den avslu-
tande delen av detta kapitel. Det är här ett problem att det i stort sak-
nas rättspraxis som ger vägledning kring tolkningen. Det finns bara ett 
HD-avgörande, Klippan-fallet 1996 och begränsat med vägledande 
hovrättsdomar. Mycket få av de domar som tillämpat straffskärp-
ningsregeln har resonerat särskilt utförlig om vilken roll ”hatet” spelar 
i valet av påföljd, och om vad som räknats som bevis därvid. 

DDen Europeiska och Internationella Nivån  
Med tanke på det internationella och europeiska samarbetets ursprung 
i andra världskrigets efterdyning är det föga förvånande att engage-
manget i kampen mot rasism och främlingsfientlighet finns med på 
den internationella agendan. Att det finns ett behov av gemensamma, 
gränsöverskridande åtgärder har länge varit erkänt på policy-området, 
särskilt med hänvisning till att försvaret för mänskliga rättigheter an-
går alla, oavsett var kränkningar sker. Samtidigt är främlingsfientlig-
het ett i grunden lokaliserat problem: vilka grupper som utsätts och 
vilka spänningar som råder mellan grupper beror på mer lokala om-
ständigheter. Detta är inte uppenbart på vilken nivåproblemet primärt 
hör hemma. Det innebär också att det finns en spänning på grund av 
EU:s subsidiaritetsprincip. Generellt innebär denna princip att inter-
ventioner ska ske på den nivå som är mest relevant. EU ska enbart 
ingripa på områden där det kan agera mer effektivt än medlemslän-
derna, och inom områden som faller inom dess kompetens. Lagstift-
ning gällande hatbrott faller inom området ”frihet, säkerhet och rätt-
visa”, vilket är ett område där EU delar kompetens med medlemslän-
derna. De beslut om lagar som sker på EU-nivå hålls därför generella, 
och lämnar implementering och mer precis formulering öppet för med-
lemsländerna. Detta medför dock en ofrånkomlig vaghet kring vad det 
egentligen är som internationella överenskommelser kräver av delta-
gande stater. 



186   David Brax 

På Europeisk nivå kan vi ta vår början med den Gemensamma för-
klaring av Europaparlamentet, rådet, företrädarna för medlemsstater-
na, församlade i rådet, och av kommissionen som gjordes den 11 juni 
1986 mot rasism och främlingsfientlighet. I detta dokument konstate-
ras att det i gemenskapen finns en ”växande främlingsfientlighet, som 
tar sig uttryck i attityder, rörelser och våldshandlingar, som ofta riktas 
mot invandrare”. Man fördömer ”alla yttringar av intolerans, fientlig-
het och våldsanvändning som på grund av rasmässiga, religiösa, kultu-
rella, sociala eller nationella skillnader riktas mot personer eller grup-
per av personer”. Man vill trygga varje samhällsmedlems personligt 
och värdighet, och ”avvisa varje form av segregering riktad mot utlän-
ningar”. Slutligen vill man ”göra alla medborgare medvetna om fa-
rorna med rasism och främlingsfientlighet, samt nödvändigheten av 
ständig vaksamhet för att motverka eller hejda varje handling eller slag 
av diskriminering”. 

Detta är en tidig förlaga till de senare arbeten inom unionen som, 
efter åratal av förhandling, leder fram till Framework decision 
2008/913/JHA (se nedan). 1995, efter Sveriges inträde i Unionen ut-
färdar Europaparlamentet en ”Resolution om rasism, främlingsfient-
lighet och antisemitism” (B4-0731/95). I denna resolution slås fast att 
kommissionen bör undersöka ”möjligheten till ett interinstitutionellt 
interimsavtal så att framsteg kan göras redan nu i kampen mot rasism 
och främlingsfientlighet i Europa”. Vidare att ”Rasism, främlingsfient-
lighet och antisemitism måste bekämpas främst på lokal och nationell 
nivå” men trots det ”har detta problem en grundläggande europeisk 
dimension, beroende på den fria rörligheten för människor och det 
faktum att skillnader i lagstiftning gör att handlingar som inte är till-
låtna i en medlemsstat ändå kan nå den medlemsstaten över en annan 
medlemsstats gräns eller över gemenskapens externa gränser.” Och 
slutligen ”Oklarheten vad gäller gemenskapens befogenheter att be-
kämpa rasism, främlingsfientlighet och antisemitism har förhindrat 
gemenskapen att anta beslut andra än den ovan nämnda gemensamma 
deklarationen.” 

Parlamentet menar också att ”den fria rörligheten för människor 
inom Europeiska unionen samt unionsmedborgarskapet, tillsammans 
med främjandet av mänskliga rättigheter och grundläggande friheter 
inom och utanför unionen, förutsätter att ingen rasistisk, främlingsfi-
entlig eller antisemitisk verksamhet förekommer inom Europeiska un-
ionen” (min kursivering). Kommissionen uppdras att undersöka hur 
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gemenskapen kan agera samtidigt som subsidiaritetsprincipen respekt-
eras. Man menar att problemet med rasism, främlingsfientlighet och 
antisemitism på grund av sin gränsöverskridande natur inte kan be-
kämpas effektivt nog på lokal nivå och av medlemsstaterna själva” 
(min kursivering) 

Redan här påbörjas således arbetet, även om det ännu inte handlar 
explicit om hatbrott. Vi återkommer till EU:s åtgärder nedan. 

OOSCE 
Säkerhets- och samarbetsorganisationen CSCE (som senare blev 
OSCE) höll ett möte i Moskva 10 september 1991 (samma månad som 
SOU 1991:75 publiceras) - där medlemsländerna uttryckte sin oro 
över utvecklingen gällande diskriminering, hot och, fientlighet och 
våld mot personer och grupper på nationella, etniska och religiösa 
grunder. Här påpekas att respekten för mänskliga rättigheter är en 
internationell angelägenhet. Beslut fattas om att medlemsländerna ska 
sammarbeta kring dessa frågor och koordinera sina åtgärder och sin 
data-insamling.4  

2003 fattar OSCE:s ministerråd ett beslut där ordet ”hatbrott” för 
första gången används. Här finns tre punkter av största relevans: 
OSCE uppmuntrar alla medlemsländer att samla in data och hålla 
register med pålitlig information och statistik om hatbrott - inklusive 
information om typer av våldsamma manifestationer av rasism, xeno-
fobi, diskriminering och anti-semitism. OSCE erkänner här också vik-
ten av att ha lagstiftning på plats för att bekämpa hatbrott, och med-
lemsländerna ska informera ODIHR om existerande lagstiftning inom 
området, och att söka ODIHR:s hjälp med att utforma och utvärdera 
sådan lagstiftning. ODIHR får i uppgift att fungera som en samlings-
punkt för information och statistik från medlemsländerna, och att 
”promote best practices and disseminate lessons learned in the fight 
against intolerance and discrimination” (OSCE 2003). 

2009 fattas ett beslut i OSCE-ministerråd med namnet Decision 
NO. 9/09 Combating Hate Crimes. Ministerrådets medlemmar är be-
kymrade över hatbrott i OSCE-regionen och erkänner behovet av 
samarbete för att bekämpa sådana brott. Här slås också fast att hat-
brott är ”criminal offences committed with a bias motive”. Vidare att 
det behövs mer ”consistent, comprehensive and comparable data on 
hate crimes”, så som detta belysts av ODIHRs rapport “Hate Crimes 
in the OSCE Region – Incidents and Responses”. 
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Medlemsländerna uppmanas igen samla och offentliggöra informat-
ion och statistik om hatbrott, inklusive siffror om hur många fall som 
rapporteras till polisen, hur många som lett till åtal, och hur många 
straff som delas ut. Den senaste delen efterlevs mycket dåligt - Sverige 
har t.ex. inga sådana aktuella siffror och undersökningar har inte ge-
nomförts sedan 2002 (Brå 2002). Därefter uppmanas medlemsländer-
na att: 

Enact, where appropriate, specific, tailored legislation to combat hate 
crimes, providing for effective penalties that take into account the grav-
ity of such crimes 

OSCE och dess dotterorganisation ODIHR har det senaste decenniet 
varit ledande inom det internationella hatbrottsarbetet. De har samlat 
information och gett ut åtskilliga rapporter och utförliga guider för 
lagstiftare, åklagare, poliser och NGOs. I deras Hate Crime Laws - a 
practical guide (2009) kan man läsa följande korta beskrivning av vad 
OSCE-ODIHR anser hatbrott vara och varför de är särskilt allvarliga: 

Crimes motivated by intolerance towards certain groups in society are 
described as hate crimes. Such crimes have the potential to divide socie-
ties, and to create cycles of violence and retaliation. For this reason, a 
vigorous response to such crimes is necessary. 

EEuropeiska rådets Framework decision 2008/913/JHA 
Arbetet mot rasism, främlingsfientlighet etc har, som vi nämnt, länge 
varit tema i den Europeiska gemenskapen. På grundval av detta fatta-
des 2008 ett s.k. ”framework decision”, ”on combating certain forms 
and expressions of racism and xenophobia by means of criminal law 
”vars artikel 4 lyder så här: 

Crimes member states shall take the necessary measures to ensure that 
racist and xenophobic motivation is considered an aggravating circum-
stance. 

Både CERD och OSCE utfärdar rekommendationer kring hatbrotts-
lagstiftning. Ovanstående beslut är bindande. Beslutet ska vara inkor-
porerat i nationella lagar sedan senast den 28: november 2010, och 
detta utvärderades 2014. I december går ”övergångsfasen” ut, och 
vissa medlemsländer kan komma att kritiseras för bristande åtgärder i 
enlighet med beslutet. Beslutet antogs enhälligt den 28:e november 
2008 efter sju års förhandlingar. Anledningen till detta långa förfa-
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rande var framförallt de stora skillnader som finns mellan medlems-
ländernas rättssystem, särskilt gällande skydd för yttrandefrihet. Trots 
detta lyckades man alltså finna tillräckligt gemensam mark för att de-
finiera ett EU-gemensamt straffrättslig angreppssätt mot rasism och 
xenofobi, med avsikten att försäkra att samma beteende är straffbart i 
samtliga medlemsländer och att effektiv, proportionerlig och av-
skräckande bestraffning ges för fysiska och juridiska personer som har 
begått eller på annat sätt kan hållas ansvariga för sådana brott. Enligt 
beslutet så måste kampen mot rasism och xenofobi förstås inom ra-
men av fundamentala rättigheter. 

Framework Decision is based on the need to protect the rights of indi-
viduals, groups and society at large by penalising particularly serious 
forms of racism and xenophobia while respecting the fundamental 
rights of freedom of expression and association. It thereby embodies 
‘the vital importance of combating racial discrimination in all its forms 
and manifestations’, as underlined by the European Court of Human 
Rights, which has upheld that it may be necessary in ‘democratic socie-
ties to sanction or even prevent all forms of expression which spread, 
incite, promote or justify hatred based on intolerance. 

Beslutet definierar alltså en gemensam straffrättslig approach till vissa 
uttryck för rasism och xenofobi. När det gäller hatbrott: 

Member States must ensure that racist and xenophobic motivation is 
considered as an aggravating circumstance, or alternatively that such 
motivation may be taken into account by the courts in determining the 
applicable penalties. 

Beslutet kräver av medlemsstaterna att de adresserar rasistiska och 
xenofobisk motivation i sin lagstiftning, eller åtminstone att de ser till 
att domstolarna tar sådan motivation som del av bedömningen vid 
straffmätningen. Sedan följer en formulering som antyder en fördjup-
ning av resonemanget bakom straffskärpningen:  

Due to the discriminatory nature of racist and xenophobic motives and 
their impact on individuals, groups and society at large, Member States 
must ensure that racist and xenophobic motives are properly unmasked 
and adequately addressed. 

Vi kommer återkomma till detta nedan. Utvärderingen konstaterar att 
de flesta medlemsstater (däribland Sverige) valt det tidigare alternati-
vet, genom att i sin lagstiftning uttrycka att rasistiska och xenofobiska 
motiv ska beaktas som en försvårande omständighet vid alla typer av 
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brott. Ett antal medlemsstater säger att sådan motivation skall vara en 
försvårande omständighet bara när det gäller vissa typer av (ofta 
vålds-)brott. Flera av dessa använder sig också av alternativet, med 
bestämmelser som säger att sådana motiv kan tas i beaktande av dom-
stolarna, eller visar via rättspraxis (case law) och statistik att de tas 
hänsyn till. Några länder hänvisar till mer generella bestämmelser om 
att gärningsmannens motiv skall tas i beaktande. Ungern, som ofta 
hålls fram som problematiskt i dessa sammanhang, hänvisar till en 
mängd registrerade hatbrott och domar, men har ännu inte visat upp 
exempel på ”relevant case law”. Andra länder har mer allmänna be-
stämmelser eller praxis som konstaterar att motiv alltid kan komma i 
åtanke i domstol. 

Huruvida dessa mycket vagare bestämmelser anses uppfylla EU:s 
krav är viktigt. Det är först i december 2014 som eventuell kritik 
och/eller sanktioner mot medlemsländer kan komma ifråga. 

I detta beslut har flera olika rättfärdigande-grunder letat sig in. 
Hatbrottsbegreppet är orienterat kring motiv, men vad som gör dem 
särskilt allvarliga anses bero på den särskilda inverkan de har på indi-
vider, grupper och samhället i stort. Att hatbrott är diskriminerande 
och/eller uttrycker missaktning mot grupper är den mekanism med 
vilken denna inverkan uppnås. 

KKort om Europadomstolen för mänskliga rättigheter 
Europadomstolen (som dock ej är en EU-institution) har vid flera till-
fällen påpekat att åklagare/domstolar har en förpliktelse att uppmärk-
samma och avslöja ”bias motive” med hänvisning till konventionens 
artikel 14 - som handlar om diskriminering. Domstolen anser att såd-
ana motiv måste uppmärksammas som led i en rättvis, effektiv rätte-
gång. Flera länder får kritik för att denna aspekt inte synliggörs, men 
inte, verkar det, av anledningen att detta påverkar straffvärdet (sådant 
impliceras bara indirekt). I fallet Nachova and others vs. Bulgaria 
(2004) menade domstolen dock att 

(T)reating racially induced violence and brutality on equal footing with 
cases that have no racist overtones would be to turn a blind eye to the 
specific nature of acts that are particularly destructive of fundamental 
rights. 

Här finns en direkt koppling till att motivet kan göra en straffbar 
handling mer straffvärd, och att underlåtelse att uppmärksamma detta 
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är en allvarlig brist. I fallet Angelove and Illiev v. Bulgaria, kritiserades 
Bulgarien för att sakna explicita straffskärpningsregler i sin lagstift-
ning. Dessa avgöranden är av stort intresse, eftersom de implicerar att 
hatbrott är essentiellt annorlunda än ”parallella” brott (brott utan 
”hat”-element), på grund av att deras särskilda brott mot grundläg-
gande rättigheter. 

FFilosofiska anmärkningar 
Hatbrottsbegrepp, rättfärdigandegrunder och vaghetens problem: Ing-
en av de offentliga dokument som jag behandlat här är särskilt utför-
liga gällande resonemanget gällande de två övergripande frågorna: den 
begreppsliga och den normativa. På internationell nivå är en viss vag-
het att förvänta: överstatlighet i lagstiftningsärenden är ett känsligt 
område. Men även på svensk nationell nivå återstår oklarheter. I den 
här sektionen kommer jag ta upp de perspektiv och infall som saknas i 
dessa dokument, och som sannolikt påverkar implementeringen. Att 
internationella överenskommelser lämnar lagstiftningstekniska frågor 
öppna för medlemsländerna är naturligt. Det är mer problematiskt när 
denna vaghet också inbegriper begreppsliga och normativa aspekter. 
Detta är särskilt problematiskt när det gäller hatbrott, som i sig inför 
något relativt nytt och förhållandevis kontroversiellt i straffrätten.  

Hatbrottsbegreppet är centralt för statistiken - för vad som ska rä-
knas som ett hatbrott. Det finns en insikt om detta. I utvärderingen av 
framework decision ovan står det t.ex. att: 

Data collection on hate speech and hate crime is not uniform across the 
EU and consequently does not allow for reliable cross-country compar-
isons. 

Medan viss begreppslig vaghet tycks krävas på internationell nivå så 
blir jämförbarheten lidande. Idag är ländernas statistik i princip ojäm-
förbar. Det gör att vi inte kan säga vilka länder som har relativt stort 
problem med hatbrott, eller undersöka vilka faktorer som påverkar 
förekomsten och genomströmningen av hatbrott i rättsapparaten 
Detta problem reproduceras på nationell nivå. Det finns idag inget 
land som med säkerhet kan säga att dess hatbrottsstatistik ger en rätt-
visande bild av förekomsten av hatbrott. Tidningar skriver ofta om 
ökande eller minskande antal hatbrott baserat på statistiken. Men t.ex. 
BRÅ, som erkänt producerar bland den bästa hatbrottsstatistik som 
finns i Europa (FRA 2012) är i sin tekniska rapport mycket noga med 
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de begränsningar som finns, och att tolkning bör ske med försiktighet 
(Brå 2014b).   

Det finns ett flertal hatbrottsbegrepp - Denna är en aspekt saknas 
också från de mer resonerande policy-dokumenten och förarbetena. 
Som vi sett tycks hatbrott överlag förstås som brott med särskilda ty-
per av motiv. Motiv är dock en kontroversiell straffskärpningsgrund, 
särskilt om det förstås som distinkt från uppsåt.5 Detta togs upp av 
vissa remissinstanser som menade att straffskärpning för motiv var låg 
farligt nära att kriminalisera människors tankar eller åsikter (Prop 
1993/94:10). Emedan denna invändning kan bemötas, så är det an-
märkningsvärt att den inte berörts i högre utsträckning i förarbetena 
eller senare. Det är möjligt att detta delvis förklarar varför konvent-
ionstexterna förblivit förhållandevis grunda, och att implementeringen 
av dessa lagar ännu lider stora brister. 

Ett alternativt hatbrottsbegrepp utgår från gärningsmannens av-
sikt/uppsåt/intention - om t.ex. avsikten var att sprida rädsla i den 
hatade gruppen. Ett sådant begrepp behandlar hatbrott som parallellt 
med terrorism. Ytterligare ett begrepp ser hatbrott som ”budskaps-
brott”, dvs som parallellt med hets mot folkgrupp. Här ser man brot-
tet som bärare av ett budskap I förarbetena nämns att det är viktigt att 
samhället skickar ett budskap, åtminstone delvis för att dessa brott 
själva innehåller ett budskap. Men budskap och motiv är oberoende 
enheter. Det finns därför oklarheter kring hur dessa bestämmelser bör 
tolkas i svåra fall. Slutligen kan hatbrott särskiljas via en särskilt typ 
av skada/kränkning som påverkar en individs ställning, upplevelse av 
trygghet och har en liknande effekt på gruppnivå och en menlig inver-
kan på samhällsklimatet.  

Vilken av dessa begrepp som bäst fångar vad hatbrott handlar om 
är också avgörande för varför vi betraktar dem som särskilt allvarliga. 
Så länge vi inte är specifika kommer brott som passar in på samtliga 
dessa begrepp att vara de som leder till fällande domar. Lagen bör i så 
fall vara tydlig med att det är ett sådant sammansatt begrepp som i 
praktiken används, och att motsvarande rekvisit måste uppfyllas.  

Rättfärdigandegrunder 
På internationell nivå har argumenten för hatbrottslagstiftning främst 
utgått från mänskliga rättigheter och från likabehandlingsprincipen. 
Hatbrott har därför primärt behandlats som parallellt till diskrimine-
ring., en parallell som är problematisk. Det står också i märkbar kon-
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trast till den forskningsorienterade och teoretiska litteraturen om hat-
brott, som oftare hänvisar till skade-principen6, och till brottens kom-
munikativa natur - analogt med hets-, eller s.k. ”hate speech” lagar. I 
den mån som skadeprinciper tas upp (se kommentar till framework 
decision ovan) så ses detta som en allvarlig konsekvens av det implice-
rade brottet mot fundamentala rättigheter - men det är det senare som 
är den primära rättfärdigandegrunden. En annan frånvarande aspekt 
på denna nivå är hatbrottens likhet med terrorism, baserat på specifika 
avsikter gällande långsiktiga konsekvenser för utsatta grupper. Lag-
stiftningen har av beslutsfattare antagits spela en roll i arbetet mot 
rasism och xenofobi mer allmänt, och åtminstone delvis rättfärdigats 
med hänvisning till denna roll. Vad som inte uttryckligen berörs är 
huruvida detta lovvärda projekt också bör falla inom straffrättens om-
råde. 

AAvslutande anmärkningar om Sverige och Europa 
Såväl den svenska som den europeiska lagstiftningen på hatbrottsom-
rådet tycks långsamt närma sig en större klarhet med en växande 
rättspraxis och en gemensamt uttryckt politisk vilja. Samtidigt finns en 
risk att viktiga frågor i det här arbetet glöms bort i strävan efter kon-
sensus kring grundläggande rättigheter. Det är ytterst i domstolarna 
som lagstiftningen kommer till användning, och viljan att tillämpa den 
och att meddela när så sker är avgörande för huruvida brottsoffer ska 
se det som värt att anmäla, och för att poliser och förundersökningsle-
dare ska få vägledning i vad de ska prioritera i sitt arbete. För den sa-
kens skull är det viktigt att hatbrottslagstiftningens grunder adresseras 
och görs tydlig på såväl nationell som internationell nivå. Risken är 
annars att implementeringen blir lidande och alltför beroende av till-
fälliga politiska initiativ.  

Vid de utvärderingar som gjorts (European Commission 2014, FRA 
2012) lyfts Sverige ofta fram som ett av de ledande länderna i Europa 
när det handlar om hatbrottsarbete, särskilt gällande statistiken. Det 
innebär att Sverige rapporterar jämförelsevis höga antal hatbrott i för-
hållande till sin storlek, vilket dock inte ska tolkas som att Sverige har 
ett större problem än andra länder. Det är med största sannolikhet 
snarare så att andra länder är sämre på att registrera dessa brott. Ar-
betet med att uppnå ett mer standardiserat verktyg för att kunna jäm-
föra nivåer i de olika Europeiska länderna pågår, och vi har långt kvar 
att gå. Också den svenska lagstiftningen kan sägas utgöra ett mönster, 
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och passar väl in i den mall som Framework Decision 2008/913/JHA 
erbjuder. Med tanke på detta, och att den svenska lagstiftningen 
trädde i kraft redan innan EU-inträdet, så faller det naturligt att tänka 
att påverkan på detta område varit enkelriktad: Sverige tycks här ha 
påverkat övriga EU snarare än tvärtom.  

Hatbrott är ett för det Europeiska projektet intressant område för 
samarbete. Att uppnå samsyn kring hur man ska behandla dessa ut-
tryck för intolerans ligger i linje med samarbetets grundläggande regler 
och värderingar.  Men det är i detaljerna som de verkliga utmaningar-
na ligger. Efter en utdragen debatt om Klippan-fallet 1996, det enda 
hatbrott som ännu behandlats i HD, skrev Alf Thoor en slutreplik i 
Sydsvenskan. Dess avslutande förhoppning får också avsluta detta 
kapitel: 

 Kanske kommer detta historiskt sett att bli den viktigaste konsekven-
sen av Sveriges inträde i EU: att lagstiftningar harmonieras, att rättser-
farenheter från många skilda håll vägs samman och växer ihop till ett 
övernationellt rättsmedvetande. 
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Kapitel 12 

Sveriges utrikeshandel med den europeiska 
unionen – före och efter medlemskapet 

Claes G. Alvstam 

å Sverige gjorde sin entré i den Europeiska Unionen den 1 januari 
1995 som medlemsstat inleddes en ny utrikeshandelspolitisk era. De 

externa utrikeshandelsrelationerna är ju ett av det relativt fåtal politikom-
råden där EU har exklusiv befogenhet, dvs. den enskilda medlemsstaten 
kan inte driva någon separat linje gentemot tredje land, utan de handels-
politiska prioriteringar som man vill föra fram skall koordineras med 
övriga medlemsstater till en gemensam politik. Bakgrunden till att just 
utrikeshandeln – till skillnad från t.ex. politiken för utländska direktinve-
steringar - haft en sådan särställning, kan spåras så långt tillbaka som till 
bildandet av Europeiska Kol- och Stålgemenskapen, samt därefter Rom-
fördraget, i vilka artiklarna 110-116 rörde skapande av en gemensam 
handelspolitik. Denna politik har i de fortsatta fördragstexterna successivt 
fördjupats och förstärkts. I Maastrichtfördragets Art. 133 framgår att 
Kommissionens roll är att lägga fram förslag för Rådet om hur den ge-
mensamma handelspolitiken skall utformas. Om förhandlingar skall föras 
med andra stater eller med internationella organisationer skall Kommiss-
ionen förelägga Rådet rekommendationer och Rådet bemyndigar därefter 
Kommissionen att inleda nödvändiga förhandlingar.  Inom ramen för de 
direktiv som Rådet får utfärda skall Kommissionen föra förhandlingarna 
i samråd med en särskild kommitté (bestående av representanter för med-
lemsstaterna), som utsetts av Rådet. Denna specificering av ramverket för 
övernationellt beslutsfattande har behållits i de successiva revisionerna av 
fördragen, nu senast i Lissabonfördraget, TFEU Art. 206-207.  

För svensk del innebar just denna aspekt på medlemskapet en anpass-
ning till en helt ny situation. Det har funnits en lång svensk tradition av 
att driva en fristående och aktiv handelspolitik; under efterkrigstiden inte 
minst på multilateral nivå inom GATT. Besluten att inte ingå i EEC:s 

D 
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tullunion, utan istället att medverka till ”snabbspåret” av den successiva 
liberaliseringen av internationell handelspolitik som möjliggjordes genom 
GATT, Art. XXIV genom deltagande i EFTA och slutande av frihandels-
avtal med Kol- och Stålgemenskapen resp. Europeiska Ekonomiska Ge-
menskapen, för att därigenom behålla sin yttre autonomi, var en logisk 
följd av denna konsekventa politik. Litet tillspetsat skulle man kunna 
hävda att det funnits en svensk självbild av att vara litet, starkt utrikes-
handelsberoende land som därför behöver driva en radikalare politik i 
frihandelsvänlig riktning än mäktiga grannar med en stor hemmamark-
nad, och att en sådan politik lättare kunnat genomföras på multilateral 
nivå utan begränsande förpliktelser till dessa grannländer i form av tull-
union och gemensam handelspolitik gentemot tredje land. Frågan är: Går 
det nu att hävda, tjugo år senare, i detta förändrade läge i form av med-
lemskap i en stor Europeisk Union, och därutöver aktiv medverkan till 
ytterligare utvidgningar av medlemstalet från 15 till 28, att den svenska 
utrikeshandeln de facto har förändrats på ett så dramatiskt sätt som de 
yttre formella ramverken har förändrats? I detta kapitel beskrivs de lång-
siktiga förändringarna i den svenska utrikeshandelns ländersammansätt-
ning i ljuset av förändrade handelspolitiska konstellationer före och efter 
medlemskapet, och diskuteras Sveriges förändrade handelspolitiska roll 
under de två decennierna av medlemskap. 

UUtrikeshandelsberoende och utrikesberoende 
Först och främst: Finns det fog för den svenska självbilden att vi bor i ett 
land med ett extremt högt utrikeshandelsberoende och att vi i våra offent-
liga och privata utrikes relationer bör ta hänsyn till detta faktum? Då vi 
mäter utrikeshandelsberoende som utrikeshandelsomslutningens andel av 
bruttonationalprodukten, uppgick kvoten år 2013 till 86, att t.ex. jämfö-
ras med Tyskland, vars ekonomiska storlek är nio gånger större än Sveri-
ges, och vars kvot samma år var 93.  Den högsta utrikeshandelsintensite-
ten bland jämförbara europeiska länder vad gäller ekonomisk storlek 
hade Belgien, vars kvot var 169, Österrike, 106, och, bland de nya med-
lemsländerna, Tjeckien (147) och Bulgarien (142). Dock var den svenska 
kvoten högre än i andra medlemsstater av jämförbar befolkningsstorlek, 
t.ex. Portugal (81), Grekland (55).1 

Om vi istället mäter utrikeshandelsomslutningen per capita, uppgick 
den (2013) till 36.300 Euro i Sverige och 31.600 i Tyskland, medan den i 
Belgien var 58.100, i Österrike 39.300 och i Tjeckien 21.000 Euro.2  Inte 
heller i det här avseendet kan man dra slutsatsen att det svenska utrikes-
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handelsberoendet skulle vara extremt högt. Det går inte heller att hävda 
att det svenska utrikeshandelsberoendet skulle bli högre, relativt andra 
europeiska länder, om man endast tog hänsyn till den fysiska varuhan-
deln. I själva verket ligger den svenska tjänstehandelns andel av den totala 
utrikeshandeln med varor och tjänster tämligen nära EU-genomsnittet – 
till skillnad från ekonomier där tjänstehandeln spelar en mycket stor roll, 
t.ex. Luxemburg, Grekland och Cypern, eller där den direkta tjänstehan-
deln är lågt representerad, t.ex. Tyskland. 

Självbilden av Sveriges höga beroende kan alltså sägas vara något 
överdriven, men den innehåller också ett antal korn av sanning. En för-
klaring till att det är svårt att i dag bekräfta bilden av det ”avvikande” 
Sverige kan vara att det svenska utrikeshandelsberoendet historiskt varit 
högt, men att andra små och medelstora europeiska ekonomier kommit 
ifatt genom att den svenska utrikeshandelstillväxten varit lägre än det 
europeiska genomsnittet under senare decennier. Det är alltså en kvardrö-
jande bild vi behållit. Samtidigt har utländska direktinvesteringar (FDI) 
spelat en viktigare roll i svensk ekonomi än i flertalet europeiska länder. 
Svenska företags investeringar i utlandsproduktion har i många sektorer 
substituerat export, dvs. utländsk efterfrågan har försörjts genom lokal 
produktion i tillägg till export från produktion i Sverige. Den svenska 
”FDI Outward stock”, dvs. den kumulerade summan utländska direktin-
vesteringar, uppgick 2013 till ca 34.000 Euro per invånare, jämfört med 
16.000 i Tyskland och 21.000 i Österrike. Endast utpräglade ”offshore”-
ekonomier för utländska företag, t.ex. Belgien, Irland, Nederländerna, 
ligger över Sverige även i detta avseende.3  Samma förhållande gäller 
”Inward stock” där Sverige numera också ligger mycket högt i förhål-
lande till sin ekonomiska storlek. 

Det är alltså rimligt att tala om ett bredare utrikesberoende snarare än 
ett rent utrikeshandelsberoende när Sverige skall jämföras med andra 
medlemsstater i den Europeiska Unionen. I detta kapitel kommer dock, 
av flera skäl, i första hand utrikeshandeln med varor beröras. Sverige har 
förvisso ett högt utrikes- och utrikeshandelsberoende, men det är inte så 
extremt högt som antyds i den officiella retoriken, och en betydande del 
av vårt externa ekonomiska beroende är starkt koncentrerad till det 
europeiska närområdet. Sverige har i det avseendet traditionellt varit eko-
nomiskt mer integrerat i den Europeiska Unionen än flertalet övriga med-
lemsstater. Denna höga grad av integration gällde således långt före det 
formella medlemskapet och har konsoliderats under de gångna två de-
cennierna. 
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Beroendet av det europeiska närområdet 
Den långsiktiga utvecklingen av den svenska europahandeln som andel av 
total utrikeshandel visas i figur 1. Typiskt för Sverige, liksom för flertalet 
övriga medlemsstater, är således det stora beroendet av den interna utri-
keshandeln inom EU. Detta är ingenting nytt. Europaberoendet har av 
naturliga geografiska skäl alltid varit en ”bottenplatta” i det svenska utri-
keshandelsberoendet, men det har under årens lopp skett tydliga för-
skjutningar mellan partnerländerna. EU:s internhandel har stagnerat un-
der senare år kring ca 2/3 av den totala utrikeshandeln, och den långsik-
tiga trenden är att den extraregionala handelns andel av total utrikeshan-
del kommer att öka i alla medlemsstater, därför att den ekonomiska till-
växten i länder utanför Europa sannolikt kommer att vara högre än i 
Europa och att potentialen för specialisering och uppgradering av indu-
striproduktion är större i framväxande ekonomier på andra kontinenter.4 

 
Figur 12.1 Sveriges utrikeshandel med de 27 partners som nu ingår i den Europe-
iska Unionen, samt tre övriga EEA/EFTA-stater (EUR31), fördelat på import och 
export; andelar av totalt import- resp. export-värde, 1955-2014

Kommentar: Källa: IMF DOTS databas, september 2014; databearbetning av författaren. 
Not: EU28+Island, Norge, Schweiz = EUR31. Kroatien är inkluderat fr.o.m. 1995; 2014 års 
data uppskattade på basis av preliminärstatistik januari-juni.
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inhemska produktionens komparativa fördelar i internationell konkur-
rens. Typiskt för den svenska exportens förändrade varusammansätt-
ning under 1950- t.o.m. 80-talen var den successiva övergången från en 
i huvudsak råvarubaserad export inom skogs- och metallsektorn till en 
mer högförädlad export inom verkstadssektorn, dvs. maskiner, appara-
ter och olika transportmedel.  Exporten av skogsprodukter svarade i 
mitten av 1950-talet för ca 40 % av det totala svenska exportvärdet, 
men hade i mitten av 1980-talet sjunkit till under 20 %. Järnmalmsex-
porten sjönk under samma period från över 10 % till knappt 2 %. Istäl-
let steg verkstadsexporten från ca 25 % till knappt 50 % (Alvstam, 
1977; 1986). Denna förändring återspeglar en uppgradering av svensk 
industri under efterkrigstidens första decennier och en allt tätare pro-
duktionsintegration med omvärlden – framför allt Europa. Den succes-
siva liberaliseringen inom världshandeln genom nedtrappningar av tul-
lar på multilateral nivå inom ramen för GATT, och de ännu snabbare 
tullminskningarna i Västeuropa som resultat av EEC- och EFTA-
avtalen, påskyndade denna process. Denna omvandling av varusam-
mansättningen i exporten var i stort sett avslutad i tidigt 1980-tal. Un-
der de senaste tre decennierna har verkstadsexportens andel av det to-
tala varuexportvärdet legat stadigt kring 45-50%. Innehållet inom verk-
stadssektorn har emellertid hela tiden förändrats i riktning mot högre 
andelar industriella komponenter och andra industriella halvfabrikat 
inom ramen för globala värdekedjor, även om andelen färdiga investe-
ringsvaror, dvs. maskiner och apparater samt kommersiella transport-
medel, fortfarande är hög i Sverige i förhållande till andra avancerade 
industriländer. 

Den ökade betydelsen för verkstadsprodukter i utrikeshandeln var 
även tydlig på importsidan, även om omvandlingsprocessen var mindre 
dramatisk. Den allt tätare produktionsintegrationen – övergången från 
”trade in products” to ”trade in tasks” (Grossman and Rossi-Hansberg, 
2008; Baldwin, 2014) - är tydlig även här i form av ett allt högre föräd-
lingsvärde inom importen och en allt högre andel industriella kompo-
nenter. Därutöver har förändringar i energiråvarors volym och pris varit 
bland de viktigaste förklaringarna till förändringar i importens varu-
sammansättning. Under perioder då oljepriserna legat högt har bräns-
leimportens andel av varuimportens sammanlagda värde blivit stort – 
som högst t.ex. 1980 med en andel på ca 25 %. Under den andra hal-
van av 1980-talet sjönk energipriserna dramatiskt på världsmarknaden, 
varvid bränsleimportens andel också sjönk – till som lägst 7 % år 1988. 
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Under de senaste två decennierna har bränsleimportens andel av total-
importvärdet fluktuerat kraftigt, och uppgick till i genomsnitt 14 % 
under femårsperioden 2009-2013. 

Den svenska varuproduktionen har således ”alltid” varit högt inte-
grerad med i första hand det övriga Västeuropa, men dess innehåll och 
roll i ett större internationellt produktionsnätverk har växlat över tid. 
Fem partnerländer dominerade fram t.o.m. 1960-talet det svenska utri-
keshandelsutbytet, nämligen (Väst-)Tyskland, Storbritannien, USA, 
Norge och Danmark. Under slutet av decenniet tillkom Finland i denna 
tätgrupp, och under senare år har asiatiska länder i allmänhet, och Kina 
i synnerhet, blivit allt viktigare partners, liksom f.d. centralplaneekono-
mier runt Östersjön. Således har det över tid skett en spridning av län-
dersammansättningen i utrikeshandeln, både i riktning mot andra euro-
peiska länder och mot länder utanför Europa. Partnersammansättningen 
i importen är av naturliga skäl mer koncentrerad än i exporten, men i 
båda riktningarna har de europeiska partnerländernas betydelse stagne-
rat eller minskat. Den svenska utrikeshandeln har m.a.o. blivit mer 
”global” jämfört med under de första efterkrigsdecennierna.  

De regionala handelspolitiska arrangemangen – EFTA-medlemskapet 
1960, frihandelsavtalen med EEC och ECSC 1973, EES/EEA-avtalet 
1994, och EU-medlemskapet 1995, har alla sannolikt bidragit till att 
stärka svensk ekonomi i allmänhet och utrikeshandel i synnerhet, men 
den långsiktiga trenden under 2000-talet har ändå varit en minskning av 
det dominerande europaberoendet i riktning mot geografiskt mer 
spridda relationer. En viktig anledning är att världshandeln som sådan 
har förskjutits, och att länder med en tidigare låg utrikeshandelsomsätt-
ning har kommit att alltmer integreras i världsekonomin. Det är rimligt 
att tro att denna trend kommer att bestå under den närmaste framtiden, 
även om det också är möjligt att också se tecken i motsatt riktning, nå-
got som kommer att diskuteras i slutet av kapitlet.  

I det fortsatta kommer tre perioder som representerar separata faser i 
svensk utrikeshandelspolitik att beskrivas: Den första perioden, 1955-
1974, karakteriserades av Sveriges utanförskap i förhållande till de 
”Inre 6”, dvs. EEC, och medlemskapet i de ”Yttre 7”, dvs. EFTA. Un-
der den andra perioden, 1975-1994, närmade sig Sverige EG-ländernas 
utvidgade krets genom de viktiga frihandelsavtalen i tidigt 70-tal, och 
senare genom förhandlingarna om inklusion i ”De Fyra Friheterna” via 
EES/EEA fr.o.m. sent 80-tal, samt genom de påbörjade medlemskaps-
förhandlingarna fr.o.m. 1990. Slutligen, den tredje tjugoårsperioden, 
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fr.o.m. 1995, då Sverige blivit fullvärdig medlem och deltagit aktivt i 
utvidgningsförhandlingarna med länder i Central- och Östeuropa, samt 
Medelhavet. Tonvikten i den här framställningen har lagts vid vad som 
hänt under medlemskapsperioden, medan beskrivningen av de två tidi-
gare perioderna skall ses som en bakgrund till vad som senare skedde. 

11955 – 1974: Gapet mellan EEC och EFTA vidgas 
Av hänsyn till Sveriges neutralitetspolitik var det aldrig aktuellt med 
medlemskap i det som blev EEC. Efter Messina-förhandlingarna 1955, 
då Storbritannien valde att inte delta i de fortsatta diskussionerna, sked-
de på brittiskt initiativ ett närmande mellan de länder som av olika an-
ledningar inte kom att ingå i Kol- och Stålgemenskapen eller tullunionen 
inom EEC, vilket 1960 resulterade i frihandelssamman-slutningen 
EFTA.  I statsminister Tage Erlanders kända ”metalltal” i augusti 1961 
avvisades medlemskap. Istället blev den svenska linjen ”omfattande, 
nära och varaktiga förbindelser” med gemenskapen (Bergquist, 
2011:200). EFTA hade i princip samma frihandelsmål-sättning som 
EEC, nämligen ett fullständigt borttagande av inre tullar och andra 
handelshinder, men medlemsländerna behöll, till skillnad från vad som 
är fallet inom en tullunion, sin handelspolitiska suveränitet med sepa-
rata tullar gentemot tredje land. I båda fallen var den inre tullavveckl-
ingen i princip avslutad 1967.  Som framgår av figurerna 2 och 3, sked-
de under de påföljande åren en tydlig omsvängning av den svenska utri-
keshandelns ländersammansättning, både på import- och exportsidan. I 
slutet av 1960-talet hade EFTA-ländernas samlade andel av Sveriges 
import passerat EEC. Vad gäller exporten, där EFTA-länderna redan 
var viktigare destinationer än EEC, vidgades gapet. Som mest gick i 
tidigt 70-tal 45 % av svensk export till EFTA(9) och bara 25 % till 
EEC(6). 
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Figur 12.2 Sveriges import från de ursprungliga sex EEC-länderna, samt de ur-
sprungliga sju EFTA-länderna plus Finland och Island  - EFTA(9),  1950-1994

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Kommentar: Källa: Alvstam, 1986, s. 249; IMF DOTS Databas, september 2014; bearbet-
ning av författaren.

 
Figur 12.3 Sveriges export till de ursprungliga sex EEC-länderna, samt de ursprung-
liga sju EFTA-länderna plus Finland och Island  - EFTA(9), 1950-1994

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Kommentar: Källa: Alvstam, 1986, s. 250; IMF DOTS Databas, september 2014; bearbet-
ning av författaren.
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11975-1994: Svenskt närmande till EG/EU via EES/EEA 
Frihandelsavtalen med EEC och ECSC kunde ytligt ses som en 
”second best”-lösning i förhållande till medlemskap. Efter det ha-
vererade projektet om en nordisk tullunion (NORDEK) 1970 
(Alvstam & Svensson, 1970) påbörjade både Danmark och Norge 
medlemskapsförhandlingar med EG tillsammans med Storbritan-
nien. Sverige valde istället att inleda förhandlingar om frihandels-
avtal. Dessa avslutades 1972 och trädde i kraft fr.o.m. 1973. 
Folkomröstningarna i Danmark och Norge i september 1972 ledde 
till ett ”ganska starkt ja” (63-37) i Danmark och ett ”svagt nej” 
(47-53) i Norge. Således lämnade Danmark EFTA 1973 tillsam-
mans med Storbritannien för att ingå i de utvidgade Europeiska 
Gemenskaperna, medan Norge efter sitt nej i folkomröstningen 
kom att erbjudas förhandlingar om frihandelsavtal efter svenskt 
mönster. Motsvarande avtal slöts med övriga EFTA-stater. Den 
inbördes tullavvecklingen genomfördes för svenskt vidkommande 
främst under perioden 1973-77, med några undantag inom bl.a. 
stål- och skogssektorn, där avvecklingen skedde under en längre 
period, som längst till 1984. Således rådde i princip total tullfrihet 
mellan Sverige och EG fr.o.m. mitten av 1980-talet.  Med facit i 
hand kan de svenska frihandelsavtalen ses som mycket lycko-
samma. Som framgår av fig. 3 ökade EEC(6):s andel av svensk 
export kraftigt under 1970-talets andra hälft, medan exportande-
len till EFTA(9) gick tydligt tillbaka. Denna nedgång kan i stor 
utsträckning hänföras till Storbritannien. Samma omsvängning till 
EEC:s fördel skedde på importsidan.5 

Den här perioden kan således karakteriseras som en tid av tyd-
lig fördjupad integration mellan Sverige och EG.  Resultaten från 
den multilaterala Tokyorundan inom GATT innebar att skillnaden 
mellan Sveriges och EG-ländernas yttre tullmur successivt mins-
kade. Vid tiden för Sveriges anslutningsförhandlingar till EU:s 
tullunion, dvs. under 1990-talets första år, låg den genomsnittliga 
svenska tullnivån något under EU(12):s ”Common External Ta-
riff”. Därutöver tillämpade Sverige en mer öppen politik än EU 
inom t.ex. jordbruksområdet och för tekoprodukter. Uruguayrun-
dans förhandlingsresultat, som ratificerades av bl.a. Sverige under 
1994, innebar att detta gap ytterligare skulle minska, vilket under-
lättade förhandlingarna, även om medlemskapet fr.o.m. 1995 in-
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nebar att ett antal tullsatser, t.ex. vid import från USA, temporärt 
höjdes för svensk del. 

Initiativet 1984 om skapandet av en fri inre marknad inom EG 
blev en klar injektion för en stagnerande europeisk ekonomi, och 
det rådde en klar konsensus i svensk politisk debatt att det skulle 
vara en fördel att uppgradera frihandelsavtalen till ett fullskaligt 
deltagande i den inre marknaden, dock utan att fördenskull bli 
medlem av Gemenskaperna. Detta arrangemang skulle ske genom 
anslutning till EG:s första pelare inom ramen för ett ”Europeiskt 
Ekonomiskt Samarbetsområde”(EES). Motsvarande ståndpunkt 
intogs av övriga EFTA-medlemmar. Då EES-förhandlingarna slut-
ligen kom i gång 1990 hade emellertid den politiska situationen i 
Europa förändrats dramatiskt. I oktober samma år annonserade 
Socialdemokraterna, som då var i regeringsställning, sin avsikt att 
föreslå medlemsansökan, och denna lämnades senare in formellt i 
juli 1991.  Därmed kan man säga att EES-förhandlingarna kom att 
överlappa med och anpassas till medlemskapsförhandlingar, även 
om detta aldrig var den officiella bilden (Wijkman, 1995). Avtalet 
om bildandet av ett ”European Economic Area” (EEA) som gav 
deltagarna i princip fullständig access till den gemensamma fria 
inre marknaden, skrevs under 1992 och trädde i kraft 1 januari 
1994, dvs. samma år som Sverige folkomröstade om medlemskap. 
Medlemsförhandlingarna fördes under perioden 1991-1993 och 
blev slutligen helt klara i mars 1994. Efter folkomröstning om 
anslutningsfördraget i november 1994 blev Sverige medlem i den 
Europeiska Unionen fr.o.m. 1 januari 1995. 

EES/EEA-förhandlingarna kan således sägas konsolidera en re-
dan tidigare fördjupad ekonomisk integration mellan Sverige och 
EU:s medlemsländer, och medlemskapet i EU förstärkte ytterligare 
detta förhållande. Det är således rimligt att hävda att varken 
EES/EEA eller medlemskapet egentligen kom att medföra några 
starka ekonomiska integrationseffekter, utan de viktigaste föränd-
ringarna hade redan skett med frihandelsavtalen på 1970-talet och 
den successiva ”mjuka” fördjupade integrationen under hela tju-
goårsperioden t.o.m. 1994. Metalltalet 1961 hade medfört att en 
rad stora svenska företag beslutat sig för att investera i produkt-
ion inom EEC-området för att inte bli utestängda från tullunionen. 
Frihandelsavtalen och EES-initiativet innebar att svenskt närings-
liv kom att satsa mer systematiskt på europeiska integrerade pro-
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duktionsnätverk, innebärande både utbyte av varor och tjänster i 
olika delar av förädlingskedjan och en kraftig ökning av utländska 
direktinvesteringar (FDI) inom Unionen. Om vi jämför andelen 
svensk utrikeshandel med EG med ett antal medlemsländers EG-
relaterade handel under perioden 1975-1994, visar det sig att Sve-
rige redan i början av 1980-talet var ekonomiskt mer integrerat 
med EG än många dåvarande eller blivande medlemsstater, t.ex. 
Storbritannien, Västtyskland, Italien, Spanien och Grekland. Å 
andra sidan var Schweiz, som inte blev medlem av varken EU eller 
EEA, utan kvarstod som EFTA-medlem med ett antal bilaterala 
avtal med EU, hela tiden mer integrerat med EG än flertalet med-
lemsländer. Istället bör vi se Sveriges marsch mot fullvärdigt med-
lemskap som en politisk snarare än en ekonomisk process. Hän-
delseutvecklingen i Europa 1989-1991 innebar att neutralitetsar-
gumentet kunde ifrågasättas. Den djupa ekonomiska svacka som 
Sverige kom ned i under 1990-1991 underlättade sannolikt det 
politiska beslutet att söka medlemskap. 

11995-2014: Medlemskapet i det alltmer utvidgade EU-territoriet  
Då Sverige blev medlem i EU hade Europa redan börjat förändrats 
dramatiskt. Efter de socialistiska planekonomiernas sammanbrott, 
DDR:s upplösning, den tyska återföreningen och Sovjetunionens 
kollaps sökte medlemmarna i det forna CMEA (Comecon) ett 
snabbt närmande till EG/EU. I själva verket hade öppningen mel-
lan öst och väst i utrikeshandelshänseende inletts redan under 
1980-talet (se t.ex. Molnár et al., 1984), och flera länder, t.ex. 
Ungern och Polen, hade tidigt blivit medlemmar av IMF och signe-
rat GATT-avtalet. Visegrad-samarbetet, inlett 1991, mellan Polen, 
Tjeckoslovakien och Ungern, öppnade för ett gemensamt agerande 
i samtalen med EU, och under de påföljande åren slöts bilaterala 
s.k. Europaavtal med flertalet central- och östeuropeiska länder. I 
Köpenhamnsfördraget 2002 godkändes den utvidgning, som se-
nare ledde till fullständigt medlemskap för 12 nya medlemsstater 
2004-2007 och en 28:e medlem 2013. 

Sveriges handelspolitiska situation förändrades tydligt i och 
med den s.k. östutvidgningen. Från att ha befunnit sig i Europas 
norra periferi under det första decenniet av medlemskap fick lan-
det nu en centralare geopolitisk position. Både Sverige och Finland 
blev av naturliga geografiska, historiska och politiska skäl starkt 
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överrepresenterade i den växande utrikeshandeln mellan de fyra 
nya kandidatmedlemstaterna runt Östersjön å ena sidan och EU15 
å den andra. T.ex. skedde mer än en tredjedel av Estlands utrikes-
handel 1994 med Sverige och Finland (Alvstam, 1996:89f). Det 
skall dock betonas att de tre baltiska staternas sammanlagda stor-
lek ju är begränsad. Vad gäller Polen skedde visserligen en kraftig 
ökning av den ömsesidiga handeln med Sverige och övriga Nor-
den, men den kom att överskuggas av Polens betydligt större och 
viktigare återgång till Tyskland som främsta handelspartner. 

Framväxten av Europas nya ekonomiska karta efter 1989 åter-
speglas också i de geografiska förskjutningarna i den svenska utri-
keshandeln under de gångna två decennierna av medlemskap, vil-
ket framgår av fig. 4-5. Tyngdpunkten i svensk utrikeshandel lig-
ger fast hos de stora grannarna i nordvästra och centrala Europa 
(NWC), även om deras relativa betydelse sjunker långsamt. Där-
näst följer det nordiska närområdet som alltid intagit en unik 
ställning i svensk utrikeshandel. Denna relation är i hög grad öm-
sesidig i det att Sverige alltid hört till gruppen bland de tre viktig-
aste utrikeshandelspartners till både Danmark, Finland och Norge. 
Det är rimligt att dra slutsatsen att EU-medlemskapet varit en vik-
tig faktor för det nordiska samarbetet, och att det norska formella 
utanförskapet – dock kompenserat med EES-avtalet – inte har in-
neburit någon nackdel för någondera partnern i utrikeshandels-
hänseende. De nordiska ländernas (NRD) andel har, som framgår 
av fig. 4-5, förstärkts under medlemskapsperioden, speciellt som 
destinationer för svensk export. De f.d. centralplaneekonomierna i 
stort (EAC) har ökat sina andelar från ursprungligen mycket blyg-
samma positioner. Denna ökning ligger i första hand bland län-
derna i östersjöområdet, de baltiska staterna och Polen. Symbo-
liskt har de nya medlemsstaterna i Öst- och Centraleuropa under 
perioden tillsammans också blivit viktigare partners i den svenska 
utrikeshandeln än de sydeuropeiska länderna (SOE). 
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Figur 12.4 Sveriges import från EUR30 fördelad efter geografiska block 1995-2014.

                   Nordväst/Central (NWC)

                   Norden (NRD)

                   Öst- och Central (EAC)

                    Medelhavet (SOU)

NWC: AT, BE, FR, DE, IE, LU, NL, CH, UK;
EAC: BG, CR, CZ, EE, HU, LV, LT, PL, RO, SK, SL;
SOE: CY, ES, GR, IT, MT, PT;
NRD: DK, FI, IS, NO.

Kommentar: Källa: IMF DOTS databas, september 2014; bearbetning av författaren. Not: 2014 års data 
uppskattade på basis av preliminärstatistik januari-juni

 
Figur 12.5 Sveriges export till EUR30 fördelad efter geografiska block 1995-2014

                   Nordväst/Central (NWC)

                   Norden (NRD)

                   Öst- och Central (EAC)

                    Medelhavet (SOU)

Kommentar: Källa och landgruppering: Se figur 12.4.
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I anslutning till medlemskapsförhandlingarna och inför den 
kommande folkomröstningen tillsatte regeringen 1993 en utred-
ning om de samhällsekonomiska konsekvenserna av ett medlem-
skap, däribland utrikeshandelspolitiken (SOU 1994). Tjugo år 
senare har denna utredning följts upp utifrån syftet att under-
söka huruvida Konsekvensutredningens förutsägelser överens-
stämt med den verkliga utvecklingen (Erixon & Fölster, 2014). 
Här pekas tydligt på att anslutningen till ett större block med en 
högre grad av ”defensiv” handelspolitik inte har påverkat Sveri-
ges utrikeshandel negativt, att de största relativa prisförändring-
arna skett inom livsmedelsområdet, där priserna anpassat sig till 
EU:s lägre nivåer, och att sammantaget varken Nej-sidans farhå-
gor eller Ja-sidans mest optimistiska förhoppningar har infriats 
(ibid.: 8), Det är viktigt att hålla i minnet att det är vanskligt att 
kunna isolera ekonomiska effekter av medlemskapet. Vad gäller 
utrikeshandeln har den snabba utvecklingen av relationerna med 
Asien i allmänhet och Kina i synnerhet påverkat svensk ekonomi 
i stor utsträckning. Den svenska kronan har under perioden 
fluktuerat kraftigt gentemot Euron och dess föregångare ECU, 
något som gällt både före och efter det att Sverige ställde sig ut-
anför eurosamarbetet efter folkomröstningen 2003, men den 
långsiktiga utvecklingen har gått mot en svagare svensk krona i 
förhållande till såväl europeiska valutor som US Dollarn. Den 
största deprecieringen skedde under krisen 1991-1992. Under 
den djupa ekonomiska krisen 2008-2009 skedde också en mar-
kant kronförsvagning, vilken gynnade svensk export i förhål-
lande till konkurrentländer inom eurozonen. Speciellt tydligt var 
detta inom t.ex. skogssektorn, som har mycket liten import i 
förhållande till exportvärdet, och där finsk pappersproduktion 
varit den största europeiska konkurrenten.  

Den viktigaste förändringen av svensk utrikeshandels sammansätt-
ning under de gånga tjugo åren har skett vad gäller en ökad grad av 
vertikal specialisering, dvs. integrationen inom globala värdekedjor 
(GVC). Denna förändring är inte direkt relaterad till medlemskapet, 
men har sannolikt förstärkts genom att svensk varu- och tjänstepro-
duktion har ingått i en gemensam inre europeisk marknad. FN-organet 
UNCTAD har, i samarbete med OECD och WTO, genomfört ett 
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större projekt för att mäta graden av GVC-integration i olika länder 
och sektorer. En liknande studie för Sverige gjordes tidigare av Kom-
merskollegium (Kommerskollegium, 2011). I den sammantagna mät-
ningen av ”GVC-participation rate” i UNCTAD-studien ligger Sverige 
ganska högt (69 %), dock lägre än Belgien, Nederländerna och Stor-
britannien (79, 76 resp. 76%), men högre än t.ex. Tyskland (64% och 
Frankrike (63%) (UNCTAD, 2013:132). I Sverige är ungefär 60 % av 
det totala exportvärdet att hänföra till ett inhemskt genererat föräd-
lingsvärde (ibid.:129). Detta är en låg siffra globalt, t.ex. i jämförelse 
med USA (89%) och Japan (82%), men ungefär på samma nivå som 
Tyskland och Storbritannien, vilket får tillskrivas den höga graden av 
produktionssammanflätning mellan europeiska länder. Karakteristiskt 
för svensk utrikeshandels GVC-integration enligt UNCTAD är att 
produktionen ligger tämligen nära mitten i förädlingskedjan, dvs. vär-
det av importen av insatsvaror (”upstream component”) är ungefär 
lika stort som det utländskt genererade förädlingsvärdet i den fortsatta 
förädlingen av insats-, kapital- och konsumentvaror (”downstream 
component”). I t..ex. Belgien och Nederländerna, som är typiska 
sammansättningsländer, ligger produktionen i slutet av förädlingsked-
jan, medan typiska råvaruexportörer, t.ex. Ryssland och Saudi-
Arabien befinner sig i de tidigare faserna, och bidrar således i betydligt 
högre grad till den globala värdekedjan ”nedströms” än vad export-
värdet från dessa länder indikerar (ibid.:132). 

Det institutionella ramverket för EU:s gemensamma handelspolitik 
har förändrats under de tjugo åren av medlemskap. Förutom den på-
tagliga förändringen att medlemsstaternas koordinering nu skall äga 
rum mellan 28 aktörer, har heterogeniteten i gruppen blivit mer mar-
kerad. Det är viktigt att komma ihåg att medan Sveriges medlemskap 
kunde ses som en formalisering av en långvarig ekonomisk integrat-
ionsprocess där många tekniska problem redan var lösta via tidigare 
frihandelsavtal och EES, är anpassningen för de nya medlemsstaterna 
betydligt mer komplicerad. I flertalet fall handlar det om två parallella 
processer, nämligen anpassningen dels till den fria inre marknaden 
från en startnivå av mycket låg ekonomisk integration, dels till den 
gemensamma yttre handelspolitiken. Det existerar – inte oväntat – ett 
starkt samband mellan geografiskt läge å ena sidan och yttre handels-
politiska prioriteringar å den andra, i det att nya medlemsstater i Cen-
tral- och Östeuropa betonar vikten av framsteg vad gäller Östliga 
Partnerskapet, medan medlemsstater i medelhavsområdet speciellt 
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framhåller betydelsen av nära samarbete med partnerländer i Nordaf-
rika och Mellanöstern.  

De ökade olikheterna vad gäller ekonomisk välfärd efter de senaste 
utvidgningarna skapar också spänningar, där de rikare medlemsstater-
na, inkl. Sverige, är angelägna om att ge hög prioritet åt det transat-
lantiska TTIP, medan andra medlemmar i första hand önskar skydd 
mot lågkostnadskonkurrens från Asien. ”Trade Policy Committee” 
(TPC), som avlöst 133-kommittén efter genomförandet av Lissabonfö-
redraget (TFEU Art. 206-207) får därmed en mer svårare roll än tidi-
gare när det gäller att åstadkomma en koordinering som alla medlems-
stater kan ställa sig bakom, samtidigt som EU som helhet förväntas 
agera samlat och kraftfullt i relation till tredje land. Vidare har den 
gemensamma handelspolitiken utvidgats i och med Lissabonföredraget 
genom att tjänstehandel, frågor rörande handelsrelaterade patenträt-
tigheter (TRIP), samt utländska direktinvesteringar nu också hand-
läggs inom TPC istället för, som tidigare, på medlemsstatsnivå. Vidare 
har Europaparlamentets roll förstärkts på så sätt att det inte bara skall 
konsulteras, utan skall även direkt medverka vid beslut kring gemen-
sam handelspolitik (från ”consultation” till ”codecision”). Parlamen-
tets utskott för internationell handel (INTA) är det organ som Kom-
missionen fortlöpande skall rapportera till i alla frågor som rör ge-
mensam handelspolitik, och som förbereder förslag till parlamentets 
beslut. INTA har 41 ordinarie ledamöter, varav en från Sverige. 

SSammanfattning och slutsatser 
Även om det inte går att hävda att Sverige skulle representera en unik 
position vad gäller öppenhet och allmänt utrikeshandelsberoende i 
Europa, befinner vi oss ändå i gruppen bland de länder som har det 
mest omfattande handelsutbytet sett i relativa termer, både med 
Europa och övriga världen. Sverige inledde sitt medlemskap på en nivå 
av mycket hög grad av ekonomisk integration med övriga medlems-
länder. Denna höga nivå hade delvis uppnåtts under den tjugoåriga 
perioden av närmande till EG/EU fr.o.m. 1970-talets frihandelsavtal, 
men hade grundats redan långt tidigare under den industriella revolut-
ionen under 1800-talets andra hälft, då Sverige blev en betydande rå-
varuleverantör till det övriga Europa och kunde utnyttja denna posit-
ion till en uppbyggnad av en egen exportorienterad industri.  

Det kan verka som att det inte inträffat några dramatiska föränd-
ringar av Sveriges handelsrelationer under det två decennier långa 
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medlemskapet, men skenet kan bedra! De viktigaste förändringarna är 
troligen sådana som inte direkt ”syns” i statistiken över handeln med 
varor, dvs. den alltmer omfattande internationaliseringen av tjänste-
produktionen och integrationen mellan varu- och tjänsteproduktion - 
”servicification”- (Kommerskollegium, 2012), den allt djupare verti-
kala produktionsspecialiseringen, samt, inte minst, den allt högre gra-
den av produktionsintegration genom dubbelriktade utländska direk-
tinvesteringar, där det tidigare stora överskottet av utgående FDI är på 
väg att jämnas ut genom en kraftig ökning av ingående direktinveste-
ringar. Dessa förändringar i riktning mot ”trade in tasks” inom varor 
och tjänster, liksom den ökade andelen utländska direktinvesteringar 
är inte i första hand ett resultat av medlemskapet, utan skall ses som 
en del av en större globaliseringsprocess, men har sannolikt förstärkts 
och konsoliderats av medlemskapet.  

En viktig framtidsfråga är om denna snabba globaliseringsprocess 
kommer att bestå, eller om vi snarare kommer att se tendenser mot 
ökad regionalisering, t.ex. där större kontinentala block – i Europa, 
Asien och Amerika – snarare prioriterar sina inomregionala relationer 
och intar en mer protektionistisk hållning än tidigare gentemot om-
världen. Svårigheterna att fördjupa och förstärka det multilaterala 
samarbetet inom WTO i förhållande till senare års trend att istället 
skapa regionala handels- och investeringsavtal kan vara ett tecken på 
en sådan utveckling. I den situation där EU söker olika typer av reg-
ionala och bilaterala avtal med olika länder och länderblock, t.ex. 
TTIP med USA, är det en uppenbar fördel att ingå i medlemskretsen 
(Kommerskollegium, 2013). Därutöver kan man även anföra transpor-
tekonomiska och miljöpolitiska argument för att satsa på ”nearsour-
cing” och kortare sammanlagda transportvägar inom förädlingsked-
jan, t.ex. inom livsmedelssektorn. Oavsett framtida utfall vad gäller 
det globala sammanhanget kan det svenska EU-medlemskapet ändå 
ses som en naturlig och logisk bas för svensk näringspolitik, och att 
den tjugoåriga medlemskapsperioden därför kan betraktas som en 
formalisering och konsolidering av en relation som existerat sedan 
lång tid tillbaka, även om det yttre formella ramverket har förändrats i 
grunden. 
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1 Export av varor och tjänster plus import av varor och tjänster, dividerat med brutto-
nationalprodukten (GDP) till marknadspris. Observera att kvoten kan bli över 100, 
eftersom export och import adderas här, medan i sammanräkningen av BNP adderas 
exporten, medan importen subtraheras. I typiska transitländer, t.ex. Nederländerna 
och Belgien, blir utrikeshandelsomslutningen extra hög genom att den innehåller ett 
stort antal varor som inte genererat något förädlingsvärde i transitlandet (foreign 
value-added production). 
2 Källor: IMF, International Financial Statistics, Direction of Trade Statistics, World 
Bank; bearbetade av författaren. 
3 FDI-data från UNCTAD, World Investment Report, 2014, Annex table 2, sid 210. 
Omräknat till Euro enligt genomsnittskurs USD/EUR för helåret. 
4 Av diagrammet framgår att importandelen ökat kraftigt under medlemskapspe-
rioden. Detta har även en statistisk förklaring. Det s.k. Intrastatsystemet medför en 
överskattning av importen från övriga medlemsländer i sådana fall där denna import 
sker via ett annat medlemsland (SCB, 2010a; 2010b; 2014). 
5  Detta gäller dock endast då bränsleimporten exkluderas, något som inte framgår av 
figur 12.2. 



Kapitel 13 
 

Interactions between Sweden and the EU 
before and after the  

Digital Agenda 

Xiangxuan Xu 

n the chapter, "Sveriges nätverkskapital i EU", Lindahl and Naurin 
show that according to the opinions of other member-state repre-

sentatives, Sweden has an unusually high position in the negotiations 
within the Council of Ministers. This chapter adds to such a picture by 
taking an example from Sweden’s soft leadership in the Information 
and Communication technologies (ICT) policy area in the European 
Union (EU). When Sweden joined the EU in 1995, the digital economy 
was still in its infancy. Twenty years after it has become an engine for 
growth and innovation with an expected growth rate at seven times of 
the rest of the economy (European Commission, 2012). A manifesto of 
digital adaptation was anchored in 2010 by the European Commission 
(EC)’s initiative “A Digital Agenda for Europe” (DAE), which for the 
first time puts overarching priority of 101 policy action areas across 
almost all the social economic policy pillars that were used to be tar-
geted separately. From the Visby Agenda to the Digital Agenda, Swe-
den has played an undeniable role during the process, and being strik-
ingly more influential than expected from its size.  

The purpose of this chapter is to discuss if Sweden, as a small 
member state in the EU, has exerted a kind of soft leadership in ICT 
policy-making before and after the EC’s launch of the DAE. Sweden 
has the reputation of being a prominent ICT nation among the EU 
member states and has over the years accumulated experiences and 
knowledge in this area. During the 2009 Swedish EU Presidency such 
competence lead to several achievements in setting the future EU poli-
cy agenda concerning ICT and the internet, such as the "Telecoms 
Package" (the final agreement on revised Directives on electronic 

I 
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communications) and "A Green Knowledge Society" (ICT policy 
agenda to 2015 for Europe's future knowledge society). Those 
achievements laid important foundations for EC's final launch of 
DAE. As a response, the Swedish Government, one year later pub-
lished a national Digital Agenda that is tailor-made within the Swedish 
context to ensure the future competitiveness and leadership of the 
country in the digital economy. 

This chapter brings up questions such us: What types of norms 
were pushed forward? Under what conditions was the soft leadership 
exercised? Is there a mutual influence of ICT policies between Sweden 
and the EU? 

TThe Soft leadership and norm setter 
The soft leadership of small states has gained increasing research inter-
ests due to the EU’s continuous enlargement process during the last 
decades, which has changed the balance between the big and small 
member states (see also Aggestam’s chapter in this book). It is proba-
bly undeniable that even in the enlarged EU, large states continue to 
influence the EU institutional structure in their favor, or to negotiate 
big issues outside of the formal institutional procedures, and the di-
lemma between autonomy and influences challenges the small states to 
exercise power (Thorhallsson & Wivel, 2006; Goetschel, 1998). How-
ever this received wisdom of small states’ lack of power in steering EU 
agenda has been contested by pointing to the Swedish model in setting 
up certain international norms such as environment, security and wel-
fare (Ingebritsen, 2002b; Kronsell, 2002; Björkdahl, 2008). This line of 
research often interprets such soft leadership of small states from a 
positive effect of inter-personal trust (Naurin & Wallace, 2008; Nau-
rin& Lindahl, 2010), as norm setter or as norm advocate, and sees the 
EU as a norm-generating arena. This chapter adopts this normative 
interpretation to conceptualize the soft leadership of small states. 

Soft leadership here can be defined as a “power” and as a “prac-
tice”. As a power, it is the power of ideas and norms, which is com-
plementary and a valuable addition to the traditional “hard” power 
for instance power derived from military resources (Manners, 2002, 
2006). Björkdahl (2008) examined the Swedish promotion of conflict 
prevention in the EU1 and defined the normative power as a norm 
generating and norm-spreading capability that is exerted to change 
normative convictions and to set normative standards by norm advo-
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cacy. This type of power is often associated with countries with lim-
ited military capabilities. The normative power is also related to the 
notion of civil power and ideational power. It is usually through the 
process of normative advocacy that this power is exercised. 

Soft leadership as a “practice” is inspired by Ingebritsen’s notion of 
“entrepreneurs of good practice”.  Ingebritsen (2002b) described the 
Scandinavian contributions to the world politics as entrepreneurs of 
good practice or norm-setters, though with limited power and re-
sources (in Kronsell, 2002). Through the process of norm setting, 
small states are able to influence international affairs. Kronsell (2002) 
have studied Sweden as a norm-setter of environmental issues in the 
EU. She argues that such a role of norm-setter in international affairs 
works also in the EU. One reason for this is that the EU is a norm-
generating arena. Secondly, it rests on the characteristic of seeing the 
EU as a new form of governance structure. The so called new govern-
ance perspective emphasizes a range of parallel processes, including 
states pooling their sovereignty, the influence of a discourse of integra-
tion over time, spillover effects and path dependency in policy-making 
(Kronsell, 2002). The network character highlights relations, and poli-
cy-making can therefore be understood as an integrated system of mul-
ti-level negotiations and bargaining (Grande, 1996 in Kronsell, 2002). 
Such overlapping and interlocking design of the EU structure on one 
hand adds difficulties for small states to navigate in the power land-
scape of varied issues; however  as there is no one single power, Kron-
sell suggested that the small states have been empowered to some ex-
tent as norm-setters. 

This chapter conceptualizes soft leadership of small states in the EU 
by combining the normative power and the entrepreneurs of good 
practice concepts. It is the power of ideas and norms. It is not a static 
power that holds by its definition but exerts the influence through 
good practices as norm-setters or norm advocates. Therefore the soft 
leadership is not a static status quo, but a dynamic process of norm-
setting, which is conditional according to different circumstances. The 
next part introduces the factors that might favor the exercise of soft 
leadership from previous literature. In other words, how can small 
states influence the EU agenda setting?  
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The factors that favor small states’ influence in the EU  
The factors that favor small states’ influence in the EU vary in contexts 
and practice, but it is possible to search for a common understanding 
of the key elements. Previous studies have shed lights on at least six 
factors in two groups: 1) The internal factors refer to these attributes 
that are inherent inside the member state, including the comparative 
advantage, the level of determination, successful national policies and 
coordination of national interest; 2) The external factors refer to the 
environment outside the member state, which can be the supranational 
institutions or the interactions among other member states. The exter-
nal factors are access to power, normative fit and the network capital.  

The comparative advantage of a nation tells the reputation, exper-
tise and knowledge linking to certain policy areas. It is an important 
indicator, if not the important indicator of potential influences to a 
large extent. In Kronsell’s (2002) analysis of Swedish influence on EU 
environmental policy, Sweden's reputation as a forerunner state in 
environmental issues, as well as the expertise and knowledge accumu-
lated by being a forerunner become import resources for Sweden to act 
as a norm setter on EU environmental issues. 

The level of determination shows how strongly that the state is 
committed to invest resources and energy for pushing a certain type of 
norm and shape the behavior of others. Finnemore and Sikkink 
(1998:897) asserted that a committed advocate may be considered as 
norm leaders setting and promoting norms to shape the EU normative 
context and future practices (Björkdahl, 2008). 

Successful national policies and coordination of national interest 
can be understood as the entrepreneurs of good practice, which 
demonstrates what can be done, which can be described as another 
way of influencing EU policy by "up-loading" national policy to the 
EU level. On the other hand, member states can benefit from the suc-
cessful uploading of domestic policy. One reason is that they are able 
to influence on the EU level, and secondly, it prevents later complica-
tions in the transposition and implementation of EU directives (Kron-
sell, 2002). 

Access to power is considered important because it offers a formal 
position of authority for small states to influence. One institutional 
example of empowering small states to "punch above their weight" is 
the rotating Presidency (Björkdahl, 2008). The role of presidency often 
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includes administration and coordination meetings and conference, 
political agenda-setting, mediation and representation, which is con-
sidered functionally rather limited, but still is one important venue and 
arena for small states to impact the EU agenda if they use the oppor-
tunity of the chair in a smart way. For example the Swedish Presidency 
in 2001 was argued as the single most important European event since 
the accession and the first time since the Vienna conference in the early 
19th century that Sweden could act on equal terms with the more pow-
erful nations in framing European security policy (Bjurulf, 2001). 

Normative fit refers to the fitness of new norms in the existing 
norm landscape. Often the promotion of new norms is a competitive 
process, not only in normative voids but in "already monopolized 
normative space that is resistant to change" (Björkdahl, 2008). It is 
not necessary about existing firmly established norms; sometimes it 
can be more subtle. It could be about the social trend, acting like a 
wind, blowing forward or against the norm that needs to be promot-
ed. For instance the norm of "green ICT" becomes easier to promote 
and convince when there is a growing consensus on sustainability in 
EU. 

Network Capital (Naurin& Lindahl, 2007) refers to close ties to a 
large number of powerful cooperation partners. It relates to the coali-
tion-building ability to identify the like-minded supporters and the 
potential opposition, so that support can be mobilized for norm pro-
motion (Björkdahl, 2008). It is especially important when it comes to 
the legislation process. 

So far six factors that might influence small states impact on the EU 
policy making have been identified. They are three internal factors- 
comparative advantage, level of determination, successful national 
policies and coordination of national interest, and three external fac-
tors - access to power, normative fit and network capital. In the next 
section the author applies this analytical framework to study the case 
of Swedish influence on EU ICT policy-making, and to see how much 
each factor matters, as well as whether there are other factors that 
have not been listed here. 

The chapter will specifically focus on two cases: the "Telecoms 
Package" (the final agreement on revised Directives on electronic 
communications) and "A Green Knowledge Society" (ICT policy 
agenda to 2015 for Europe's future knowledge society). In order to 
identify the norms and each of these six factors in relation to these 
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cases, the author has been analyzing the key policy documents and 
conducting interviews with the Swedish civil servants who were deeply 
involved during the processes. The interviews were conducted in May 
2014, followed by email communications during June to August 2014. 
The interviewees were in addition to other questions asked to rank the 
importance of each factor according to their own personal perception, 
ranging from the most important, very important, important, middle 
important and less important. The civil servants who have been inter-
viewed are:  

 
Anders Hektor, Deputy Director, the Swedish Ministry of En-
terprise Energy and Communications (Email communications). 
Sofia Holmgren, Deputy Director, the Swedish Ministry of En-
terprise Energy and Communications (Face to face interview in 
May and email communications). 
Marcus Boklund, Head of Section, the Swedish Ministry of En-
terprise Energy and Communications (Face to face interview in 
May and email communications). 
 

TThe case of Swedish influence on EU ICT policy making before 
and after A Digital Agenda for Europe  

 

The comparative advantage of Sweden in ICT
So here is the story. Sweden has the reputation of being a prominent 
ICT nation among the EU member states and has over the years accu-
mulated experiences and knowledge in this area. Sweden's compara-
tive advantage in ICT use is self-evident. 91% (in 2010) of the popula-
tion had internet access at home and the number for broadband access 
was more than 99%. Over 90% of the population use internet regular-
ly. ICT's contribution to the Swedish economy is significant. For in-
stance over 1/3 of the rise in productivity in the private sector could be 
attributed to ICT according to the estimation between 2000 and 
2005.2 Sweden has world-class research and development institutes for 
ICT and mobile technologies. Swedish ICT companies have a top-class 
international reputation and IT and Telecom forms one of the nation’s 
largest export industries. The government has actively initiated ICT 
issues in various issues such as the National eHealth strategy, an ac-
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tion plan for eGovernment, a Broadband strategy for Sweden and a 
strategy for innovation in services.  
 
Figure 13.1 The Internet Users (per 100 people) in Sweden and EU (percent) 

 

Comments: Source: World Bank. 

 
During the 2009 Swedish EU Presidency such competence lead to sev-
eral achievements in setting the future EU policy agenda concerning 
ICT and the internet, such as the Visby Declaration (major outcome of 
the Information Society Conference - Visby Agenda: Creating Impact 
for an eUnion 2015 during November 2009 at Visby Sweden); the 
"Telecoms Package" (the final agreement on revised Directives on elec-
tronic communications) and "A Green Knowledge Society" (ICT poli-
cy agenda to 2015 for Europe's future knowledge society). "A Green 
Knowledge Society" is a background document for European Com-
mission's final launch (in 2010) of A Digital Agenda for Europe, 
which is one of the seven flagship initiatives of the EU 2020 strategy, 
aiming to deliver sustainable economic and social benefits from a Eu-
ropean digital single market. The Visby Declaration seeks a common 
understanding of which relevant and pressing policy issues a new ICT 
agenda for the EU will need to address (Nilsson, 2009). Thus it can be 
seen as a background document for ICT policy agenda to 2015 for 
Europe's future knowledge society “A Green Knowledge Society”. 
Therefore the scope of this paper is mainly on the latter two milestone 
cases. One year later, the government office of Sweden published the 
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Digital Agenda for Sweden that is tailor-made within the Swedish con-
text. The Swedish version, comparing with the EU digital agenda, is 
more of an action plan focusing on the government’s role to ensure the 
future competitiveness and leadership of the country in the digital 
economy (Holmgren, 2014). 

The comparative advantage of Swedish ICT sector is considered to 
be very important for the successful background document "A Green 
Knowledge Society" (Holmgren, 2014), and important for the "Tele-
coms Package” (Boklund, 2014). 

 

Norms that are promoted
A single telecom market (including cheaper roaming), Green ICT, 
openness and trust (security and safety), accessibility, invest in infra-
structure are among the most noticeable norms that have been pro-
moted by Sweden in EU within the mentioned policy documents. Swe-
den in general does have a kind of soft leadership as norm setters in 
ICT policy making in the EU (Boklund, 2014; Holmgren, 2014; 
Hektor, 2014). 

One of the major issues in the Telecoms Package3 concerns cheaper 
roaming, and that is very much related to the goal of a single telecom 
market, and further contributes to a digital single market.  The rest of 
the norms that are promoted can be found in A Green Knowledge So-
ciety - An ICT policy agenda to 2015 for Europe's future knowledge 
society. This document laid the background for the later launch of a 
digital agenda for Europe. The norm of Green ICT combines the Swe-
dish traditional strong areas in sustainability and ICT. At its essence, it 
addresses the question of how can ICT contribute to development of a 
sustainable world. Sweden has been a forerunner on the issues of 
online openness, trust and accessibility as well as being a smart inves-
tor in both the soft and hard ICT infrastructures. 
 

High level of determination
During the legislation process of the Telecoms Package, the Swedish 
team were deeply committed in what they were promoting, which is 
considered to be one of the two most import factors (Boklund, 2014). 
This high level of determination was the same when developing "A 
Green Knowledge Society" policy agenda (Holmgren, 2014). "A 
Green Knowledge Society” was an initiative from Sweden during the 
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2009 presidency, which was regarded to be of good quality and broad 
enough in its framework by the Commission, and later became the 
background document for EC’s digital agenda.  
 

Successful national policies and coordination of national interest
In the case of the telecom package, the factor of national policies and 
coordination of national interest is not relevant, as cheaper roaming 
by definition is international. However, this factor clearly seems to be 
of importance for the influence of "A Green Knowledge Society" poli-
cy agenda in EU. Previously the government has actively initiated ICT 
issues in various issues such as the National eHealth strategy, an ac-
tion plan for eGovernment, a Broadband strategy for Sweden and a 
strategy for innovation in services.  

In setting the digital agenda case, Sweden used a strategy similar to 
the "up-loading" approach but not exactly the same. A full uploading 
strategy can be explained as a way of “convincing the Commission 
that a particular national policy could and should be adopted as a 
standard or as a policy applicable in all the member states” (Kronsell, 
2002:12). According to this definition, the launch of the Swedish digi-
tal agenda can be described as a "middle way" of "up-loading" the 
national policy to the EU. Sweden first proposed a consultancy report 
“A Green Knowledge Society” to the Commission and got good re-
spond for the initiative and it became the background document to the 
digital agenda for Europe. The consultancy report is halfway towards 
Swedish national policy but contains most of the norms that Sweden 
would like to influence on the EU level (Holmgren, 2014).  

Once some of these norms are adopted by the Commission in the 
EU digital agenda, Sweden was able to come back to consolidate its 
own national policy within the EU digital agenda framework, and be 
fully committed. For instance, the Minister for Information Technolo-
gy, Anna-Karin Hatt, was appointed as responsible for the national 
implementation. The Swedish government invests SEK 10 million per 
year between 2010-2015 to continue support the digital initiatives, 
including coordinating IT measures in areas such as security, infra-
structure, skills provision, trust, accessibility, functionality, standards, 
entrepreneurship and innovation. 
 



226   Xiangxuan Xu 

Access of power
The 2009 Swedish presidency has been regarded as the most important 
factor in both the "Telecoms Package" and "A Green Knowledge So-
ciety" cases, though the Telecoms Package was first initiated already 
during the 2001 Swedish presidency. The access of power during a 
presidency can be argued to be limited in roles such as administration 
and coordination meetings and conference, agenda setting, mediation 
and representation. However, it is seen as an important arena for 
small states to assert impact.  

The legislations that comprise the Telecoms Package4 were filed to 
the European Parliament in 2002 and that was around the time of the 
first Swedish presidency. “Sweden had a big role in formulating those 
directives already back then” (Boklund, 2014). The review of the Tele-
coms Package was supposed to be finalized in 2008 but it was delayed, 
mainly because of the roaming and net neutrality issues which were 
hot topics for the EP election campaign. Finally it came to the Swedish 
second presidency, and Sweden was able to secure the reform of the 
electronic package (Boklund, 2014).  
 "During the presidency you are more or less involved in everything to 
move the process ahead. You really have to be low key and be careful. 
You can't only push your own objectives as the chair because you are 
not expected to do so. Therefore you take a step back and try not to 
influence so much in terms of the actual issues. But there is a great 
influence in setting the agenda on a more abstract level and to make 
sure that you will get results, and presumably the results are not those 
that you would not like to see. What the person does is also to get 
proposals on the table that reflects compromise between all the parties 
and in particular when the EP comes into the picture, then we need to 
reconcile the opinions with the Council."(Boklund, 2014)  
It is interesting that the “low profile” middle way was expressed for 
the strategies to better utilize the chair position in agenda setting. Such 
soft approach naturally works fine with the soft leadership style.    

For the birth of the "A Green Knowledge Society", timing is also 
important. Around the time of Swedish presidency in 2009, both Swe-
den and EU were in the need of updating the general ICT strategy, 
therefore "since we have the presidency we think it is good to do it for 
our own" said by Sofia Holmgren. 
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Normative fit
Normative fit is a factor that is considered to be important in both 
cases by the interviewees. In contrast to the 2001 presidency, Sweden 
in 2009 faced the challenge of the economic recession. The theme was 
changed from Employment, Enlargement and Environment (in 2001) 
to Sustainability, Security and Solidarity (in 2009). Therefore the 
"wind" from the macro norm landscape was friendly for pushing for-
ward norms such as Green ICT, openness and trust (security and safe-
ty), accessibility and so on. Green ICT at that time was a bit new and 
a hot topic, which facilitated norm diffusion to other members 
(Holmgren, 2014).  

Things are a bit different concerning the "Telecoms Package". Alt-
hough in general cheaper roaming fits a single telecom market norm in 
EU, the problem remains due to the two prices for roaming charge 
internationally- retail price for the consumers, and wholesale fees be-
tween the telecom operators. The southern Europe has high wholesale 
charges, therefore the wind is turning. "You cannot have zero retail 
roaming charge without taking care of the wholesale roaming charge. 
So we have to treat these two into the same package" (Boklund, 
2014). Therefore it helps if the general norm landscape favors the 
norm setter, but sometimes it doesn't. 
 

Network capital
Network capital is considered middle important in the "Telecoms 
Package" case, and less important in "A Green Knowledge Society" 
policy agenda, by the interviewees. The like-minded states in the "Tel-
ecoms Package" negotiation were among others UK (due to its pro-
competition policy), other Nordic countries and the Netherlands. Es-
pecially the UK is considered to be a good network partner as it is a 
big state and has a language advantage (Boklund, 2014). The im-
portance of networking effect is also recognized and how that helped 
to gain bargaining power. This factor is not so important for the other 
case, because “A Green Knowledge Society” is a Swedish consultancy 
report, acted as a background document and during the formation 
process Sweden has mainly worked with Finland and the Commission. 
This result is in line with the assumption that the factor takes more 
importance when legislation process is involved (Naurin & Lindahl, 
2007). 
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Other factors?
Two more aspects were mentioned during the interviews; a "without 
interpreters" effect and "a generalized trust to Sweden". They will be 
described, put into context and discussed in relation to how they 
might fit with the other factors.  The first aspect can be described as a 
"without interpreters" effect. Messages were often partially or com-
pletely lost in translation, especially when it comes to specialist topics 
in telecoms. During Council working group meetings, unlike many 
other delegations Sweden did not use interpreters to and from the 
Swedish language. Given that most Swedes speak English well enough, 
not using interpreters means that the original message gets through 
better because of fewer translations. This might be argued to be bene-
ficial for Sweden in terms of increasing influence in general (Boklund, 
2014).  

The other factor is about "a generalized trust to Sweden", which 
was considered to be important. A generalized trust to Sweden refers 
to the trust from other members and from the Commission, given by 
Sweden's accumulated reputation and good track records of being a 
nice trustworthy member. A regular good communication with the 
Commission helps to maintain and enhance the trust. As Anders 
Hektor wrote in the email communication: "SE [Sweden] had conver-
sations with NL [the Netherlands] and COM [the Commission] al-
ready 2007 about plans for 2009 and shared info all the time (not all 
though) in the group of EU colleagues that met every quarter." It 
seems that a good reputation requires consistent hard work.  

Are these two factors new? At first hand it seems as if they do not 
belong to any of the factors identified by previous research. Neverthe-
less, the "without interpreters" effect has something to do with effec-
tive communication, which could contribute to the network capital; at 
the same time, "a generalized trust to Sweden" might facilitate to the 
network capital of Sweden from a general picture. In this sense, it can 
be argued that both these aspects have a relation to the network capi-
tal factor. This is in itself interesting, as the network capital in general 
was considered less important by the interviewees. A nuancing of what 
aspects should be seen as part of the network capital factor could thus 
be relevant. 
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IInteractions between Sweden and the EU before and after the 
Digital Agenda 
It is fair to say that influences between Sweden and the EU before and 
after the digital agenda have been mutual, although the interactions 
can be described as rather limited, at least in relation to the two cases 
analyzed here. Given the factor that Sweden influenced the EU first by 
proposing the document “A Green Knowledge Society”; this became 
later an inspiration to the Commission’s digital agenda for Europe, 
and then Sweden came back to formulate its own national ICT 
framework - the Swedish version of digital agenda, which is within the 
EU framework but tailor-made to fit the Swedish context. The mutual 
influence is due to the Swedish “middle way” of “up-loading” the na-
tional policy to the EU. During this course, Sweden achieved its norm-
setter goal on the EU level and at the same time was able to design and 
execute its own ICT framework smoothly coordinated with the EU 
one. However such mutual influence is more on the ideas and norms, 
as well as evaluation to some extends, but with very few interactions 
in terms of operation and execution. 

Conclusions 
By analyzing two milestone cases during the period of Swedish presi-
dency in 2009 - the legislation of "the Telecoms Package" and the 
policy agenda "A Green Knowledge Society", most of the factors, let it 
be internal or external, can be said to matter in one way or another. 
Does Sweden as a norm-setter, assert a soft leadership in ICT policy 
making in the EU? At least in these two cases, documents and inter-
views support the notion of a kind of a modest soft leadership before 
and after EC’s launch of the Digital Agenda for Europe. Norms such 
as a single telecom market (cheaper roaming), Green ICT, openness 
and trust (security and safety), accessibility and investments in infra-
structure have been promoted at the EU level.  

Several factors seem to have had an impact on how much this soft 
leadership could be exercised. Regarding the two investigated cases, 
the interviewees – who have been involved during the cases – agree 
that the factor access to power (i.e. the Swedish presidency) was most 
important. One explanation for this may be that without the access to 
power, other factors might remain invisible or be less effective. It is 
interesting that two case-specific factors were highlighted in the inter-
views; the "no interpreter" factor and the "Generalized trust to Swe-
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den". The former might be of a stylish and personal experience from 
the interviewee, the latter might be of more universal character that 
contributes to the Swedish soft leadership in the EU. But they both 
relate to the network capital factor and thus merit further attention in 
future research.  
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AAppendix:  

The importance of factors graded by the interviewees

Groups Factors Telecoms package A Green Knowledge 
Society 

Internal 
factors 

the comparative advantage of Sweden  Important Very important  

Level of determination Most important  Important  

Successful national policies and coor-
dination of national interest 

- Important 

External 
factors 

Access to power- Role of Sweden 
during the 2009 presidency  

Most important  Most important  

Normative fitness important Important 

Network Capital middle import less important 

Other 
factors 

Discussion without  interpreter important - 

Generalized trust to Sweden important middle import 

 

1 The European Council adopted the EU Program for the Prevention of Violent Con-
flict in June 2001. 
2 Statistics source: ICT for Everyone- A DIGITAL AGENDA FOR SWEDEN pub-
lished by the Government office of Swede, Ministry of Enterprise Energy and Com-
munications. 
3 the final agreement on revised Directives on electronic communications, also called 
the "Telecom package" is an update of the EU Telecoms Framework of 2002 and to 
create a common set of regulations for the telecoms industry across all 27 EU member 
states.  
4 Directive 2009/140/EC (Framework, Authorization and Access directives), Directive 
2009/136/EC(Universal services and E-privacy directives) and Regulation No 
1211/2009. 
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Kapitel 14 
 

EU-paragrafen: Folkrättsliga funderingar 
kring bestämmelsens konstruktion 

Joachim Åhman 

uropeiska Unionen (EU) har rätt att fatta beslut som Sverige måste 
följa, och som i många fall blir direkt tillämpbara i den svenska 

interna rättsordningen. Detta är en av de viktigaste skillnaderna mellan 
EU och de flesta andra internationella organisationer. Det är också detta 
som gör att anslutningen till EU är en av de mest betydelsefulla händel-
serna i Sveriges historia som suverän stat. 

I svensk konstitutionell rätt beskrivs det ovan nämnda förhållandet 
som att Sverige har ”överlåtit beslutanderätt” till EU. När en eventuell 
svensk anslutning till Europeiska Gemenskaperna (EG) diskuterades på 
1960-talet var uppfattningen bland många konstitutionellrättsliga ex-
perter att en sådan överlåtelse innebar att svenska organ fråntogs viss 
beslutanderätt, och att denna beslutanderätt samtidigt tilldelades EG:s 
organ. Detta ansågs problematiskt eftersom beslutanderätt som enligt 
grundlagen innehas av ett visst organ inte får överlåtas till ett annat 
organ utan grundlagsstöd (Petrén 1962, s 370; Linton 1964, ss 221-222; 
Börresen 1978, s 119; för en annan uppfattning, se dock Eek 1972, ss 
110-111). För att möjliggöra en svensk EG-anslutning infördes därför 
en speciell överlåtelsebestämmelse i grundlagen. Den placerades som ett 
nytt tredje stycke i 81 § i 1809 års regeringsform, och trädde ikraft 
1965 (Prop. 1964:140, s 9). Bestämmelsen tillät överlåtelser även till 
andra icke-svenska organ än EG, men kom på grund av sin tillkomst-
historia att kallas för ”EG-paragrafen”. I samband med nuvarande rege-
ringsforms (RF) ikraftträdande 1975 överfördes bestämmelsen med 
vissa ändringar till 10 kap. 5 § (Prop. 1973:90, ss 22-23). 

Bestämmelsen innehöll ett antal spärrar för vilken beslutanderätt 
som fick överlåtas. Den stadgade bland annat att beslutanderätt endast 
fick överlåtas ”i begränsad omfattning”. När ett eventuellt svenskt 
EU-medlemskap diskuterades i början av 1990-talet konstaterades att 

E 
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bestämmelsen inte tillät de överlåtelser som ett medlemskap skulle 
kräva (SOU 1993:14, s 145; Prop. 1993/94:114, ss 21-22). Det euro-
peiska samarbetet hade utvecklats och fördjupats på ett sådant sätt att 
de överlåtelser som krävdes på 1990-talet var betydligt mer omfat-
tande än de som hade krävts på 1960-talet. För att lösa problemet 
skapades en särskild överlåtelsebestämmelse för det europeiska samar-
betet. Den infördes som ett nytt första stycke i RF 10 kap. 5 §, och 
trädde ikraft 1994 (Prop. 1993/94:114, s 3). Det var med stöd av 
denna bestämmelse som Sverige överlät den beslutanderätt som det 
svenska EU-medlemskapet krävde (Prop. 1994/95:19, s 18). Den äldre 
bestämmelsen blev från denna tidpunkt tillämpbar endast för överlå-
telser utanför det europeiska samarbetet. Efter 2011 års grundlagsre-
form har den nya bestämmelsen placerats i RF 10 kap. 6 §, och den 
äldre bestämmelsen i RF 10 kap. 7 och 8 §§ (Prop. 2009/10:80, s 36). 
Den nya bestämmelsen kallas numera för ”EU-paragrafen”. 

EU-paragrafen kan sägas tillhöra kärnan i förhållandet mellan Sve-
rige och EU. Från konstitutionellrättslig synvinkel var det denna be-
stämmelse som möjliggjorde det svenska EU-medlemskapet. Och det 
är denna bestämmelse som möjliggör ytterligare överlåtelser av beslu-
tanderätt till EU. Bestämmelsen väcker intressanta rättsvetenskapliga 
frågor, särskilt eftersom den befinner sig i gränslandet mellan kon-
stitutionell rätt och folkrätt. Själva paragrafen utgör uppenbarligen en 
del av den konstitutionella rätten. Men det som regleras är en folkrätt-
slig företeelse, nämligen det faktum att en internationell organisation 
tilldelas viss beslutanderätt inom ramen för en internationell överens-
kommelse. Om man tittar på bestämmelsens konstruktion, och förar-
betena till bestämmelsen, så förefaller det emellertid som att det folk-
rättsliga perspektivet inte har funnits med i någon större utsträckning 
då bestämmelsen utformades. Perspektivet synes snarare ha varit 
starkt internrättsligt. Trots att det i praktiken handlade om situationer 
då Sverige skulle ingå vissa internationella överenskommelser så kom 
diskussionen knappt alls att handla om grundlagens regler rörande 
godkännande och ingående av överenskommelser. 

Att det folkrättsliga perspektivet inte fanns med vid utformandet av 
EU-paragrafen kan anses problematiskt, då det riskerar att leda till att 
bestämmelsen inte fungerar på det sätt som lagstiftaren avsåg. Vikten 
av att grundlagsbestämmelser fungerar på avsett sätt behöver knappast 
understrykas. Detta gäller i synnerhet en bestämmelse av ovan beskri-
vet slag, vilken möjliggör begränsningar i Sveriges handlingsutrymme 
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som suverän stat. I det här kapitlet analyseras EU-paragrafens grund-
läggande konstruktion från ett folkrättsligt perspektiv, i syfte att när-
mare belysa vad det är som kan anses problematiskt. Fokus ligger på 
EU-paragrafen, men analysen och slutsatserna gäller i hög utsträck-
ning även för de bestämmelser som är tillämpliga för överlåtelse av 
beslutanderätt utanför EU-samarbetet. Kapitlet är uppdelat i fyra av-
snitt. Det första avsnittet behandlar i korthet de folkrättsliga förut-
sättningarna för överlåtelse av beslutanderätt. I det andra avsnittet 
försöker vi reda ut vad det är som har varit lagstiftarens tanke bakom 
EU-paragrafens konstruktion. I det tredje avsnittet analyseras kon-
struktionen från ett folkrättsligt perspektiv. Det fjärde och sista avsnit-
tet innehåller en kort avslutande diskussion med en sammanfattning 
av slutsatserna. 

FFolkrättsliga förutsättningar för överlåtelse av beslutanderätt 
En överlåtelse av beslutanderätt av det slag som sker när en stat blir 
medlem i EU är en folkrättslig företeelse. Staten ingår en överenskom-
melse med ett antal andra stater och i överenskommelsen regleras att 
en internationell organisation skall ha rätt att fatta vissa beslut som de 
deltagande staterna måste följa. I det här avsnittet skall vi börja med 
att i korthet beskriva skillnaden mellan folkrätten och staternas inter-
na rättsordningar. Därefter skall vi, mot bakgrund av denna beskriv-
ning, i korthet förklara hur överlåtelsen av beslutanderätt till EU har 
gått till. 

Från ett folkrättsligt perspektiv kan jorden beskrivas som en spel-
plan. Staterna är de viktigaste aktörerna. Hur staterna skall förhålla 
sig till varandra regleras av en särskild rättsordning: folkrätten. Varje 
stat har ett eget territorium och inom detta territorium har staten en 
mycket stor frihet att reglera olika förhållanden. Man brukar säga att 
staterna är suveräna (Crawford 2012, s 448). En stat bygger alltså upp 
sin egen interna rättsordning, och de regler som ingår i denna rätts-
ordning brukar kallas för inomstatlig rätt. Även om staternas suverä-
nitet ger en stor handlingsfrihet så innebär den emellertid inte att sta-
ternas interna rättsordningar står över folkrätten (Lysén 1994/95, ss 
285-286). En stat är alltid skyldig att säkerställa att dess interna rätts-
ordning står i överensstämmelse med de folkrättsliga normer som sta-
ten är bunden av. Folkrättens överordnade ställning har beskrivits som 
en grundläggande folkrättslig princip (UN Headquarters Agreement, s 
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34). Denna princip är en förutsättning för att folkrätten skall kunna 
fungera (Lysén 2005, s 52). 

Att staterna är bundna av folkrätten är en sak. Hur staterna väljer 
att fullgöra sina folkrättsliga åtaganden är en annan sak. Folkrätten 
ställer inga krav på hur en stat skall fullgöra ett åtagande (Bring, 
Mahmoudi och Wrange 2011, s 47; Denza 2014, s 412). Detta är en 
fråga som varje stat är fri att reglera i sin interna rättsordning. Man 
brukar tala om två olika förhållningssätt: monism och dualism (Dixon 
2013, ss 91-94; Shaw 2008, ss 131-133). Något förenklat kan sägas 
att monistiska stater tillämpar folkrättsliga normer direkt i sina inter-
na rättsordningar. I dualistiska stater blir normerna inte direkt till-
lämpbara. Sådana stater vidtar istället olika typer av införlivningsåt-
gärder för att säkerställa att deras folkrättsliga åtaganden fullgörs. 
Sverige har ett dualistiskt förhållningssätt, åtminstone vad gäller inter-
nationella överenskommelser (Bring, Mahmoudi och Wrange 2011, s 
52; Warnling-Nerep, Lagerqvist Veloz Roca och Reichel 2011, s 144). 
Det krävs alltså normalt sett någon form av lagstiftningsåtgärd för att 
de folkrättsliga normerna i överenskommelser skall få effekt i den 
svenska interna rättsordningen (Ds 2007:25, ss 11-12). 

En av de viktigaste delarna av folkrätten är just de internationella 
överenskommelser som stater ingår. Sådana överenskommelser kan ha 
olika beteckningar, exempelvis traktater, konventioner eller fördrag. 
Beteckningen spelar vanligen ingen roll för frågan om folkrättslig bun-
denhet (Aust 2007, s 23). Det avgörande är huruvida staterna har 
samtyckt till att vara bundna, och huruvida överenskommelsen har 
trätt ikraft (Crawford 2012, s 371). I enlighet med vad som har sagts 
ovan så har de överenskommelser som en stat ingår en överordnad 
ställning i förhållande till statens interna rättsordning (Greco-
Bulgarian Communitites, s 32). Det vill säga, en stat måste alltid sä-
kerställa att den fullgör de åtaganden som den har gjort inom ramen 
för en överenskommelse. Det går normalt sett inte att åberopa be-
stämmelser i den interna rättsordningen för att rättfärdiga en underlå-
tenhet att fullgöra sådana åtaganden. 

Det är också inom ramen för internationella överenskommelser 
som stater kan överlåta beslutanderätt på det sätt som har skett till 
EU. Det svenska EU-medlemskapet påbörjades genom ikraftträdandet 
av det så kallade Anslutningsfördraget den 1 januari 1995. Fördraget 
utgör en folkrättsligt bindande överenskommelse mellan å ena sidan 
de dåvarande EU-medlemsstaterna, och å andra sidan Sverige, Öster-
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rike och Finland. Genom fördraget blev Sverige part till de fördrag 
som ligger till grund för EU, vilka också utgör folkrättsliga överens-
kommelser. Villkoren för det svenska medlemskapet återfinns i en sär-
skild anslutningsakt, som finns bifogad till Anslutningsfördraget, och 
som utgör en integrerad del av fördraget. 

Vilka beslut som EU har rätt att fatta regleras alltså helt och hållet i 
de aktuella överenskommelserna. Det finns naturligtvis alltid en möj-
lighet att tolka regler på olika sätt. Reglernas exakta innebörd bestäms 
i sista hand av EU-domstolen. Men detta ändrar inte det faktum att 
det är just överenskommelserna som styr vilken beslutanderätt EU har 
tilldelats. Eftersom beslutanderätten grundar sig på överenskommel-
serna så är medlemsstaternas skyldighet att följa besluten en folkrätts-
lig skyldighet (Lysén 2006, s 371). Det var således i och med ikraftträ-
dandet av Anslutningsfördraget som Sverige överlät beslutanderätt till 
EU. Om Sverige vill ta tillbaka beslutanderätten så kan detta från folk-
rättslig synvinkel i princip bara ske genom att Sverige frånträder eller 
omförhandlar fördraget. 

Avslutningsvis skall nämnas att det som särskiljer EU från de flesta 
andra internationella organisationer är skyldigheten att tillämpa 
många av de beslut som fattas direkt i medlemsstaternas interna rätts-
ordningar. Det vill säga, medlemsstaterna har gjort ett folkrättsligt 
åtagande att tillämpa besluten direkt. Ett sådant åtagande är uppen-
barligen problematiskt för en dualistisk stat som Sverige. För att 
kunna uppfylla åtagandet måste Sverige göra avsteg från den dualist-
iska principen. Som vi kommer att se nedan så har en av tankarna 
bakom EU-paragrafen varit att göra ett sådant avsteg möjligt. 

TTanken bakom EU-paragrafens konstruktion 
I det här avsnittet skall vi försöka reda ut vad det är som har varit 
tanken bakom EU-paragrafens konstruktion. Det vill säga, vi skall 
undersöka den logik som lagstiftaren har följt vid regleringen av hur 
beslutanderätt får överlåtas. Denna logik förefaller vara densamma 
idag som den var då den ursprungliga bestämmelsen infördes 1965. 
Samma logik gäller av allt att döma både EU-paragrafen, och de öv-
riga överlåtelsebestämmelserna. 

Om vi börjar med att titta på EU-paragrafens ordalydelse så kan vi 
se att den i stort sett inte nämner de överenskommelser genom vilka 
överlåtelserna äger rum. Det är enligt paragrafen riksdagen som ”be-
slutar” om överlåtelsen. Det som ”överlåts” är olika typer av internt 
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definierad beslutanderätt. Att detta har varit tanken framgår inte lika 
tydligt av EU-paragrafen som av de äldre överlåtelsebestämmelserna. 
Tittar vi i RF 10 kap. 7 och 8 §§ så ser vi att de nämner ett antal spe-
cifika internrättsliga befogenheter. Det finns emellertid ingen anled-
ning att tro att synsättet har varit annorlunda vid utformandet av den 
idag gällande EU-paragrafen. Tanken verkar alltså ha varit att det är 
överlåtelsebeslutet som är det avgörande för att en överlåtelse skall 
anses ha ägt rum, inte ingåendet av överenskommelsen (KU 1964:19, s 
60). Detta framgår även av de spärrar som finns i paragrafen. All typ 
av beslutanderätt får inte överlåtas, beslutanderätt får bara överlåtas 
om mottagaren uppfyller vissa krav vad gäller fri- och rättighetsskyd-
det, och överlåtelsebeslutet måste fattas enligt en särskild ordning. 
Eftersom spärrarna är kopplade till överlåtelsebeslutet, inte till ingå-
endet av överenskommelsen, så måste lagstiftarens uppfattning ha va-
rit att överlåtelsen äger rum genom överlåtelsebeslutet. 

Samtidigt är det tveklöst så att bestämmelserna är tänkta att reglera 
situationer då Sverige överlåter beslutanderätt genom internationella 
överenskommelser. Detta framgår tydligt av förarbetena. I proposit-
ionen till 1965 års ändring av 81 § i 1809 års regeringsform diskute-
rade departementschefen förekomsten av olika typer av överenskom-
melser. Han menade att det framförallt fanns två typer som innebar 
överlåtelse av beslutanderätt. Den första typen karaktäriserades av att 
en internationell organisation upprättades, att organisationen tilldela-
des någon form av beslutanderätt, och att de deltagande staterna hade 
en folkrättslig skyldighet att följa de beslut som fattades med stöd av 
beslutanderätten (Prop. 1964:140, s 102). I det följande kommer vi att 
kalla detta för folkrättslig beslutanderätt. Den andra typen karaktäri-
serades också av att en internationell organisation upprättades och att 
organisationen tilldelades beslutanderätt. Skillnaden jämfört med den 
första typen var att beslutanderätten var mer omfattande, och att sta-
terna överlät ”konstitutionella befogenheter” (Prop. 1964:140, s 103; 
SOU 1963:17, ss 249-250; SOU 1972:15, s 181; SOU 1975:75, s 177). 
Organisationens beslut skapade inte bara rättigheter och skyldigheter 
för staterna, utan även för enskilda rättssubjekt inom staterna. Beslu-
ten blev dessutom direkt tillämpbara i staternas interna rättsordningar. 
I det följande kommer vi att kalla detta för statsrättslig beslutanderätt. 

Det var den andra typen av överenskommelser som aktualiserade 
införandet av överlåtelsebestämmelsen i 1809 års RF, och det var 
också bara överlåtelser av det här slaget som bestämmelsen var tänkt 
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att omfatta. Som nämnts ovan så handlade det i praktiken om att möj-
liggöra en svensk anslutning till EG (Prop. 1964:140, s 103; SOU 
1963:17, s 251). Det som framförallt ansågs problematiskt ur kon-
stitutionellrättslig synvinkel var anslutningen till Europeiska Ekono-
miska Gemenskapen (EEG). I propositionen till grundlagsändringen 
beskrevs till viss del hur denna gemenskap fungerade. Departements-
chefen konstaterade att den överenskommelse varigenom organisat-
ionen hade skapats – Romfördraget – innehöll två huvudgrupper av 
förpliktelser för medlemsstaterna. Den första omfattade förpliktelser 
av vanlig folkrättslig karaktär. Den andra omfattade förpliktelser för 
staterna att ”överlåta delar av sin statsmyndighet på organisationen” 
(Prop. 1964:140, s 104). Som exempel på förpliktelser av det andra 
slaget nämndes att det kunde vara fråga om ”utövande av en lagstift-
ningsmakt, som normalt eljest tillkommer de enskilda medlemsstater-
nas konstitutionella organ” (Prop. 1964:140, ss 104-105). 

EU-paragrafen är alltså tänkt att reglera situationer då viss typ av 
beslutanderätt överlåts genom internationella överenskommelser. Man 
kan då fråga sig varför bestämmelsen i stort sett inte nämner något om 
överenskommelser, och varför det inte finns någon uttrycklig koppling 
till bestämmelserna om godkännande och ingående av överenskom-
melser i RF 10 kap. Detta beror förmodligen på att lagstiftaren har 
haft ett starkt internrättsligt perspektiv vid utformandet av bestämmel-
sen. Det folkrättsliga perspektivet har hamnat i skymundan. Vad gäller 
överlåtelse av statsrättslig beslutanderätt så har det centrala varit att 
EU:s institutioner kommer att ha rätt att fatta beslut som i hög ut-
sträckning liknar de beslut som interna organ fattar. Besluten kommer 
att bli direkt tillämpbara i den interna rättsordningen, och de kommer 
att rikta sig till enskilda rättssubjekt (Holmberg m.fl. 2012, ss 487-
488; Eka m.fl. 2012, s 401; Persson 2005, ss 202-203). Lagstiftarens 
uppfattning verkar ha varit att en överlåtelse av statsrättslig beslutan-
derätt innebär en rubbning i fördelningen av beslutanderätt i den in-
terna rättsordningen. Efter överlåtelsen har EU:s institutioner rätt att 
fatta de beslut som tidigare fattades av det interna organet, och det 
interna organet har inte längre rätt att fatta dessa beslut (Sundberg, 
Petrén och Malmgren 1966, s 100). 

Detta synsätt bekräftades bland annat av Grundlagberedningen 
som i samband med en diskussion om överlåtelse av beslutanderätt 
gjorde följande uttalande: ” D en svenska grundlagsbestämmelsen om 
traktater vilar på den allmänna statsrättsliga principen att en befogen-
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het som genom grundlag har tillagts ett visst organ inte kan överlåtas 
på annat organ utan att grundlagen medger det. Förpliktelserna för 
enskilda och företag som är underkastade svensk rätt framgår fullt ut 
av de svenska grundlagarna och de regler och grundsatser som kan 
stödjas på dessa.” (SOU 1972:15, s 181). Den andra meningen i citatet 
visar att synsättet även hänger ihop med den svenska dualistiska håll-
ningen. Folkrättsliga normer kan normalt sett inte tillämpas direkt i 
den svenska interna rättsordningen. Det krävs någon form av införliv-
ningsåtgärd. Vid varje tillfälle skall alla förpliktelser för enskilda rätts-
subjekt framgå av den interna rättsordningen. 

Om statsrättslig beslutanderätt överlåts till EU:s institutioner så 
måste detta med andra ord framgå av den interna rättsordningen på 
något sätt. Hur detta skulle åstadkommas diskuterades i förarbetena till 
den ursprungliga överlåtelsebestämmelsen. Till att börja med kan note-
ras att Författningsutredningen inte verkar ha delat det ovan beskrivna 
synsättet. Enligt utredningen kunde överlåtelsen styras helt och hållet av 
bestämmelserna om godkännande och ingående av överenskommelser. 
Det skulle inte behövas någon särskild intern överlåtelseåtgärd, eftersom 
överlåtelsen skulle äga rum genom överenskommelsens ikraftträdande. 
Utredningen föreslog därför inget annat än att överenskommelser som 
innebar överlåtelse av statsrättslig beslutanderätt skulle godkännas av 
riksdagen (SOU 1963:16, ss 66 och 103). Perspektivet förefaller alltså 
ha varit mer folkrättsligt än internrättsligt. 

Departementschefen delade emellertid inte Författningsutredning-
ens uppfattning. Han uttalade bland annat följande angående utred-
ningens förslag: ”Denna metod synes bygga på uppfattningen att en 
traktat av här ifrågavarande slag skulle vara av högre rättslig dignitet 
än grundlagarna och därför utan särskild lagstiftningsakt kunna in-
verka ändrande på dem.” (Prop. 1964:140, s 131). Perspektivet är som 
sagt starkt internrättsligt. Departementschefen verkar inte ha varit 
öppen för synsättet att de folkrättsliga normerna i överenskommelsen 
faktiskt är av högre rättslig dignitet, eftersom Sverige har en skyldighet 
att följa dem alldeles oavsett hur den interna rättsordningen ser ut. 
Däremot hade han naturligtvis rätt i att en överenskommelse inte per 
automatik ändrar i den interna rättsordningen, särskilt inte i en dual-
istisk stat. Med Författningsutredningens förslag så skulle överlåtelsen 
av beslutanderätt bara framgå av själva överenskommelsen, inte av 
den interna rättsordningen. För att upprätthålla det dualistiska för-
hållningssättet, och för att säkerställa att befogenheter, som i grundlag 
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tilldelats vissa organ, inte utan stöd överlåts till andra organ, var det 
således nödvändigt att hitta en annan lösning. 

Två möjliga lösningar lyftes fram av departementschefen (Prop. 
1964:140, s 132). Båda lösningarna byggde på att man, utöver god-
kännandet av överenskommelsen, skulle använda lagstiftningsinstru-
mentet som medel för överlåtelser av beslutanderätt. Den ena lösning-
en var att man skulle ändra i grundlagen varje gång en överlåtelse ägde 
rum. I varje enskilt fall skulle det alltså framgå av grundlagen att ett 
svenskt organ hade fråntagits viss beslutanderätt och att denna beslu-
tanderätt hade tilldelats exempelvis EG:s institutioner. Den andra lös-
ningen var att införa ett fullmakts- eller ramstadgande i grundlagen. 
Med stöd av stadgandet skulle beslutanderätt kunna överlåtas genom 
vanlig lag. Det vill säga, överlåtelsen skulle inte framgå av grundlagen, 
utan av den vanliga lagen. Den första lösningen medförde enligt depar-
tementschefen en stor nackdel, nämligen att det icke-svenska organets 
beslutanderätt skulle få grundlagsskydd. För att kunna återta beslu-
tanderätten skulle det vara nödvändigt att följa den tidskrävande ord-
ning som gällde för grundlagsändring. Därför förordade departe-
mentschefen den andra lösningen. Det är således också enligt denna 
lösning som dagens EU-paragraf, och de övriga överlåtelsebestämmel-
serna, är utformade. 

EEU-paragrafens konstruktion från ett folkrättsligt perspektiv 
Tanken bakom EU-paragrafens konstruktion, så som den har beskri-
vits i föregående avsnitt, är problematisk från ett folkrättsligt perspek-
tiv. Det här avsnittet syftar till att förklara varför. Det är uppenbart 
att, när vi talar om överlåtelse av beslutanderätt i det här samman-
hanget, så är det överlåtelser genom internationella överenskommelser 
som avses. Som vi kunde se i föregående avsnitt så framgår detta tyd-
ligt av förarbetena till EU-paragrafen. Bestämmelsen omfattar i och för 
sig bara överlåtelser av en viss typ av beslutanderätt, nämligen stats-
rättslig beslutanderätt. Men generellt sett så handlar det om situation-
er då Sverige, genom en överenskommelse, gör ett folkrättsligt åta-
gande att följa beslut som fattas av EU:s institutioner. Överlåtelsen 
äger alltså rum i det ögonblick då Sverige blir bundet av överenskom-
melsen. Det är först när bundenheten upphör som man kan säga att 
beslutanderätten har tagits tillbaka. Som vi kunde se ovan så har varje 
stat en skyldighet att fullgöra sina folkrättsliga åtaganden, även om 
detta exempelvis innebär att man måste ändra i konstitutionella regler. 
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En stat kan normalt sett inte åberopa bestämmelser i sin interna rätts-
ordning för att rättfärdiga sin underlåtenhet att fullgöra åtaganden i 
en överenskommelse. 

Av förarbetena till EU-paragrafen får man intrycket att överlåtelse 
av statsrättslig beslutanderätt skulle vara något helt annat än överlå-
telse av folkrättslig beslutanderätt. Man har bland annat kallat den 
sistnämnda typen för ”beslutanderätt med folkrättslig verkan”, unge-
fär som om statsrättslig beslutanderätt inte hade någon sådan verkan. 
Detta stämmer inte. Båda typerna av beslutanderätt bygger på ett folk-
rättsligt åtagande. Beslutsfattandet kommer alltid att ske med stöd av 
överenskommelsen, och förpliktelsen att följa besluten kommer där-
med alltid att vara folkrättslig (Sundberg, Petrén och Malmgren 1966, 
s 100; Persson 2005, s 207). 

Det som enligt lagstiftaren skiljer den statsrättsliga beslutanderätten 
från den folkrättsliga – att besluten riktar sig till enskilda rättssubjekt 
och blir direkt tillämpbara – är en aspekt av hur beslutanderätten har 
reglerats i överenskommelsen (Reuterswärd 1979, s 344). Besluten har 
denna karaktär för att Sverige i överenskommelsen har gjort ett åta-
gande att låta det icke-svenska organet fatta beslut av just denna ka-
raktär. De blir inte direkt tillämpbara genom någon slags mystisk 
automatik. Det är Sverige som väljer att tillämpa besluten direkt, för 
att uppfylla åtagandet i överenskommelsen. Det finns därför inte heller 
något direkt rättsligt förhållande mellan besluten och de enskilda 
rättssubjekt som besluten riktar sig till. Överenskommelsen binder 
Sverige, inte de enskilda rättssubjekten. Om ett beslut som har fattats 
av EU skapar en förpliktelse för ett enskilt rättssubjekt så är det alltså i 
grunden Sverige som stat som har en skyldighet att säkerställa att 
rättssubjektet följer beslutet. 

Detta innebär också att skyldigheten att tillämpa besluten direkt 
inte är av annan karaktär eller styrka än andra folkrättsliga skyldig-
heter. Från ett folkrättsligt perspektiv kan det därför förefalla märkligt 
att lagstiftaren har gjort en så skarp distinktion mellan folkrättslig och 
statsrättslig beslutanderätt. EU-paragrafen omfattar som sagt den sist-
nämnda typen. Då folkrättslig beslutanderätt överlåts till EU tillämpas 
endast bestämmelserna om godkännande och ingående av överens-
kommelser. Från konstitutionellrättslig synvinkel finns det alltså i 
princip inga gränser för vad den folkrättsliga beslutanderätten kan 
omfatta. Det enda som krävs är att riksdagen godkänner överens-
kommelsen. Detta trots att skyldigheten att följa de beslut som har 
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fattats med stöd av den folkrättsliga beslutanderätten är lika stark som 
skyldigheten att följa, och att direkt tillämpa, de beslut som har fattats 
med stöd av den statsrättsliga beslutanderätten. Och detta trots att de 
frågor som kan omfattas av den folkrättsliga beslutanderätten kan 
vara minst lika viktiga som de frågor som kan omfattas av den stats-
rättsliga beslutanderätten. 

Däremot är det uppenbart att det åtagande om direkt tillämpbarhet 
som finns vid överlåtelse av statsrättslig beslutanderätt kräver en sär-
skild internrättslig reglering i en dualistisk stat som Sverige (Persson 
2005, s 318; Andersson 2009/10, s 382). Om Sverige skulle upprätt-
hålla sin dualistiska hållning gentemot de aktuella EU-besluten så 
skulle detta innebär en folkrättsöverträdelse. Det behövs alltså en re-
glering som visar att besluten skall tillämpas direkt, utan ytterligare 
införlivningsåtgärder. En sådan reglering skulle kunna ses som en in-
förlivning i förväg av de beslut som EU:s institutioner kan komma att 
fatta. För att undvika folkrättsöverträdelser måste regleringen vara 
utformad på ett sätt som gör att hänsyn tas till hur beslutanderätten 
kan vara reglerad i den aktuella överenskommelsen. Från folkrättslig 
synvinkel är det överenskommelsen som styr vilka beslut som skall 
tillämpas direkt. Regleringen måste därför se till att det är just dessa 
beslut som får effekt i den interna rättsordningen. På samma sätt som 
när andra folkrättsliga normer införlivas måste Sverige även ta ställ-
ning till vilken status besluten skall få i den interna rättsordningen. 

EU-paragrafen fyller i och för sig till viss del den ovan beskrivna 
funktionen. Genom överlåtelsebeslutet kan det sägas framgå av den 
interna rättsordningen att de beslut som fattas av EU:s institutioner 
skall tillämpas direkt. Det är dock inte troligt att lagstiftaren vid ut-
formandet av paragrafen har utgått ifrån hur beslutanderätten kan 
vara reglerad i den aktuella överenskommelsen. Just denna fråga före-
faller emellertid mest problematisk när det gäller de äldre överlåtelse-
bestämmelserna. RF 10 kap. 7 och 8 §§ anger ju som sagt ett antal 
specifika internrättsliga befogenheter. Utgångspunkten verkar alltså ha 
varit hur beslutanderätten är reglerad i den svenska interna rättsord-
ningen, inte hur den kan vara reglerad i överenskommelsen. EU-
paragrafen anger inte på samma sätt ett antal specifika internrättsliga 
befogenheter, men lagstiftaren har av allt att döma haft samma synsätt 
vid utformandet av bestämmelsen. Synsättet är problematiskt eftersom 
det sällan torde finnas en total överensstämmelse mellan den internt 
definierade beslutanderätten och den beslutanderätt som det icke-
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svenska organet tilldelas inom ramen för en överenskommelse. De 
överenskommelser som EU-samarbetet bygger på har ingåtts mellan ett 
antal stater, och dessa staters interna rättsordningar ser olika ut. Det 
finns uppenbarligen inte en total överensstämmelse mellan den beslu-
tanderätt som EU har tilldelats, och den internt definierade beslutan-
derätten i en enskild medlemsstat, exempelvis Sverige. 

Det ovan beskrivna problemet har åtminstone tre sidor. Den första 
sidan är att, om utgångspunkten är internrättslig, så kan det vara svårt 
att bedöma vilken beslutanderätt som har överlåtits inom ramen för en 
viss överenskommelse. Det vill säga, det kan vara svårt att veta hur den i 
överenskommelsen reglerade beslutanderätten skall förstås utifrån de 
internrättsliga definitionerna. Den andra sidan är att det kan vara svårt 
att veta vilken beslutanderätt de svenska interna organen har fråntagits. 
Enligt lagstiftarens logik skall ju de interna organen inte längre ha möj-
lighet att fatta de beslut som det icke-svenska organet har getts rätt att 
fatta. Den tredje sidan har att göra med den ställning som besluten skall 
få i den svenska interna rättsordningen. Lagstiftarens synsätt verkar ha 
varit att det icke-svenska organets beslut skall få samma ställning som 
besluten hade haft om de hade fattats av det interna organet. Om den i 
överenskommelsen reglerade beslutanderätten inte kan matchas mot en 
viss typ av intern beslutanderätt så blir det emellertid med detta synsätt 
svårt att veta vilken ställning besluten skall få. Överhuvudtaget kan det 
från ett folkrättsligt perspektiv anses problematiskt om lagstiftaren ut-
formar en överlåtelsebestämmelse på ett sätt som innebär att det icke-
svenska organets beslut kan få en ställning som är underordnad vissa 
internrättsliga normer (Melin 2004, s 28; Lebeck 2009, s 158; för en 
annan uppfattning, se dock Carlborg 2000, s 596). Besluten utgör som 
sagt bindande folkrättsliga normer, och är därför alltid överordnade den 
interna rättsordningen. Men detta är ett problem som inte bara har att 
göra med överlåtelsebestämmelserna, utan med införlivning av folkrätts-
liga normer generellt. 

Slutligen är det uppenbart att lagstiftaren inte har sett överlåtelse-
beslutet enbart som en slags införlivningsåtgärd. Trots att man vid 
utformandet av överlåtelsebestämmelserna har varit medveten om att 
det är de folkrättsliga åtagandena som utgör suveränitetsinskränk-
ningen, så har man valt att se det som att ingåendet av överenskom-
melsen och överlåtelsen av beslutanderätt är två separata företeelser. 
Den sistnämnda företeelsen är enligt lagstiftaren i princip helt och hål-
let en internrättslig angelägenhet. Överlåtelsen äger rum genom överlå-



EU-paragrafen: Folkrättsliga funderingar   247 

telsebeslutet. De spärrar som finns för överlåtelse av statsrättslig beslu-
tanderätt har därför placerats i EU-paragrafen och i de övriga överlå-
telsebestämmelserna, inte i bestämmelserna om godkännande och in-
gående av överenskommelser. Enligt bestämmelsernas ordalydelse kan 
den överenskommelse genom vilken beslutanderätten överlåts således 
godkännas och ingås utan att de flesta av spärrarna aktiveras. Den 
enda spärren som aktiveras är den särskilda beslutsordningen, vilken 
enligt andra stycket i RF 10 kap. 3 § skall följas även då riksdagens 
godkännandebeslut fattas. Det är till och med så att regeln i andra 
stycket i EU-paragrafen innebär att riksdagen måste fatta godkännan-
debeslutet, och därmed ge klartecken för regeringen att ingå överens-
kommelsen, innan överlåtelsebeslutet fattas. Utifrån bestämmelsernas 
ordalydelse skulle det alltså vara möjligt att folkrättsligt överlåta be-
slutanderätten innan man överhuvudtaget har tagit ställning till om 
den aktuella beslutanderätten får överlåtas enligt EU-paragrafen. 

AAvslutning 
I förevarande kapitel har vi analyserat EU-paragrafen från ett folk-
rättsligt perspektiv, i syfte att belysa vissa problem med bestämmelsens 
konstruktion. I det här avslutande avsnittet skall de viktigaste slutsat-
serna sammanfattas. Vi skall också i korthet nämna några möjligheter 
att komma tillrätta med problemen. 

När EG-paragrafen infördes 1965 gjorde lagstiftaren en distinktion 
mellan så kallad folkrättslig och statsrättslig beslutanderätt. Bestäm-
melsen skulle bara omfatta den sistnämnda typen, vilken karaktärise-
rades av att besluten riktade sig till enskilda rättssubjekt och blev di-
rekt tillämpbara. Den idag gällande EU-paragrafen omfattar också 
bara statsrättslig beslutanderätt. Lagstiftarens uppfattning verkar ha 
varit att en överlåtelse av sådan beslutanderätt framförallt var en in-
ternrättslig angelägenhet. Situationen innebar att en viss befogenhet, 
som i den interna rättsordningen hade tilldelats ett visst organ, togs 
från detta organ, och gavs till ett icke-svenskt organ. Efter överlåtelsen 
hade det icke-svenska organet rätt att fatta de beslut som tidigare fat-
tades av det interna organet, och det interna organet hade inte längre 
rätt att fatta dessa beslut. Tanken var förmodligen även att det icke-
svenska organets beslut skulle få samma ställning i den interna rätts-
ordningen som om besluten hade fattats av det interna organet. Be-
stämmelsen skulle alltså möjliggöra ändringar i den interna fördel-
ningen av beslutanderätt, vilka annars inte hade varit möjliga utan 
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grundlagsändring. Överlåtelsebeslutet skulle säkerställa att den interna 
rättsordningen alltid visade vilka organ som hade rätt att fatta vilka 
beslut, oavsett om det rörde sig om svenska eller icke-svenska organ. 
Beslutet skulle därmed också kunna ses som en slags införlivningsåt-
gärd. 

Som vi har kunnat konstatera så är lagstiftarens starkt internrätts-
liga synsätt problematiskt från ett folkrättsligt perspektiv. Synsättet 
har lett till att man inte verkar ha uppmärksammat att både folkrätts-
lig och statsrättslig beslutanderätt vilar på folkrättslig grund. Skyldig-
heten att följa och att direkt tillämpa beslut som har fattats med stöd 
av statsrättslig beslutanderätt är inte starkare än skyldigheten att följa 
beslut som har fattats med stöd av folkrättslig beslutanderätt. Lagstif-
tarens synsätt har inneburit att den sistnämnda typen inte har reglerats 
särskilt i RF, trots att den kan vara av mycket stor vikt. Vidare har 
synsättet inneburit att EU-paragrafen utgår ifrån beslutanderätten så 
som den är reglerad i den interna rättsordningen, inte så som den är 
reglerad i överenskommelsen. Detta kan föranleda tillämpningspro-
blem. Slutligen har synsättet medfört att spärrarna för vilken beslu-
tanderätt som får överlåtas har placerats i EU-paragrafen, inte i be-
stämmelserna om godkännande och ingående av överenskommelser. 
En folkrättslig överlåtelse kan alltså i princip äga rum utan att spär-
rarna aktiveras. 

Många av de ovan nämnda problemen skulle kunna lösas om regle-
ringen av överlåtelse av beslutanderätt – i EU-paragrafen och i de öv-
riga överlåtelsebestämmelserna – knöts direkt till bestämmelserna om 
godkännande och ingående av överenskommelser. Från ett folkrättsligt 
perspektiv bör de spärrar som finns för vilken beslutanderätt som får 
överlåtas vara kopplade till regeringens möjlighet att ingå överens-
kommelser. Härutöver bör utgångspunkten i regleringen vara hur be-
slutanderätten kan komma att regleras i överenskommelsen. Detta 
eftersom det är överenskommelsen som styr vilka beslut EU har rätt 
att fatta. Det är alltså inte Sverige som ensidigt bestämmer att en viss 
typ av internt definierad beslutanderätt skall överlåtas. Slutligen så 
förefaller det lämpligt att låta regleringen omfatta både statsrättslig 
och folkrättslig beslutanderätt. Den sistnämnda typen kan som sagt 
vara av mycket stor vikt, och frågan om hur lätt det skall vara att 
överlåta beslutanderätt genom folkrättsliga överenskommelser bör 
lösas på annat sätt än genom distinktionen mellan de två typerna av 
beslutanderätt. 
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Kapitel 15 

Försämrade euro-beslutet Sveriges 
nätverkskapital i EU-förhandlingar? 

Rutger Lindahl och Daniel Naurin 

veriges medlemskap i Europeiska Unionen föregicks av en mångå-
rig debatt kring medlemskapets för- och nackdelar. Intensiteten i 

denna debatt stegrades successivt inför den folkomröstning om Ja 
eller Nej till EU som hölls den 13 november 1994. En av de centrala 
frågorna i denna debatt gällde hur stort inflytande Sveriges skulle 
kunna få i de processer som föregår beslut i gemensamma EU-frågor. 
Ämnet hade kommit upp i samhällsdebatten bl.a. på grund av riks-
dagens och regeringens uttalade önskan att Sverige inte skulle delta 
fullt ut i samarbetet på det utrikes- och säkerhetspolitiska området. 
Även när det gällde det planerade valutasamarbetet inom Ekono-
miska och Monetära Unionen markerade Sverige att man övervägde 
att stå utanför. I båda fallen var det ställningstagandet grundat på 
den allmänna politiska opinionen bland svenskarna. Sveriges beslut 
att inte ingå fullt ut i samarbetet inom EU fick ett blandat motta-
gande i de övriga EU-staterna. Kritiska röster menade att integrat-
ionen skulle urvattnas om inte alla medlemsstater deltog fullt ut i alla 
delar av samarbetet. Andra försvarade den svenska inställningen med 
att samarbetet måste tillåtas utvecklas stegvis och att integrations-
processen måste vara flexibel. 

Vad ingen kunde säga var hur flexibel processen kunde bli. Vad 
skulle ett system med olika villkor för medlemsstaterna betyda?  
Skulle EU uppdelas i A- och B-lag och vilken betydelse skulle en så-
dan indelning ha för medlemsstaternas möjlighet att påverka beslut 
på EU-nivå? Från flera håll framfördes farhågor för att Sveriges roll i 
EU skulle marginaliseras. 

  

S 
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Flexibel integration och utanförskapets politiska pris 
Utvecklingen av samarbetet inom EU har alltsedan starten i början av 
1950-talet gått mot alltfler medlemsstater, fler samarbetsområden och 
på många av dessa ett allt mer fördjupat samarbete. Ju större antal 
medlemsländer och ju mer samarbetet har närmat sig nationalstaternas 
kärnområden – t.ex. utrikes- och säkerhetspolitik och penningpolitik – 
desto svårare har det blivit att upprätthålla principen om det enhetliga 
medlemskapet, dvs att alla medlemsländer skall delta fullt ut i alla 
delar av samarbetet. Olika typer av övergångsregler och specialar-
rangemang har tillgripits och villkoren för medlemskap för kandidat-
länderna har anpassats. 

  När kraven för att få delta fullt ut i det ekonomiska och monetära 
samarbetet (EMU) fastställdes 1991 introducerades ett delvis nytt syn-
sätt. För deltagande i EMU:s tre faser krävdes att staterna uppfyllde 
ett antal villkor (konvergenskriterier). De stater som ej uppfyllde vill-
koren kunde ej räkna med att ingå i euro-zonen. Även inom andra 
områden fanns liknande problem med att få stöd för deltagande i för-
djupat samarbete från samtliga medlemsstater. För att hantera dessa 
frågor utvecklades konceptet ”flexibel integration”. Innebörden i detta 
var att en grupp likasinnade medlemsstater skulle kunna gå vidare 
med fördjupning av sitt samarbete inom ett specifikt område. Övriga 
stater skulle senare kunna ansluta sig. 

Det finns olika uppfattningar om vilken betydelse ”flexibel integrat-
ion” har för sammanhållningen inom EU. Att spänningar uppstår mel-
lan medlemsstaterna när det gäller hur långtgående integration som är 
önskvärd, är en naturlig följd av successiv utvidgning och fördjupning 
av samarbetet inom vissa områden. Flexibel integration kan uppfattas 
som ett sätt att säkra sammanhållningen i en union med 28 eller fler 
medlemsländer, vars uppfattningar om den önskvärda graden av för-
djupning i samarbetet varierar. Men en utveckling av EU mot en mer 
heterogen uppsättning samarbeten kan också ses som ett hot mot 
sammanhållningen och en faktor som sänker hastigheten och kraften i 
integrationen. Nyckelfrågan för medlemsländerna och för EU är om 
ett lands medvetna val att ställa sig utanför samarbetet inom ett eller 
flera områden har ett politiskt pris? Frågan om när och hur flexibel 
integration kan användas är därför av stor betydelse för EU:s framtid.  



Försämrade euro-beslutet Sveriges nätverkskapital?   255 

  
Eurofrågan 
Införandet av euron är det hittills mest betydelsefulla exemplet på det som 
på EU-språk kallas flexibel integration. Även om utrikes-, säkerhets- och 
försvarspolitiskt samarbetet från svensk sida setts som särskilt känsliga 
samarbetsområden, där Sverige från början medvetet valde att markera 
en avvikande position, är det samarbetet inom det ekonomiska och mo-
netära området (EMU) som framstår som den hittills mest konfliktfyllda 
frågan i svensk EU-debatt.  

Efter omfattande utredningsarbete förklarade regeringen 1997 att in-
förande av euron som officiell valuta i Sverige saknade tillräckligt folkligt 
stöd. När andra EU-stater införde euron som valuta valde Sverige att ej 
delta i den del av EMU som omfattar valutasamarbete. Ett sådant beslut 
var inte Sverige ensamt om att fatta. Den brittiska konservativa regering-
en meddelade ett sådant beslut redan 1991 och 1997 bekräftade den då-
varande labourregeringen denna ståndpunkt. I Danmark anordnades 
1992 en folkomröstning som utmynnade i ett nej Danmarks till delta-
gande i euro-samarbetet. Samma slutresultat erhölls i en ny folkomröst-
ning 2000.    

Inför folkomröstningen om EMU hösten 2003 argumenterade före-
språkarna för deltagande i alla delar av EMU-samarbetet att ett nej skulle 
ha långtgående negativa konsekvenser för Sveriges möjligheter att på-
verka beslut inom EU. Sverige skulle anses ha brutit mot normen att alla 
stater som uppfyller uppställda villkor skall delta i samarbetets alla delar. 
Annars riskerar staten att bli betraktad som en ”outsider”. Motståndarsi-
dan hävdade att Sveriges inflytande i EU redan var lågt och att fullt delta-
gande i EMU skulle innebära att än mer makt överfördes till EU.  

Resultatet i folkomröstningen om EMU ledde till att Sveriges riksdag 
fattade beslut om att inte delta i EMU:s tredje fas och alltså inte införa 
euro som officiell svensk valuta. Bedömningarna av vilka konsekvenser 
detta skulle få för Sveriges del varierade beroende på vilket område som 
avsågs. Initialt bedömdes de ekonomiska konsekvenserna som klart han-
terliga, medan större osäkerhet gällde effekter inom det politiska samar-
betet. En tes som lanserades utgick från att Sverige genom sitt självvalda 
EMU-utanförskap kraftigt försämrade sina möjligheter att utöva infly-
tande i EU. Sverige skulle uppfattas som en ”fripassagerare”, dvs ett med-
lemsland som inte är berett att betala det fulla biljettpriset för att delta i 
integrationsprocessen. 
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Sveriges nätverkskapital 
För att tillföra ny empirisk kunskap om Sveriges deltagande i det ”för-
handlingsmaskineri”, som EU ofta framställs som, genomfördes våren 
2003, dvs före den svenska folkomröstningen och riksdagens beslut att 
inte delta fullt ut i EMU-samarbetet, liksom 2006, 2009 och 2012 
undersökningar av hur förhandlare från EU:s medlemsstater såg på 
Sveriges position i de samarbetsstrukturer som präglar förhandlingar-
na i Europeiska Unionens Råd (Ministerrådet).  Hur såg Sveriges kon-
taktmönster ut? Kom detta att förändras i något avseende efter det 
svenska EMU-beslutet 2003? Påverkades Sveriges position under den 
ekonomiska kris som från 2008 drabbade Europa? 
    Analysen bygger på uppgifter om det nätverkskapital som erhålls 
för Sverige och de övriga medlemsstaterna. Med nätverkskapital me-
nas den uppsättning potentiella samarbets- och informationsutbytesre-
lationer som framträder för var och en av medlemsstaterna. Nätverks-
kapital är en viktig resurs i förhandlingsprocesserna inom EU. Ett högt 
nätverkskapital betyder vidgade möjligheter för en medlemsstat att 
sprida och erhålla information, samt för att bygga allianser. 
    Uppgifter om sammansättningen av EU-staternas nätverkskapital 
har insamlats genom intervjuer med förhandlare på alla nivåer och 
från alla EU:s medlemsstater. Totalt har ca 900 intervjuer genomförts i 
de fyra undersökningarna. Svarsfrekvensen har varit mycket hög och 
legat mellan 81 och 86 procent. I intervjuerna har de nationella repre-
sentanterna bl.a. ombetts att ange vilka medlemsstater de oftast tar 
kontakt med. Med utgångpunkt i dessa listor kan varje stats nätverks-
kapital räknas fram. En stat som av många medlemsstaters förhand-
lare ges hög position på kontaktlistan har ett högt nätverkskapital.  
 
Sveriges nätverkskapital före och efter EMU-beslutet. 
Vi återvänder nu till frågan om Sveriges avståndstagande från att ingå 
fullt ut i EMU-samarbetet har haft en negativ inverkan på möjlighet-
erna att påverka behandlingen av frågor inom EU. Genom de ovan 
nämnda intervjuundersökningarna har vi nu tillgång till empiriska 
data som rör detta område. Tack vare att vi har ett mättillfälle före det 
avgörande svenska beslutet och ytterligare tre under de följande nio 
åren har vi möjlighet att analysera utvecklingen över tid. Den första 
analysen koncentreras till åren 2003 – 2006, dvs den period då effek-
ten av Sveriges nej till deltagande i euro-samarbetet sannolikt skulle 
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visa sig i form av sänkt nätverkskapital och en mer perifer position 
inom EU-samarbetet.  
     När svaren på frågan om med vilka stater de intervjuade represen-
tanterna för de 15 (2003) respektive 25 (2006) medlemsstaterna oftast 
samarbetar med framträder ett för Sverige mycket positivt resultat. 
Som visas i figur 1 tillhör Sverige ett av de länder som tillmäts störst 
nätverkskapital, dvs bästa möjligheterna att ge och få information av 
andra medlemsstater i pågående förhandlingsprocesser. I figuren jäm-
förs nätverkskapital (Y-axeln) med ekonomisk storlek (X-axeln). Sve-
riges position närmast ”de tre stora” (Tyskland, Storbritannien och 
Frankrike) är anmärkningsvärd, eftersom stora medlemsstater, inte 
minst av skäl som har att göra med ekonomins storlek, förväntas inta 
en mer central ställning när det gäller konsultationer i frågor som be-
handlas i ministerrådets förhandlingar. Skillnaden mellan de värden 
som noteras för Tyskland, Storbritannien och Frankrike å ena sidan 
och Sverige å den andra måste av denna anledning betraktas som för-
vånansvärt små. 

 
Figur 15.1 Nätverkskapital per medlemsstat 2003 och 2006 

 
     
En jämförelse mellan utfallet 2003 och 2006 visar att Sverige mellan 
dessa år behöll sin höga ranking, dvs valet att stå utanför euro-
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samarbetet påverkade inte Sveriges möjligheter att  ingå i den kärna av 
medlemsstater som har ett omfattande utbyte av information under 
förhandlingsarbetet i ministerrådet. Det bör också noteras att även de 
två andra medlemsstater som valt att stå utanför euro-samarbetet – 
Storbritannien och Danmark – erhåller hög nivå på sitt nätverkskap-
ital.  
     Mot denna bakgrund är det naturligt att ställa frågan om inslag av 
flexibel integration, dvs att vissa stater inte deltar i alla delar av sam-
arbetet, påverkar det allmänna samarbetsmönstret? Ett huvudargu-
ment för Sveriges anslutning till euro-samarbetet var att de stater som 
valde att ställa sig utanför riskerade att förlora inflytande inom alla 
samarbetsområden. Detta eftersom staterna kunde anses ha brutit mot 
en solidaritetsnorm inom EU-samarbetet. Resultaten från undersök-
ningen av nätverkskapitalets fördelning bland medlemsstaterna år 
2003 och 2006 visar att denna farhåga var överdriven. Sverige och 
Danmark är snarare, inte minst i förhållande till sin befolkningsstor-
lek, röstvikt och ekonomins omfattning överraskande högt rankade. 
I 2003 års studie inkluderades en fråga som rörde om de intervjuade 
förhandlarna ansåg att Sveriges, Danmarks och Storbritanniens beslut 
att stå utanför euro-samarbetet påverkade samarbetet inom deras för-
handlingsområde.  
 
Tabell 15.1 Påverkas förhandlingsarbetet av att vissa medlemsstater valt att stå 
utanför euro-samarbetet?

Answer
Economic Policy 
Committee

Other work-
ing groups All

Yes, it matters 2 7 9
Yes, but only on Euro-related issues 5 3 8
Yes, but only on issues concerning    
economic policy 0 6 6
Yes, but only marginally 0 4 4
No, it makes no difference 3 99 102
N 10 119 129

Note: Data from 2003. The question read: Some member states – Sweden, Denmark and the UK –
do not participate in the third phase of the Economic and Monetary Union. Do you think this fact in 
any way affects the cooperation patterns within your policy field?

I tabell 1 visas att endast 18 procent bland de intervjuade förhandlarna 
uppgav att staters självvalda utanförskap när det gäller samarbete kring 
euro-valutan haft påverkan på samarbetet. Huvuddelen bland dessa anger 
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också att de områden som påverkas är de som rör direkta euro-frågor 
eller ekonomiska frågor. Åtta av tio bland de intervjuade anser att beslu-
tet i euro-frågan inte påverkar samarbetet inom deras förhandlingsom-
råde.      

SSveriges nätverkskapital och inflytande i EU före och efter krisen 
Hittills har visats att Sveriges förutsättningar för att ha ett omfattande 
informationsutbyte med övriga medlemsstater i EU inte påverkades nega-
tivt av beslutet att ställa sig utanför euro-samarbetet. Ett sådant resultat 
måste dock prövas över längre tid, eftersom samarbetet inom EU ständigt 
påverkas av förändringar inom EU och i den omgivande världen. Av 
denna anledning har förekomst och fördelning av nätverkskapital bland 
EU:s medlemsländer även undersökts 2009 och 2012. Detta innebär att 
det finns möjlighet att studera hur den internationella finanskrisen och 
den följande statsskulds- och euro-krisen i Europa påverkat synen på 
Sverige och de övriga stater som valt att ställa sig utanför euro-
samarbetet. Under euro-krisen kom även de utanförstående länderna att 
inkluderas i de räddningsaktioner som aktiverades. Fördjupat samarbete 
inom finansområdet och kring en bankunion sågs som nya test på de 
icke-euroanslutna staternas solidaritet. Fokus riktades åter mot främst 
Sverige, Danmark och Storbritannien. 
     Kunde Sverige i denna nya situation behålla sin relativt starka posit-
ion som ofta anlitad partner i förhandlingar i ministerrådet? Eller inne-
bar den ökade aktiviteten inom euro-gruppen en hårdare markering av 
Sveriges val att ställa sig utanför euro-samarbetet? Minskade Sveriges 
nätverkskapital mellan 2006 och 2012? 
    Förutom den fråga som tidigare ställs om med vilka andra medlems-
stater man oftast samarbetar inom sitt förhandlingsområde, ställdes 
2012 en fråga som mer direkt berörde medlemsstaternas inflytande på 
varandra. Därmed uppkom möjlighet att även undersöka om de stater 
som uppnår högt nätverkskapital också är de som anses inflytelserika. 
Anses Sveriges inflytande ligga på samma nivå som dess nätverkskap-
ital?      
     När det gäller Sveriges nätverkskapital visar det sig att Sverige behål-
ler sin framstående position. Eftersom det tidigare visat sig finnas starkt 
samband mellan ekonomisk storlek och nätverkskapital används BNP-
storlek som en faktor i den analys som redovisas i figurerna 1 och 2.  
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Figur 15.2 Nätverkskapital och ekonomisk storlek 2009 och 2012. 

 
 
I figur 2 visas fördelningen av nätverkskapital (Y-axeln) i förhållande till 
landets ekonomiska storlek (X-axeln) i de undersökningar som genom-
fördes 2009 och 2012. Den linje som lagts in i figuren visar på det 
starka sambandet mellan nätverkskapital och ekonomisk storlek 
(BNP). De länder som ligger under linjen har ett lägre nätverkskapital 
än som skulle vara motiverat med hänsyn till ekonomins storlek. Som 
exempel på dessa länder kan nämnas Italien och Spanien. Sverige är, å 
andra sidan, exempel på ett land som har ett mycket högre nätverks-
kapital än ekonomins storlek motiverar. Även Danmark och Finland 
återfinns på denna sida av linjen. EU:s stora medlemsländer Tyskland, 
Storbritannien och Frankrike bibehåller sina positioner i en mycket 
tydlig tätgrupp. Noteras kan också att Tyskland varken över- eller 
underpresterar i förhållande till sin ekonomiska storlek.      
     En slutsats som kan dras av denna resultatbild är att Sverige inte 
heller under euro-krisen har drabbats av sänkt nätverkskapital, utan 
har behållit sin ställning som attraktiv samarbetspartner i ministerrå-
dets förhandlingar.     
     Svaren på frågan om vilka stater man oftast samarbetar med gav 
också underlag till en analys av vilka stater som samarbetar med vilka, 
dvs hur det mer övergripande samarbetsmönstret ser ut. För att illu-
strera detta mönster skapas en flerdimensionell bild (se figur 3) där de 
starkaste parvisa relationerna framträder. I figuren redovisas bilden av 
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förhållandet mellan EU:s medlemsstater 2009 och 2012. Bilden kan 
läsas som en karta där avståndet mellan två medlemsländer indikerar 
om de har ett nära samarbete eller inte. Ju närmare de befinner sig 
desto oftare har deras förhandlare nämnt varandra som samarbets-
partners. Det bör observeras att den bild som presenteras inte gör an-
språk på att i detalj visa hur samarbetet ser ut mellan enskilda med-
lemsländer, utan främst skall ses som en bild av det övergripande sam-
arbetsmönstret.  

Figur 15.3 Samarbetsmönster mellan EU:s medlemsstater 2009 och 2012. 

 
 
Här framträder ett geografiskt mönster i medlemsländernas samarbete. 
De nordliga, sydliga och östliga grupperingarna återfinns både 2009 
och 2012. Samma sak gäller för Tysklands positionering i centrum av 
samarbetsrymden. Delvis kan detta förklaras av att geografiskt nära-
liggande stater kan ha likartade intressen i många frågor som tas upp i 
ministerrådets förhandlingar och att de har tillgång till väl utvecklade 
kontaktkanaler. Med referens till forskningsresultat inom socialpsyko-
logi kan man också tänka sig att stater tenderar att samarbeta med de 
andra stater som är mest lika den egna staten när det t.ex. gäller histo-
ria, kultur, socio-ekonomiska förhållanden, etc. Ett sådant betraktelse-
sätt skulle bl.a. kunna förklara den samlade positioneringen av de 
Nordiska staterna Danmark, Finland och Sverige. Den enda anmärk-
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ningsvärda förändring ifrån 2009 är att Storbritannien 2012 har inta-
git en tydligare utkantsposition. 
     För Sveriges vidkommande kan det vara av intresse att belysa vilka 
som är dess närmaste samarbetspartners. Vilka staters företrädare 
uppger att de oftast tar kontakt med svenska partners och vilka län-
ders företrädare anger svenska förhandlare som sina oftast kontaktade 
partners? 

Figur 15.4 Länder som uppger Sverige som en nära samarbetspartner 2009 och
2012. 

 
 
För Sveriges del visar resultaten i figur 4 och 5 att de mest omfat-
tande och ömsesidiga kontakterna upprätthålls med stater i norra 
Europa. Bland stormakterna är det främst med Storbritannien som 
samarbetet framstår som ömsesidigt och omfattande. På de första sju 
platserna återfinns samma länder 2009 och 2012. Danmark, Finland 
och Storbritannien ligger i topp , men även Estland, Lettland och 
Nederländerna intar en hög position. När det gäller relationen till 
Tyskland och Frankrike är de en relativt högt prioriterad samarbets-
partner för Sverige, medan Sverige i tyskt perspektiv har en något 
lägre position. Finlands stärkta ställning som svensk samarbetspart-
ner bör också noteras. 
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Figur 15.5 Länder som svenska förhandlare anger som nära samarbetspartners 
2009 och 2012. 

 
 
Den statsvetenskapliga forskningen om beslutsfattande i EU:s mi-
nisterråd har visat på en rad paradoxer när det gäller medlemsstater-
nas betydelse för förhandlingar och förhandlingsresultat. Å ena sidan 
är det tydligt att de tre stora medlemsstaterna – Tyskland, Storbri-
tannien och Frankrike – enligt förhandlarnas uppfattning väger 
tyngst i processen (Tallberg, 2008). De anses också driva ett hårdare 
och mindre konsensusinriktat förhandlingsarbete än de mindre sta-
terna (Naurin, 2013). Å andra sidan visar systematiska studier av 
beslutsprocesser inom EU att de stora medlemsstaterna inte får ge-
nomslag för sina önskemål oftare än andra (Thomson, 2011). En 
viktig förklaring till detta utfall är att de tre stora EU-staterna rela-
tivt sällan har gemensamma intressen, vilket leder till att utgången av 
förhandlingarna oftast blir en kompromiss. 
    Mot bakgrund av att de stora EU-staterna har en särskilt stark 
ställning i förhandlingsprocessen inom EU är det för Sverige, liksom 
för de övriga mindre medlemsstaterna, viktigt att ha så omfattande 
och goda kontakter med dem som möjligt.  Ett högt nätverkskapital 
underlättar  för Sverige när det gäller att få tillfälle att lägga fram 
egna synpunkter och  att få ta del av andra staters syn i olika för-
handlingsfrågor. Detta förhållande framgår tydligt i figur 6. 
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Figur 15.6 Samarbetspartners angivna av de tre stora EU-medlemsstaterna - Tysk-
land, Storbritannien och Frankrike 2009 och 2012. 

 
 
Sammanvägningen av de tre stora medlemsstaternas prioriteringar 
när det gäller val av samarbetspartners ger Sverige en mycket stark 
position både 2009 och 2012. I förhållande till sin befolknings-
mängd, ekonomins storlek och röstvikt i ministerrådet har Sverige ett 
tillgång till ett betydande nätverkskapital i relationerna med de tre 
stora EU-staterna. Detta förhållande har noterats i samtliga fyra 
undersökningar (2003, 2006, 2009 och 2012). 
   Tillgång till nätverkskapital har också betydelse för medlemsstater-
nas möjligheter att utbyta information som kan läggas till grund för 
byggandet av allianser. Det har också visat sig ha viss effekt på utsik-
terna att i förhandlingar uppnå det utfall som man önskar i frågan 
(Arregui & Thomson, 2009). Av denna anledning är det logiskt att 
förvänta sig ett samband mellan nätverkskapital och inflytande på 
andra staters positioner. Att ett sådant samband finns visas i figur 7. 
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Figur 15.7 Angivet inflytande på förhandlingsutfall inom EU:s ministerråd i förhål-
lande till stor lek på BNP 2012. 

Kommentar: Resultaten i figur 7 bygger på analys av de svar som våren 2012 avgavs av 257 
intervjuade representanter för EU:s 27 medlemsländer. Frågan löd: please think about the 
influence that other member states have on your member state during the discussions and 
negotiations in your working group/committee. In general which other member states have the 
greatest potential to influence the positions you take during the discussions?

I figur 7 visas att det är de tre stora EU-staterna som också uppfatt-
tas som mest inflytelserika under förhandlingarna. I både Tysklands 
och Frankrikes fall är det tydligt att deras inflytande ligger högre än 
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vad som skulle kunna anses vara motiverat av storleken på deras 
ekonomi. Sverige tillhör även på detta område de medlemsstater 
som överpresterar mest i förhållande till storleken på BNP, medan 
länder som Italien och Spanien underpresterar. Sveriges position 
underbyggs främst genom att ett relativt stort antal små och medel-
stora medlemsstater, belägna främst i norra Europa anger att Sve-
rige är en aktör som uppfattas ha en stor potential att påverka de-
ras egna förhandlingspositioner. Även bland de franska och tyska 
intervjusvaren kan noteras en relativt stark position för Sverige.  
     För att avslutningsvis återvända till frågan om Sveriges själv-
valda position utanför euro-samarbetet har haft negativa effekter på 
tillgången till nätverkskapital riktas intresset mot fördelningen av 
nätverkskapital inom de förhandlingsområden som hanteras av den 
kommitté – Economic Policy Committee (EPC) – som behandlar 
frågor inom området ekonomisk politik och är en av de grupper 
som förbereder finansministrarnas möten. Dess arbetsområden lig-
ger alltså mycket nära eurokrisens kärnområde. 
    När det gäller fördelning av nätverkskapital inom EPC intar Sve-
rige både i resultat från 2009 och 2012 en mycket framskjuten po-
sition. Bland de övriga stater som medlemsländernas representanter 
vid förhandlingarna tillmäter högt nätverkskapital finns Storbritan-
nien och Danmark, dvs ytterligare två medlemsstater som ställt sig 
utanför eurosamarbetet, men också Tyskland, Frankrike och Neder-
länderna. 
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Figur 15.8. Angiven fördelning av inflytande på förhandlingar inom Economic Policy 
Committee 2012. 

 
 
I figur 8 visas hur de nationella förhandlingsrepresentanterna inom 
EPC uppfattar vilka stater som är mest inflytelserika inom deras ar-
betsområde. Även i detta fall placeras Sverige i en position direkt efter 
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de tre stora EU-medlemsländerna och därmed före flera av de äldre 
och större medlemsländerna som t.ex. Italien och Spanien.  

SSveriges höga stabila och höga nätverkskapital är en tillgång 
Den övergripande slutsatsen från de undersökningar som här refereras 
till är att samarbetsmönstren i ministerrådet, inte minst för Sveriges 
del, präglats av betydande stabilitet sedan undersökningarna inleddes 
2003. Sverige har behållit en stark position när det gäller nätverkskap-
ital, och därmed förmåga att utöva inflytande, i förhållande till sin 
storlek. Varken Sveriges beslut att inte gå med i den sk. Euro-zonen, 
eller effekter av den finansiella och ekonomiska kris som påverkat 
världsekonomin sedan 2008 har enligt undersökningsresultaten för-
sämrat Sveriges nätverksposition i förhandlingsarbetet inom minister-
rådet. 
   Det bör dock observeras att forskningen många gånger visat att de 
tre stora – Tyskland, Frankrike och Storbritannien – normalt domine-
rar förhandlingarna, och att de mindre staternas möjligheter till infly-
tande är relativt begränsade. Även med detta i beaktande, liksom kon-
staterandet att ett högt nätverkskapital inte automatiskt kan översättas 
i motsvarande grad av inflytande över utfallen i förhandlingarna, är 
Sveriges fördelaktiga position när det gäller att både kunna ge och få 
betydelsefull information inför och under förhandlingar med de övriga 
tjugosju medlemsstaterna otvivelaktigt att betrakta som en värdefull 
tillgång. Att positionen kunnat bibehållas under ett drygt decennium 
då EU-samarbetet präglats av både fram- och motgångar måste ses 
som en värdemätare på det svenska förhandlingsarbetet. 
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Kapitel 16 
 

Uppstickarpartier i Europaparlamentsval  

Sofie Blombäck 

är Sverige gick med i EU fick de svenska politiska partierna en ny 
arena att försöka vinna väljarnas gunst på. För de partier som inte 

är representerade i riksdagen är den europeiska arenan särskilt intressant.   
Tidigare hade dessa partier två möjliga vägar in i den nationella politi-

ken. De kunde antingen ställa upp i kommunal- och landstingsval och 
bygga upp sitt stöd underifrån. Kristdemokraternas långsamma väg till 
riksdagen är ett exempel på denna strategi. Eller så kunde de försöka 
vinna representation i riksdagen direkt, vilket är svårt för ett nytt parti. 
Exemplen på partier som lyckats med detta är få, även om de finns. Det 
enda svenska exemplet i modern tid är Ny Demokrati (Bolin, 2012). 

Båda vägarna har sina svårigheter för de små partierna. Riksdagenva-
len är svåra att slå igenom i. Ett parti måste ta sig över 4%-spärren, och 
för att göra det måste det nya partiet övertyga väljarna om att rösta på 
det. Vilket i sin tur kräver att väljarna både känner till partiet och tror att 
det kan klara sig över spärren. När regeringsmakten står på spel vill inte 
väljaren riskera att kasta bort sin röst på ett parti som inte kommer över 
spärren. 

Lokalvalen är lättare på flera sätt. Valen har lägre trösklar, ingen rege-
ringsmakt står på spel och det kan vara lättare att få plats i den lokala 
valrörelsen. Nackdelen är att det inte är helt lätt att ta klivet från lokal till 
nationell nivå. Det parti som får framgång i en kommun måste sedan 
ändå lyckas uppmärksammas i de 289 andra. Enstaka lokalt framgångs-
rika partier får nationell uppmärksamhet, till exempel när Svenskarnas 
Parti fick ett mandat i Grästorp 2010, men de flesta får mycket lite upp-
märksamhet utanför sin egen kommun. 

Europaparlamentsvalen utgör ett intressant mellanting mellan de två 
tidigare vägarna för uppstickarpartier. De liknar de lokala valen, i att det 
upplevs att mindre står på spel och att det därmed kan vara lättare att 
övertyga väljarna om att chansa på ett oprövat kort. Samtidigt äger valen 

N 
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rum i en valkrets på nationell nivå, så de partier som lyckas väl når en 
större publik än i ett kommunalt val. 

Europaparlamentsvalen är dock inte helt oproblematiska för partier 
som vill utmana de etablerade partierna. Det är till exempel betydligt 
dyrare och mer arbetskrävande att driva en kampanj på europeisk nivå än 
på lokal nivå. Då det är en och samma lista för hela landet kan inte topp-
kandidaterna vara överallt. Europaparlamentsvalen utspelar sig till stor 
del i media, vilket innebär att partiet måste lyckas ta sig in i bevakningen. 
Om ett nytt parti inte lyckas bli synligt för väljarna, så blir det mycket 
svårt för det att bli invalt (Sikk, 2006). 

Mediedramaturgin de tre senaste valen har tenderat att vara att ett 
uppstickarparti per val får uppmärksamhet. Samtidigt så har de andra 
små partierna klagat på bristande uppmärksamhet, både i allmän bevak-
ning och kring vem som bjuds in till debatter och liknande. 

Detta kapitel handlar om de partier utan representation i riksdagen 
som ställt upp i Europaparlamentsvalen de senaste 20 åren, och om deras 
väljare. Totalt sett har fem partier utan mandat i riksdagen fått minst en 
procent av rösterna i något Europarlamentsval under de tjugo år som 
Sverige varit medlem i EU. Partierna skiljer sig åt vad gäller vilken politik 
de för och hur, och i vilka skäl de hade till att kandidera. Frågan detta 
kapitel ska behandla är om det trots detta finns likheter bland de väljare 
som vågar ta steget att rösta på ett oprövat kort? 

Tabell 16.1 visar hur stor andel av rösterna som lagts på partier utan 
riksdagsrepresentation i de fem valen som hållits till Europaparlamentet.  

 
Tabell 16.1 Röster på partier utan representation i riksdagen i (procent)

      
1995 1999 2004 2009 2014

Sarajevolistan 1
Junilistan 14,5 3,5 0,3
Sverigedemokraterna 0,3 1,1 3,3 *
Piratpartiet 7,1 2,2
Feministiskt Initiativ 2,2 5,5
Övriga 1,7 0,2 1,1 0,2 0,4
Totalt 2,7 0,5 16,7 16,3 8,4
Kommentar: Andelen röster på partier som inte hade några mandat i riksdagen vid valtillfället. *vid 
2014 års val till Europaparlamentet hade SD redan hunnit komma in i riksdagen. 

Källa: SCB

 

I det första valet 1995 var det endast ett sådant parti som fick mer än en 
procent av rösterna, den kortlivade Sarajevolistan. 1999 hade den lägsta 
andelen röster på uppstickarpartier hittills, endast en halv procent av väl-



Uppstickarpartier i Europaparlamentsval   273 

jarna röstade på dem. I de efterföljande valen ökade denna andel betyd-
ligt, och det var också nu vi fick se uppstickarpartier som vann represen-
tation i Europaparlamentet. I valen 2004 och 2009 var det mer än 16 
procent av väljarna som lade sina röster på partier utan riksdagsrepresen-
tation. I och med att Sverigedemokraterna 2010 valdes in i riksdagen 
sjönk denna siffra till 2014 års europaparlamentsval, eftersom nästan tio 
procent som röstade på SD 2014 nu lade sina röster på ett riksdagsparti. 

Innan analysen av uppstickarpartiernas väljare följer en kort genom-
gång av de fem uppstickarpartierna som fått minst en procent av rösterna 
i något europaparlamentsval. 

SSarajevolistan 
I det första Europaparlamentsvalet 1995 ställde en nyskapad lista upp 
under namnet Sarajevolistan (SL). Listans fokus var den pågående kon-
flikten på Balkan, och målet var att förmå EU att ingripa samt att för-
hindra förslag till fredsavtal som skulle innebära en etnisk uppdelning av 
Bosnien. Flera välkända samhällsdebattörer och mediapersonligheter var 
med och tog initiativ till listan. Listans förstanamn var freds- och kon-
fliktforskaren Wilhelm Agrell. Andra namnkunniga medlemmar inklude-
rade journalisterna Per Svensson och Maciej Zaremba, och skådespelers-
kan Bibbi Andersson.  
Partiet nådde precis över en procent av rösterna, men med betydligt 
högre siffror i några storstadsvalkretsar. SL övergick efter valet till att 
fungera som en lobbygrupp snarare än ett parti och valde 1999 att inte 
ställa upp i Europaparlamentsvalet.  

Sarajevolistan var ett enfrågeparti, och hade inget fullt utvecklat parti-
program. Listan saknade politik på flera områden, men öppnade för mer 
överstatlig utrikespolitik och ett gemensamt EU-försvar, samt för generö-
sare flyktingpolitik. 

Junlilistan  
I valet 2004 ställde Junilistan (JL) upp för första gången. Partiet hade 
bildats så sent som februari 2004 av olika namnkunniga personer, från 
politik, universitet och näringsliv, som delade en kritisk inställning till EU. 
Listan kallade sig tvärpolitisk och samlade kandidater med olika ideolo-
gisk inställning i vänster-högerfrågor. Enligt partiet var detta tänkt att 
erbjuda väljarna alternativ som innebar att de inte behövde välja mellan 
sin vanliga partitillhörighet och att uttrycka sin EU-kritik 
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Partiets politik är helt fokuserat på Sveriges relation till EU. JL före-
språkar inte ett svenskt utträde, men vill inte gå med i Euron och vill 
starkt begränsa EU:s beslutsmakt.  

Partiet ökade snabbt i opinionsmätningarna inför valet 2004, från att 
ha varit helt okänt i början av valrörelsen till att vinna 14,5% och 3 
mandat i valet i juni. Listans ledare Nils Lundgren och Lars Wohlin tog 
tillsammans med Hélène Goudin plats i Europaparlamentet för partiets 
räkning. Där bildade de Independence/Democracy-gruppen tillsammans 
med bland annat europaparlamentariker från brittiska UKIP och det 
danska systerpartiet Junibeveagelsen. 

Från början var partiets plan att enbart ställa upp i europaparla-
mentsvalet, men det goda resultatet gjorde att partiet snart började över-
väga att ställa upp även i riksdagsvalen. I riksdagsvalet 2006 uppnådde 
partiet dock knappt 0,5%. JL förde sedan en tynande tillvaro under 
många år. I Europaparlamentet 2009 fick JL 3,5% av rösterna och där-
med förlorade partiet alla sina mandat. Fram till 2014 var sedan partiet 
inaktivt. 

Inför valet 2014 satsade partiet på en come back. Bland annat var par-
tiet hjälpt av att det fortfarande hade rätt att få sina valsedlar distribue-
rade till vallokalerna. Dessutom hade partiet stöd från ett antal namn-
kunniga personer, som till exempel Inga-Britt Ahlenius, som gick ut och 
sade att de tänkte rösta på JL i Europaparlamentet valet men sedan gå 
tillbaka till sina vanliga partier. JL hämtade de allra flesta av sina väljare 
bland dem som var motståndare till det svenska medlemskapet i EU. 
Trots att denna grupp ökade något i samband med den ekonomiska kri-
sen så var opinionen betydligt mer EU-positiv 2014 jämfört med 2004 
när JL valdes in i Europaparlamentet (Vernersdotter, 2014).  Partiet blev 
med 0,3% av rösterna utan representation. 

SSverigedemokraterna 
För Sverigedemokraterna (SD) har Europaparlamentet varit en arena 
bland många där partiet byggt upp sitt stöd. Sverigedemokraterna har 
ställt upp i de flesta val på alla nivåer i det svenska politiska systemet 
sedan 1988. I valet till Europaparlamentet 2004 fick SD för första gången 
strax över en procent av rösterna. Detta förbättrades 2009 till 3,3% och 
slutligen 2014 fick partiet sina två första representanter, Kristina Winberg 
och Peter Lundgren, i Europaparlamentet med 9,7%. Däremellan hade 
partiet bland annat blivit invalt i riksdagen 2010. 
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SDs politik fokuserar till väldigt liten del på frågor som rör EU, istället 
ligger fokus på framförallt frågor om invandring och integration. Partiet 
är emot det svenska EU-medlemskapet, och har i sina Europaparla-
mentsvalskampanjer fokuserat på denna fråga samt till exempel ett mot-
stånd mot ett turkiskt EU-medlemskap.  

SD är unikt bland partierna i det här kapitlet, eftersom det är det enda 
nya partiet som faktiskt blivit invalt i riksdagen sedan Sverige gick med i 
EU. Därmed kunde partiet ställa upp i Europaparlamentsvalet 2014 i en 
helt annan ställning än någon av de andra uppstickarna gjort. Partiet sågs 
helt enkelt inte längre som outsiders och det hade tillgång till de resurser 
som ett riksdagsparti har, inklusive uppmärksamhet i det politiska samta-
let. SD fick inte vara med i debatter mellan partier som redan var repre-
senterade i Europaparlamentet, men togs i regel med i genomgångar av 
kandidater, partiernas politik och liknande i kraft av att de var ett riks-
dagsparti.  

En av de stora frågorna för SD i Europaparlamentssammanhang har 
varit vilken grupp partiet skulle tillhöra om de blev invalda. Högerkanten 
är notoriskt fragmenterad, med svårigheter att bygga upp en stabil grupp. 
Inför valet 2014 vägrade SD sätta ner foten kring om partiet ville gå med 
i EU-kritiska EFD under ledning av brittiska UKIP eller om det ville vara 
en del av den nya, mer radikala partigrupp som planerades av fransk 
Front National och nederländska PVV. SD antogs allmänt ha mer samhö-
righet med partierna i den senare gruppen och det var tydligt att partiet 
skulle vara välkommet där. SD själva var mer intresserade av EFD, som 
också var gruppen de till slut gick med i, trots att UKIP från början ut-
tryckt att de såg SD som allt för radikalt. 

PPiratpartiet 
2009 års mest framgångsrika nykomling var Piratpartiet (PP). Partiet 
kampanjade på frågor om personlig integritet och frihet på internet. Sär-
skilt frågan om integritet visade sig vara aktuell bland väljarna. Partiet 
fick extra uppmärksamhet i och med Pirate Bay-rättegången, och de om-
debatterade FRA- och IPRED-lagarna (Demker, 2010).   

I valet 2009 fick partiet 7,1% och ett mandat i Europaparlamentet. 
När Lissabonfördraget trädde i kraft i slutet av 2009 fick Sverige två 
mandat till att fördela. Ett av dessa tilldelades PP som därmed hade två 
mandat. Partiet gick efter förhandlingar med i den gröna gruppen, där de 
lovade att rösta med gruppen i miljöfrågor i utbyte mot gruppens stöd i 
integritetsfrågor.  
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Piratpartiet var redan från början inriktade på att även ställa upp i 
riksdagsvalet och trodde sig ha goda chanser, inte minst för att det bara 
var ett drygt år mellan valen. Det visade sig dock att riksdagsvalet 2010 
kom att handla om helt andra saker än PPs hjärtefrågor, och partiet fick 
endast 0,7% av rösterna och var alltså långt ifrån att ta sig över spärren.  

I Europaparlamentsvalet 2014 hade partiet inte heller framgång med 
att få upp sina frågor på agendan, trots flera övervakningsskandaler un-
der året innan valet. PP fick endast 2,2% av rösterna och förlorade där-
med båda sina mandat. Partiet självt skyllde resultatet på bristande me-
diebevakning av partiet under både mandatperioden och valrörelsen. PP 
blev inbjuden till de debatter och partiledarintervjuer som anordnades, 
men annars fokuserade valrörelsen till stor del på riksdagspartierna och 
F!. 

FFeministiskt Initiativ 
Det andra nya partiet som fick mer än en procent av rösterna 2009 var 
Feministiskt Initiativ (F!). F! bildades 2005 av bland annat Vänsterparti-
ets före detta ledare Gudrun Schyman. Schyman stod överst på partiets 
valsedel 2009, och visade sig vara mycket populär bland väljarna. Hon 
fick flest personkryss av samtliga kandidater som ställde upp i valet 
(Oscarsson & Holmberg, 2010b). Det räckte dock inte till mer än drygt 
två procent av rösterna och partiet blev alltså inte invalt. 

Detta var ändå partiets bästa resultat sedan bildandet. Att nå över en 
procent var ett uttalat mål, då detta skulle innebära att partiet skulle få 
sina valsedlar utdelade i vallokalerna i kommande val. För ett litet parti är 
detta väldigt värdefullt, då det är mycket resurskrävande att själv distri-
buera valsedlarna.  

I riksdagsvalet 2010 var F! betydligt längre ifrån att få ett mandat, 
med endast 0,4 % av rösterna. Inför Europaparlamentsvalet 2014 stor-
satsade partiet, med okonventionella metoder så som homepartyn och 
genom att finnas på plats i sociala medier. Partiet värvade också flera 
välkända artister till att spela in en skiva. Under våren 2014 ökade stadigt 
F!:s uppmärksamhet i media, partiet blev så att säga det årets uppstickare 
i bevakningen av valet. Detta i konkurrens med Piratpartiet som försökte 
försvara sina mandat, Sverigedemokraterna som ville komma in i Euro-
paparlamentet för första gången och Junilistan som satsade på come 
back. F! fick 5,5% av rösterna och ett mandat.  

Redan under valrörelsen fick F!, precis som SD, frågor om vilken 
grupp partiet ville gå med i om de skulle bli invalda. Ingen av partiets 
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företrädare ville lämna besked innan valet, utan uttalade att drömmen var 
en feministisk grupp och om inte det var möjligt skulle de behöva för-
handla efter valet. Kort efter valet tillkännagav partiet att det gått med i 
den socialdemokratiska gruppen.  

Målet för F! var sedan att bygga vidare på framgången i Europapar-
lamentsvalet till riksdagsvalet, som detta supervalår låg bara några måna-
der senare. Hade F! blivit invalt hade detta varit unikt, varken Junilistan 
eller Piratpartiet hade lyckats ta steget från Europaparlamentet till riksda-
gen. Inte heller F! lyckades med denna bedrift, partiet gjorde sitt bästa 
riksdagsval hittills, men 3,1 % räckte inte för representation i riksdagen.  

AAtt rösta på ett uppstickarparti 
Forskning om varför väljare röstar på uppstickarpartier visar att det finns 
flera tänkbara förklararingar. För det första så brukar Europaparla-
mentsval anses vara andra rangens val, alltså vågar väljarna chansa på ett 
oprövat kort eller på små partier som trots att dessa kanske blir utan re-
presentation (Hobolt & Wittrock, 2011; Reif & Schmitt, 1980). En an-
nan tänkbar förklaring är att väljarna röstar på uppstickare för att signa-
lera till de etablerade partierna att de är missnöjda eller att de vill att upp-
stickarpartiets fråga ska få mer uppmärksamhet (Heath, McLean, Taylor, 
& Curtice, 1999). En tredje tänkbar förklaring är att väljarna utsätts för 
korstryck, det är inte säkert att de håller med sitt ”vanliga” parti i frågor 
om europeisk integration och kan därför tänkas söka sig till nya alterna-
tiv. 

Det finns dessutom en hel del forskning kring enskilda uppstickarpar-
tiers väljare. Från tidigare studier av svenska väljare vet vi till exempel att 
Junilistans väljare till stor del motiverades av inställning till EU, medan 
Piratpartiets väljare främst fokuserade på personlig integritet och frihet på 
nätet. Vi vet att både Piratpartiet och Sverigedemokraterna har en över-
vikt av unga män bland sina väljare, men de skiljer sig åt vad gäller bo-
stadsort och utbildning (Oscarsson & Holmberg, 2010a). Frågan är om 
det finns gemensamma drag som förenar de väljare som lägger sina röster 
på uppstickarpartierna, trots att partierna sinsemellan skiljer sig åt? Finns 
det speciella grupper som är mer benägna att rösta på just partier vars 
främsta gemensamma drag är avsaknaden av riksdagsrepresentation? 
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UUppstickarpartiernas väljare    
En svårighet med att studera de väljare som röstar på uppstickarpartier är 
att de ofta inte är särskilt många, och därför blir det få som röstat på 
varje parti som svarar på opinionsundersökningar och väljarstudier. Ofta 
särredovisas inte heller de små partierna, utan de klumpas ihop under 
kategorin ”övriga”. De svenska europaparlamentsvalsundersökningarna 
är ett undantag ifrån detta, eftersom andelen väljare som lägger sina rös-
ter på partier som inte är representerade i riksdagen varit hög i de senaste 
valen. Därför kan vi använda dessa undersökningar för att få en bild av 
vilka väljarna som röstar på uppstickarpartierna är. I undersökningarna 
från 1995 och 1999 ingår få personer som röstat på uppstickarpartier, 
eftersom dessa partier inte fick särskilt stor andel av rösterna. I undersök-
ningen från 2004 är det däremot betydligt fler respondenter som inte 
röstat på ett riksdagsparti, men de har nästan samtliga röstat på Junilis-
tan. En jämförelse mellan riksdagspartier och uppstickarpartier baserat på 
den undersökningen skulle alltså bli en jämförelse mellan riksdagspartier 
och Junilistan, och vi vet inte om andra uppstickarpartiers väljare liknar 
Junilistans väljare. I undersökningen som gjordes i samband med Euro-
paparlamentsvalet 2009 (2012) däremot ingick inte mindre än fyra par-
tier som inte var representerade i riksdagen, Junilistan, Piratpartiet, Fe-
ministiskt Initiativ och Sverigedemokraterna. Sammanlagt fick dessa par-
tier över 16 % av rösterna, och ungefär 15% av de respondenter i väljar-
undersökningen som röstat uppgav att de röstat på något av dessa par-
tier. Detta gör 2009 års väljarundersökning lämplig för att undersöka 
uppstickarpartiernas väljare och jämföra dessa med gruppen väljare som 
röstade på riksdagspartierna.1  

Skillnaden mellan uppstickarpartiernas och riksdagspartiernas väljare 
undersöks genom att titta på hur stor andel av varje grupp som röstade 
på de olika typerna av partier, för att hitta de grupper där ovanligt många 
eller få röstat på just uppstickarpartier. Först är det olika befolknings-
grupper som står i centrum, för att se om faktorer som ålder, kön och 
utbildning spelar roll. Sedan undersöks grupper som har olika intresse för 
och förtroende till partier och politik. Slutligen är det väljarnas beteende 
som undersöks, med fokus på valdeltagande i tidigare val och röstning på 
uppstickarpartier i tidigare eller kommande val.   

Tabell 16.2 visar hur stor andel av medlemmarna i olika befolknings-
grupper som röstande på uppstickarparti respektive riksdagsparti. Skill-
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naderna är överlag små. Något fler män än kvinnor röstar på uppstickar-
partierna, liksom något fler personer som bor på landsbygden jämfört 
med i tätorter. Den största skillnaden finns mellan de olika åldersgrup-
perna. Hela 32 % i gruppen 18-30 år röstade på partier som inte var re-
presenterade i riksdagen, medan motsvarande siffra bland väljarna över 
65 år bara är sju procent. 

 
Tabell 16.2 Röstning på uppstickarpartier och riksdagspartier i olika befolknings-
grupper (procent)

Grupp Uppstickarpartier Riksdagspartier Summa Antal 
personer

Samtliga 15 85 100 967

Kön
Män 16 84 100 495
Kvinnor 13 87 100 472

Ålder
18-30 år 32 68 100 161
31-60 år 14 86 100 516
61+ 7 93 100 290

Utbildningsnivå
Låg utbildning 11 89 100 143
Medel utbildning 19 82 100 317
Hög utbildning 13 87 100 372

Bostadsort
Ren landsbygd 19 81 100 134
Mindre tätort 12 88 100 197
Förort till stad eller 
större tätort

14 86 100 465

Stad eller större 
tätort

16 84 100 156

Kommentar: I gruppen uppstickarpartier ingår Junilistan, Sverigedemokraterna, Piratpartiet 
och Feministiskt Initiativ. I gruppen riksdagspartier ingår Centerpartiet, Folkpartiet, Krist-
demokraterna, Miljöpartiet, Moderaterna, Socialdemokraterna och Vänsterpartiet.  

Källa: Europaparlamentsvalundersökning 2009
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Tabell 16.3 Röstning på uppstickarpartier och riksdagspartier i olika åsiktsgrupper (procent)

Grupp Uppstickar¨-
partier

Riksdags-
partier

Summa Antal
personer

Samtliga 15 85 100 967

Politiskt intresse 837
Mycket intresserad 13 87 100 126
Ganska intresserad 14 87 100 423
Inte särskilt intresserad 16 84 100 252
Inte alls intresserad 28 72 100 36

Intresse för EU-frågor 837
Mycket intresserad 10 90 100 52
Ganska intresserad 11 89 100 387
Inte särskilt intresserad 18 82 100 351
Inte alls intresserad 28 72 100 47

Politikerförtroende 837
Mycket stort förtroende 20 80 100 25
Ganska stort förtroende 9 91 100 494
Ganska litet förtroende 19 81 100 267
Mycket litet förtroende 51 49 100 39

Partianhängare 836
Ja 7 97 100 304
Vet inte 17 83 100 66
Nej 20 80 100 466

Partiskillnader 590
Mycket stora skillnader 25 75 100 20
Ganska stora skillnader 15 85 100 156
Inte särskilt stora skillnader 16 85 100 401
Inga skillnader alls 23 77 100 13

Viktigt vilket parti som vann 827
Brydde sig mycket 13 87 100 532
Spelade inte så stor roll 18 81 100 295

Inställning till demokratin i Sverige 831
Mycket nöjd 10 90 100 149
Ganska nöjd 14 87 100 535
Inte särskilt nöjd 21 79 100 122
Inte alls nöjd 36 64 100 25

Inställning till demokratin i EU 728
Mycket nöjd 0 100 100 11
Ganska nöjd 11 89 100 301
Inte särskilt nöjd 13 88 100 329
Inte alls nöjd 39 61 100 87

Kommentar: I gruppen uppstickarpartier ingår Junilistan, Sverigedemokraterna, Piratpartiet och 
Feministiskt Initiativ. I gruppen riksdagspartier ingår Centerpartiet, Folkpartiet, Kristdemokraterna, 
Miljöpartiet, Moderaterna, Socialdemokraterna och Vänsterpartiet.   

Källa: Europaparlamentsvalundersökning 2009
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I nästa tabell tittar vi istället på hur väljarna som röstat på uppstickar- 
respektive riksdagspartier skiljer sig åt när det gäller politiskt intresse 
och förtroende. Här finns större skillnader. Bland väljarna som har 
mycket lågt politiskt intresse och förtroende är det en större andel som 
röstar på uppstickarpartierna än i grupperna med högt intresse och 
förtroende. Det är också fler bland dem som svarat att de inte spelade 
så stor roll vilka partier som vann som röstat på uppstickarpartier. 
Intressant nog så är andelen som röstar på uppstickarpartier relativt 
hög både bland dem som svarar att det är mycket stora skillnader mel-
lan partierna och bland dem som svarar att det inte är någon skillnad 
alls. En tänkbar anledning till detta kan vara att några av dem tänker 
på skillnaden mellan ”sitt” uppstickarparti och de etablerade partier-
na, vilka då upplevs som mycket stora, medan andra inte upplever att 
partierna skiljer sig åt på ett meningsfullt vis, vilket i sin tur kan leda 
till proteströstning på ett uppstickarparti. På frågan om de själva kän-
ner sig som anhängare till något politiskt parti är återfinns klart flest 
av uppstickarpartiernas väljare bland dem som svarat nej. Bland väl-
jarna som inte alls är nöjda med demokratin i Sverige eller i EU är det 
också en stor andel som röstar på uppstickarpartierna. 

Slutligen jämförs det politiska beteendet bland väljare som röstar 
på uppstickarpartier och på riksdagspartier i tabell 16.4. Bland de få 
respondenter som inte röstade alls i riksdagsvalet 2006, men som ändå 
röstade i Europaparlamentsvalet 2009 är det en högre andel som rös-
tar på uppstickarpartierna i Europaparlamentsvalet. Det var också ett 
mycket litet antal som uppgav att de röstat på något av uppstickarpar-
tierna i riksdagsvalet 2006, men bland dessa fortsatte bara hälften att 
rösta på uppstickarpartier även i Europaparlamentsvalet. Inte heller 
om på frågan hur de skulle rösta om det var riksdagsval idag uppger 
särskilt många att de skulle röstat på något av uppstickarpartierna. Att 
få många röster i Europaparlamentsvalet är alltså inte en garanti för 
att samma sak skulle hända i riksdagsvalet, vilket flera av partierna 
fått erfara. Bland de som ändå uppger att de skulle röstat på ett upp-
stickarparti i ett riksdagsval så är det 90% som även röstat på upp-
stickarpartier i det aktuella Europaparlamentsvalet. 
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Tabell 16.4 Röstning på uppstickarpartier och riksdagspartier i olika väljargrupper 
(procent)

Grupp Uppstickarpartier Riksdagspartier Summa Antal  
personer 

SSamtliga  15 85 100 967 
      
RRöstade 2006     935 
Ja 14 87 100 899 
Minns inte, men troligen 22 78 100 9 
Nej 30 70 100 27 
      
PParti riksdagsvalet 2006     871 
Uppstickarparti 47 53 100 17 
Riksdagsparti 13 87 100 854 
      
PParti oom riksdagsval idag     835 
Uppstickarparti  91 9 100 32 
Riksdagsparti  10 90 100 803 
     
PPersonröstning     831 
Ja 12 89 100 462 
Nej 19 81 100 369 

Kommentar: I gruppen uppstickarpartier ingår Junilistan, Sverigedemokraterna, Piratpartiet 
och Feministiskt Initiativ. I gruppen riksdagspartier ingår Centerpartiet, Folkpartiet, Krist-
demokraterna, Miljöpartiet, Moderaterna, Socialdemokraterna och Vänsterpartiet.    

Källa: Europaparlamentsvalundersökning 2009 

UUppstickarpartier – ett Europaparlamentsfenomen? 
Sedan Sverige gick med i EU har det hållits fem val till Europaparlamen-
tet, och i flera av dessa har partier som inte är representerade i riksdagen 
uppnått mycket goda valresultat, i de senaste valen mellan åtta och 16%. 
Denna siffra är betydligt högre än under något riksdagsval under samma 
period. Det är också bara ett nytt parti som blivit invalt i riksdagen för 
första gången under den senaste tjugoårsperioden, medan tre partier lyck-
ats ta sig över spärren i valen till Europaparlamentet. 

Genomgången av uppstickarpartierna visar att de är en blandad skara. 
Gemensamt är att de inte främst profilerar sig på den traditionella väns-
ter-högerskalan, men deras huvudfrågor skiljer sig vida åt. Sarajevolistan 
ville fästa uppmärksamhet vid en akut konflikt, Junilistan vill erbjuda ett 
alternativ till EU-skeptiska väljare av med olika ideologisk hemvist, Pirat-
partiet fokuserar på frågor om internet och personlig integritet, Sverige-
demokraterna på invandring och Feministiskt initiativ på just feminism. 
Partierna skiljer sig också åt i sin syn på det svenska EU-medlemskapet 
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och kring huruvida de ställt upp eller varit framgångsrika på andra nivåer 
än den europeiska.  

Trots dessa skillnader partierna emellan finns det gemensamma drag 
bland deras väljare. Uppstickarpartierna lockar en större andel väljare 
bland de unga väljarna, jämfört med i äldre grupper. Detta är inte särskilt 
förvånande, eftersom yngre väljare är mer lättrörliga. Uppstickarpartierna 
lockar också väljare bland dem som inte känner sig som anhängare till 
något parti, och som inte ser några skillnader mellan de olika partierna. 
Detta är på ett sätt inte heller särskilt förvånande, eftersom det rimligtvis 
är lättare för en nykomling att locka väljare bland dem som inte har 
några starka band till något parti. Samtidigt antyder det att uppstickar-
partiernas väljare inte heller ser sig som övertygade anhängare till det nya 
parti de valt att lägga sin röst på. Ytterligare ett tecken på detta är den 
låga andelen som svarat att de skulle röstat på ett uppstickarparti i ett 
riksdagsval, eller som röstat på ett av dessa partier i föregående val. Röst-
ningen på uppstickarpartiet förefaller alltså inte i första hand vara uttryck 
för en permanent övergång till att stödja det nya partiet och dess politik.  

Bilden av röster på uppstickarpartier som proteströster får viss bekräf-
telse. Uppstickarpartierna lockar en högre andel väljare bland dem som är 
mycket missnöjda med demokratin än vad de gör bland mer nöjda väljar-
grupper. Likadant ser det ut när det gäller politiskt intresse, uppstickar-
partierna är överrepresenterade bland dem som säger sig inte alls vara 
intresserade.  

Det faktum att inget av uppstickarpartierna hittills lyckats bli invalda i 
riksdagen trots bra resultat i Europaparlamentsvalen antyder att EU-
medlemskapet inte betytt någon större förändring i de små partiernas 
möjlighet att bli invalda i riksdagen. Däremot har uppstickarpartierna 
lyckats locka betydande delar av särskilt de unga väljarna att rösta på 
dem i de senaste Europaparlamentsvalen, vilket betyder att flera upp-
stickarpartier kunnat verka på den europeiska arenan istället.  
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Facket och EU 

Bengt Larsson och Kristina  
Lovén Seldén 

venska fackförbund har länge deltagit i europafackligt samarbete. 
LO och TCO var med redan vid bildandet av European Trade 

Union Confederation (ETUC), vilken skapades 1973 ur äldre samver-
kan mellan fackförbund inom EEC- och EFTA-länderna. Svenska 
fackförbund har haft representanter på tunga poster i ETUC och varit 
förhållandevis framgångsrika i att påverka, såväl internt inom ETUC 
som i relation till EU. Ett exempel på det förra är ETUC:s policy om 
europeiska minimilöner, medan det senare kan illustreras av EU:s 
tjänstedirektiv i början av 2000-talet. Tack vare kontakter kunde de 
svenska facken agera snabbt och få gehör för sina ståndpunkter i di-
rektivtexten (Nyberg 2011). Ändå har det i svensk fackföreningsrö-
relse inte bara funnits en skepsis emot EU-projektet, utan också en 
avvaktande och emellanåt defensiv hållning till det fackliga samarbetet 
i Europa. Generellt har medlemmarna varit mer skeptiska än ledning-
arna, men det finns också skillnader mellan branscher och sektorer. 
Inom sektorer utsatta för internationell konkurrens, t.ex. i tillverk-
ningsindustrin, finns ett större intresse för gränsöverskridande fackligt 
samarbete än i mer ”skyddade” sektorer med inhemsk produktion, 
såsom offentlig service och privat tjänstesektor orienterad mot person-
liga tjänster (Bieler & Lindberg 2008).  

Vi ska i detta kapitel diskutera fackens relation till den europeiska 
nivån genom att först beskriva det europafackliga samarbetets upp-
byggnad, därefter fokusera de svårigheter det möter, och slutligen be-
handla de svenska fackförbundens hållning till det europeiska samar-
betet. Inledningsvis ska dock först sägas några ord om varför fackligt 
samarbete finns och behövs på den europeiska nivån. 

I många länder i Europa har facken en nationellt stark ställning 
jämfört med världen i övrigt. Facken har haft stor betydelse för löner, 

S 
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arbetstider, ledigheter, arbetsmiljö och arbetsförhållanden. De har 
också påverkat utvecklingen av välfärdsstaten, inte minst genom de 
täta band till arbetarrörelsen som funnits både i Sverige och i andra 
länder. I vår samtid påverkas dock de traditionella nationella partsre-
lationerna1 alltmer av internationella förhållanden. Den ökande kon-
kurrensen minskar möjligheten för nationella arbetsmarknadsparter 
att själva avgöra lönenivåer och arbetsförhållanden. Såväl den globala 
som den europeiska integrationen av ekonomin har konsekvenser för 
företag och arbetstagare. Genom den inre marknadens fria rörlighet 
skärps konkurrensen både mellan företag när det gäller att locka till 
sig kapital och avsätta produkter och tjänster, och mellan arbetstagare 
i olika länder vad gäller arbetstillfällen och lönenivåer. Därtill har den 
politiska integrationen av EU konsekvenser för de nationella partsre-
lationerna, såväl genom den ekonomiska politiken som genom den 
politik som rör den sociala dimensionen. Förordningar, direktiv och 
beslut på dessa områden har både direkta och indirekta konsekvenser 
för företag och arbetstagare.  

Att arbetstagare i olika länder ställs mot varandra i konkurrens 
synliggörs i samband med omlokalisering av produktionsanläggningar 
i multinationella företag – såsom när General Motors 2004 försökte 
spela ut bilfabrikerna i Trollhättan och tyska Rüsselsheim mot 
varandra. Ett annat exempel är hur låglönekonkurrens sägs skapa 
problem för arbetstagare i höglöneländer. Oron har varit stor i bygg-
sektorn i norra Europa för att byggarbetare från östra Europa ska ta 
arbetstillfällen och driva ner lönerna (Lovén Seldén 2014). Att också 
EUs ekonomiska politik får betydelse för arbetstagare har märkts inte 
minst i de krisdrabbade länder som ålagts åtstramningspaket under 
början av 2010-talet, vilket föranlett såväl uppsägningar som åter-
hållna löner och pensioner i offentlig sektor (Erne 2012).  

Att anställningsförhållanden påverkas av EU-rätten är uppenbart, 
både direkt genom att fördrag och förordningar har tillämplighet i 
Sverige, och indirekt genom att direktiv och ramavtal påverkar nation-
ella lagar och kollektivavtal (Nyström 2011). Att svensk implemente-
ring av direktiv via kollektivavtal inte alltid accepteras, trots att detta 
ska vara möjligt, framgår av att Sverige 2005 fälldes i EU-domstolen 
för att inte ha implementerat EU:s arbetstidsdirektiv korrekt. Proble-
met var att kollektivavtal inte har 100 procentig täckning och därför 
inte garanterar samma skydd för alla arbetstagare, vilket lagstiftning 
gör (Edström 2007). Också parternas maktresurser påverkas av EU. 
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Till exempel ger Kommissionen finansiellt stöd och politiskt inflytande 
till de europafackliga organisationerna, och uppmuntrar utvecklingen 
av partsrelationer i östeuropeiska länder (Smismans 2012). Men EU 
kan även begränsa fackens handlingsutrymme. Det mest kända exemp-
let är EU-domstolens utlåtande i Lavalfallet. Domen följde på Vax-
holmskonflikten 2004 då svenska Byggnadsarbetareförbundet vidtog 
stridsåtgärder för att få det lettiska företaget Laval un Partneri Ltd att 
teckna svenska kollektivavtal för lettiska arbetare utstationerade till 
Sverige. EU-domstolen slog fast att dessa stridsåtgärder bröt mot EU:s 
regler om fri rörlighet och icke diskriminering (Lovén Seldén 2014).  

Mot denna bakgrund är det uppenbart att EU både ekonomiskt och 
politiskt har stor betydelse för facken och partsrelationerna. Det är 
också mot denna bakgrund vi kan förstå varför det europafackliga sam-
arbetet är välutvecklat. ETUC, som agerar på mandat av omkring 60 
miljoner fackföreningsmedlemmar, är genom den sociala dialogen med 
europeiska arbetsgivarorganisationer en av de viktigaste icke-statliga 
aktörerna i EU. Genom den sociala dialogen erbjuds fack och arbetsgi-
vare inte bara en mängd accesspunkter till EUs beslutsmaskineri, utan 
också en unik ställning som semi-legislativt organ. De avtal som ETUC 
och dess motsvarigheter på arbetsgivarnivå har rätt att teckna under 
överinseende av Kommissionen, kan med Ministerrådets medgivande 
upphöjas till direktiv utan att Europaparlamentet är medbeslutande 
(Welz 2008). Parterna kan också på eget initiativ teckna s.k. autonoma 
ramavtal utan inblandning från Kommissionen. Dessutom förväntas 
parterna spela en roll för implementeringen av nationella handlingspla-
ner för sysselsättning inom EU. Kort sagt, de europafackliga organisat-
ionerna har tillsammans med arbetsgivarparterna ett stort ansvar för 
utvecklingen av EUs sociala dimension (Smismans 2012). 

TTransnationellt fackligt samarbete i Europa – nivåer och aktiviteter 
Det fackliga samarbetet i Europa är både omfattande och komplext. 
Det försiggår på flera nivåer och behandlar en mängd olika frågor. 
Mycket förenklat kan man skilja mellan tre typer av aktiviteter på tre 
olika nivåer: påverka EU-policies, förhandla med arbetsgivarsidan, 
samt samordna nationella fackliga strategier (se tabell 17.1).  
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Tabell 17.1 Aktiviteter och nivåer i europafackligt samarbete

EU-påverkan Förhandlingar med 
arbetsgivarpart

Samordning av nation-
ella fackliga strategier

Sektorsöver-
gripande nivå 
(ETUC)

-Lobbying 

-Partskonsultation 

-Förhandlad lagstiftning i 
social dialog

-Autonoma avtal i 
social dialog

-Informationsutbyte och 
utbildning

-Gemensam aktion

Setktorsnivå

(ETUFs) -’’-

-Autonoma avtal i 
sektorsdialog

-’’-

Företagsnivå

(EWCs)

-Konsultation i EWCs -’’-

Den översta nivå på vilket detta sker är sektorsövergripande. I ETUC 
samlas nationella fackliga centralorganisationer som tillsammans re-
presenterar medlemmar från alla sektorer av näringslivet. På den mel-
lanliggande nivån samlar europeiska branschförbund, European Trade 
Union Federations (ETUFs), sina respektive sektorer, såsom tillverk-
ningsindustrin, offentlig- respektive privat tjänstesektor, transportsek-
torn, byggnadssektorn etc. Den tredje och lägsta nivån av facklig sam-
verkan sker på företagsnivå, i form av europeiska företagsråd (Euro-
pean Works Council, EWC), syftande till att ge anställda i transnat-
ionella företag möjlighet till information och samråd. Vi ska i det föl-
jande ge en kortfattad beskrivning av de två övre nivåerna. Samarbetet 
på företagsnivå lämnar vi av utrymmesskäl åt sidan.  
 

Facklig samverkan och social dialog på sektorsövergripande nivå
Den viktigaste organisationen på sektorsövergripande nivå är ETUC, 
vilken består av 85 centralorganisationer från 36 länder samt 10 euro-
peiska branschförbund (ETUFs). När ETUC bildades var syftet både 
att verka för transnationella kollektivavtal och fungera som en lobby-
organisation på den europeiska nivån. Transnationella kollektivavtal 
liknande dem som sluts på nationell nivå har inte blivit verklighet, då 
detta avfärdats av  både arbetsgivarparterna och ett antal nationella 
fackförbund. Däremot kom ETUC snabbt att etablera sig som en lob-
byorganisation gentemot Kommissionen. Därutöver har ETUC efter-
hand alltmer arbetat med att förbättra informationsutbytet mellan 
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medlemsorganisationerna samt organisera dem i gemensamma fackliga 
skrivelser, demonstrationer och under senare tid även transnationellt 
koordinerade strejker (Dølvik 1997; Larsson 2013). 

Om lobbying, informationsutbyte och aktion är exempel på underi-
från driven facklig samverkan, så finns även starka inslag av en ovani-
från driven samverkan. De konsultationer och förhandlingar till vilka 
Kommissionen inbjudit partsorganisationerna är exempel på det. 
Facken och arbetsgivarna finns representerade i fler av Kommissionens 
rådgivande kommittéer, bland de viktigaste är den Europeiska ekono-
miska och sociala kommittén (EESK), Standing Committee on Em-
ployment (SCE) samt den Makroekonomiska dialogen (MED). Under 
åren 1970-78 förekom konsultationer med Kommissionen i form av 
trepartskonferenser, och under 2000-talet inbjuds parterna att ge syn-
punkter vid de årliga Tripartite Social Summits. Därutöver ges de 
emellanåt också möjlighet att ge synpunkter på s.k. grön- och vitböck-
er samt på andra policydokument.2 

Ur nämnda trepartskonferenser 1970-1978 utvecklades under 
andra halvan av 1980-talet en alternativ väg för inflytande på EU:s 
politik. Detta genom att Kommissionen uppmuntrade förhandlingar 
mellan ETUC och europeiska arbetsgivarorganisationer i något som 
kallats den sociala dialogen, vilken formaliserades i anslutning till 
Maastrichtavtalet 1992. Den sociala dialogen gavs formen av treparts-
samtal i vilka Kommissionen skulle samråda med fack och arbetsgi-
vare redan innan socialpolitiska förslag lades fram. Parterna gavs möj-
ligheten att förhandla fram bindande europeiska avtal som antingen 
kunde implementeras genom nationella kollektivavtal eller genom om-
vandling till direktiv, så kallad förhandlad lagstiftning (Welz 2008). 
Även om parterna hade svårt att mötas åstadkom de under 1990-talet, 
efter påtryckningar från kommissionen, tre avtal som omvandlades till 
direktiv: ett om rätt till föräldraledighet, ett om deltidsarbete och ett 
om visstidsarbete (Se tabell 17.2). På andra områden och på senare tid 
har dock parterna ofta misslyckats. Direktivet om Europeiska före-
tagsråd och Bemanningsdirektivet är två exempel på fall där Kommiss-
ionen uppmanat parterna att förhandla, men där dialogen strandat 
och det ordinarie lagstiftningsförfarandet tagit vid (Welz 2008).   
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Tabell 17.2 Direktiv och ramavtal av särskild relevans för arbetsmarknadsparterna 

Ordinarie lagstiftningsförfarande Förhandlad lagstiftning 
(Social Dialog)

Autonoma partsavtal 
(Social Dialog)

Dir. om Europeiska företagsråd, 
1994 (rev. 2009)
Föreskriver inrättande av råd 
(EWCs) för samråd med arbets-
tagare i företag som verkar i minst 
två EES-stater.

Utstationeringsdir., 1996
Reglerar arbetstid, minimilön 
m.m. för arbetstagare utstation-
erade i annat land.

Arbetstidsdirektivet, 2003
Reglerar veckoarbetstid, vila och 
ledighet, med max 48h genom-
snittlig veckoarbetstid.

Tjänstedirektivet, 2006
Underlättar handel med tjänster. 
Flera sektorer är undantagna, 
bl.a. hälso- och sjukvård.

Bemanningsdirektivet, 2008
Ger uthyrda arbetstagare samma 
arbets- och anställningsvillkor
som de direkt anställda.

Föräldraledighetsdir.,
1995, (rev. 2009)
Ger förälder rätt till 4 
mån. ledighet, varav 3 
kan överlåtas till andra 
föräldern.

Deltidsdirektivet, 
1997
Förbjuder diskrimine-
ring av deltidsan-
ställda.

Visstidsdirektivet, 
1999
Förbjuder diskrimine-
ring av visstidsan-
ställda.

Distansarbete, 2002
Reglerar distansarbetares 
arbetsvillkor, hälsa och säker-
het, samt kollektiva rättigheter.

Arbetsrelaterad stress, 2004
Föreskriver insatser för att 
förebygga och hantera arbets-
relaterad stress.

Trakasserier och våld i ar-
betslivet, 2007
Föreskriver insatser för att 
förebygga och hantera mobb-
ning, sexuella trakasserier och 
våld.

En inkluderande arbets-
marknad, 2010 
Föreskriver insatser för margi-
naliserade och missgynnade 
grupper på arbetsmarknaden.

Källa: Social Dialogue texts database

 
Perioden 1991-2000 har betraktats som en glansperiod för den sociala 
dialogen och EU:s sociala dimension. Därefter har en för facken mer de-
fensiv period följt, i vilken de inte nått många nya framgångar, utan tvärt 
om behövt slå vakt om att redan uppnådda rättigheter och miniminivåer 
– ett exempel på det är de utdragna försöken till revidering av EU:s ar-
betstidsdirektiv. Viktiga orsaker till denna omsvängning har varit såväl en 
omprioritering från parterna själva som en nedprioritering av den sociala 
dimensionen från Kommissionen (de Boer m.fl. 2005). 

Startskottet för denna ”svagare” period var 2001 när fack och arbets-
givare deklarerade att de föredrog att förhandla fram autonoma avtal 
utan inblandning från Kommissionen. Sådana avtal omvandlas inte till 
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direktiv, utan det är parternas eget ansvar att implementera dem genom 
kollektivavtal (Gold m.fl. 2007; Keller 2008.). Denna omsvängning upp-
skattades av Kommissionen som uppmuntrade parterna att använda den 
styrteknik med målsättningar, tidtabeller, indikatorer, benchmarking och 
utvärderingar som kallas den öppna samordningsmetoden (OMC). 

Vid sidan av ett antal löst hållna texter, är det egentliga utfallet av 
denna period fyra autonoma avtal (se tabell 2). Det första, om distansar-
bete (2002), var det skarpaste eftersom det fastställde vissa reglerande 
principer. De tre övriga avtalen är mer löst hållna och syftar till att väcka 
medvetenhet och ge parterna verktyg för att förbättra arbetet på tre om-
råden: arbetsrelaterad stress (2004); trakasserier och våld på arbetsplatsen 
(2007); samt en inkluderande arbetsmarknad (2010). 

Facklig samverkan och social dialog på sektornivå
När sociala dialogen på 2000-talet gick in i den autonoma fasen hade en 
formalisering av den parallella sociala dialog som fanns på sektornivå 
redan påbörjats. Även denna hade en lång historia. Redan 1955 bildades 
Konsultativa kommittéer för kol- och stålsektorerna, vilka följdes av fler 
sektorer. Under 60- och 70-talen fanns stora förhoppningar om att däri-
genom lägga grunden för såväl transnationella kollektivavtal på sektor-
nivå som för en harmonisering av arbetsvillkor och levnadsstandarder 
(Dufresne 2006). 

De tidiga kommittéerna resulterade i en viss harmonisering inom 
transportsektorn, genom standarder för arbetstider och viloperioder. För-
sök att harmonisera löner inom stål- och jordbruk inleddes också, men 
visionerna om europeiska kollektivavtal kom på skam. Kommissionen 
drog sig efterhand tillbaka från dessa konsultativa kommittéer, och er-
bjöd sig i stället att finansiera av parterna självorganiserade Informal 
Working Parties. Trots att antalet informella arbetskommittéer, vilka mot 
slutet av 1990-talet uppgick till hela 18 st, undertecknade flera hundra 
dokument, bestod resultatet främst av uttalanden om näringspolitik. I 
mycket liten utsträckning behandlades anställningsförhållanden och ar-
betsmarknadspolitiska frågor, och inga bindande avtal hade tecknats 
mellan parterna.  

För att förbättra utfallet reformerade Kommissionen sektordialogen 
1999. Parterna uppmuntrades att bilda formaliserade Sectorial Social 
Dialogue Committees (SSDCs), bestående de europeiska branschförbun-
den (ETUFs) och deras motsvarigheter på arbetsgivarsidan. Kommittéer-
nas roll var att konsulteras om sektorns intressen i förhållande till EU-
politiska frågor samt att förhandla gemensamma partsavtal. Emellanåt 
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har dock hävdats att Kommissionens underliggande mål egentligen var att 
skapa ett brett stöd för EU:s sysselsättningspolitik (Dufrense 2006; Dølvik 
1997; Keller 2008).  

Idag finns SSDCs i 40 branscher och den samlade mängden av möten 
och gemensamma dokument är stor. De konkreta resultaten varierar mel-
lan sektorerna, men överenskommelserna är i stor omfattning löst hållna 
och icke-bindande.3 

Endast ett litet antal bindande ramavtal har undertecknats av parterna 
(se tabell 17.3). Likt på den sektorsövergripande nivån handlar det dels 
om autonoma avtal som ska implementeras av parterna, dels om bin-
dande avtal som ska omvandlas till direktiv. De avtal som rör arbetstider 
har initierats av Kommissionen mot bakgrund av att sjöfart, civilflyg och 
järnväg hölls utanför arbetstidsdirektivet från 2003. De övriga ramavta-
len är initierade av parterna själva (European Commission 2010; Keller 
2008; Pochet 2006).  

 
Tabell 17.3 Autonoma och till direktiv omvandlande ramavtal på sektornivå (SSDCs)

Förhandlad lagstiftning Autonoma partsavtal 

Arbetstider i sjöfart, 1998 (1999)

Arbetstidens förläggning inom civilflyget, 2000

Villkor för mobila arbetstagare i gränsöverskridande järnvägs-
trafik, 2004

Hälsoskydd, säkerhet och skadeförebyggande arbete på 
fartyg, 2006 (2008)

Förebyggande av skador på grund av vassa instrument inom 
hälso- och sjukvården, 2009 

Arbetstid i inlandsjöfarten, FA 2012 (på remiss i medlemslän-
derna)

Hälsoskydd och säkerhet i hårvårdsbranschen, FA 2012 (ej 
direktiv pga. att flera EU-länder stoppar det i Rådet)

Europeiskt lokförarkörkort, 2004 

Hälsoskydd för anställda som 
exponeras för kristallint kisel, 2006

Implementering av europeiska 
frisörcertifikat, 2009

Minimikrav på standardavtal för 
spelarkontrakt i professionell fot-
boll, 2012

Arbetsförhållanden i fiskeri, 2012

Källa: Social Dialogue texts database. Årtal anger när ramavtal slöts. Årtal i parentes anger i fall 
där omvandling till direktiv skedde senare.

 
Även facklig samverkan underifrån förekommer på sektornivån. Ett ex-
empel är informationsutbyte i syfte att koordinera de nationella fackens 
kollektivavtalsförhandlingar (Glassner & Pochet 2011). Mest utvecklat är 
detta samarbete inom metallsektorn. Den europeiska metallfederationen 
(EMF) var vägledande med att 1993 försöka samordna medlemsförbun-



Facket och EU   293 

dens nationella lönekrav i förhållande till nationella nivåer av inflation, 
produktivitet och omfördelning – en samordning som 1998 formaliserade 
till en ”europeisk koordineringsregel”. Även om koordineringsregeln ini-
tialt hade en viss betydelse för nationella löneförhandlingar inom sektorn 
har samordningen över tid blivit svagare, för att mer eller mindre fallera 
efter den europeiska ekonomiska krisen (Traxler m.fl. 2008). Ett annat 
exempel på samordning i av kollektivavtalsförhandlingar är databasen 
Eucob@n som sedan 2008 samlar avtalsresultat från olika länder för att 
möjliggöra en bättre koordinering av framtida krav (Glassner & Pochet 
2011). Därutöver finns även samarbete underifrån i form av transnation-
ella träningsprogram för fackliga representanter och utbyten av observa-
törer vid kollektivavtalsförhandlingar inom metallsektorn, byggsektorn 
och den privata tjänstesektorn (Müller m.fl. 2010; jfr Larsson m.fl. 2012).  

FFackliga samarbetsproblem i Europa
Det fackliga samarbetet på europeisk nivå har kontinuerligt stått inför tre 
hinder. Det första är att arbetsgivarna inte är villiga att förhandla om 
kollektivavtalsrelaterade frågor på europeisk nivå. Det andra är att de 
fackliga organisationerna endast har en begränsad möjlighet att påverka 
genom konsultationer. Det tredje är de interna svårigheterna att ena fack-
förbund från olika länder och sektorer om gemensamma mål och samar-
betsformer. 

Arbetsgivarsidans organisationer är sedan länge avvisande både mot 
regleringar av arbetsförhållanden på överstatlig nivå och mot transnat-
ionella kollektivavtalsförhandlingar. Tvärt om önskar de i många länder 
decentralisera den nationella kollektivavtalsprocessen, för att de föredrar 
förhandlingar på lokal företagsnivå framför avtal på bransch- eller nat-
ionell nivå. Att europeiska arbetsgivarorganisationer ändå deltar i för-
handlingar på Europeisk nivå har främst att göra med att de vill undvika 
skarpare lagstiftning i EU. De fall av förhandlad lagstiftning som åstad-
kommits har kort sagt skett under ”hot om lagstiftning” av Kommission-
en (Welz 2008). På motsvarande sätt kan den autonoma dialogens avtal 
och överenskommelser förstås som att arbetsgivarparten föredrar icke-
bindande avtal framför bindande reglering. Detta framgår av att arbetsgi-
varorganisationerna i högre grad än facket betonat den ”frivilliga” 
aspekten av sådana avtal (Bransch 2005).4  

Att facken trots sin institutionaliserade roll i EU har en begränsad möj-
lighet att påverka EU-policies är en återkommande slutsats i forskningen. 
Såväl konsultationsprocesserna som den sociala dialogen har varit driven 
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ovanifrån genom att Kommissionen har satt agendan, delfinansierat verk-
samheten, och lagt tryck på respektive förhållit sig passivt till parternas 
förhandlingar i olika perioder. Till detta ska läggas att vissa för facken vik-
tiga områden har lämnats utanför EU:s kompetens. Det gäller till exempel 
fackens organisations- och strejkrätt samt löneförhandlingar (Smismans 
2012). Konsekvensen är att partsförhandlingar på europeisk nivå rör 
andra frågor än de som förhandlas på nationell nivå. Slutligen har Kom-
missionens uppmuntran av autonoma avtal alltmer öppnat för avtal av 
icke-tvingande karaktär vars nationella implementering betraktas som 
frivillig. Som konsekvens varierar graden av implementering, i många fall 
finns inte ens uppföljande rapporter från enskilda länder (Gold m.fl. 
2007; Murhem 2006). 

Fackliga samarbetssvårigheter grundande i regimskillnader
Det europafackliga samarbetets historia har präglats av stora interna 
samordningssvårigheter på grund av att fackförbund i olika länder och 
sektorer har skilda intressen, ideologier, traditioner, resurser och nationell 
ställning (Larsson 2012). Tidigare var de ideologiska konflikterna försvå-
rande både inom ETUC och inom ETUFs. Så var t.ex. kommunistiskt 
orienterade förbund i södra Europa utestängda från ETUC fram till 1990-
talet (Dølvik 1997). För svensk del kan noteras att TCO blockerade Sacos 
inträde i ETUC fram till 1997 (Bengtsson 2014). Detta slags ideologiska 
samarbetssvårigheter har kommit att tonats ner i takt med att ETUC har 
expanderat sin medlemsbas, men kvarstår ändå som en underliggande 
problematik. Ett annat problem som snarast ökat över tid har att göra 
med resursmässiga skillnader. Framför allt fackförbund från de nya med-
lemsstaterna saknar resurser för samarbete och har emellanåt inte ens råd 
att sända delegater till möten i ETUC och ETUFs (Léonard m.fl. 2012).  

En splittrande organisationsfråga har varit hur stort förhandlingsman-
dat ETUC ska ges. Till exempel har fackförbund från Benelux-länderna 
och delar av Sydeuropa förespråkat ett starkt mandat för ETUCs ledning, 
medan nordiska, brittiska och tidigare också tyska fackförbund har 
bromsat en sådan utveckling. De har snarare föredragit att viktiga frågor 
förhandlas var för sig av medlemsorganisationerna, så att förankringen i 
medlemmarnas intressen inte ska gå förlorad (Dølvik 1997).  

Såväl åsiktsmotsättningarna i dessa organisationsfrågor som i de speci-
fika frågor man samarbetar om sammanhänger ofta med geografiska 
skiljelinjer. Det beror på att fackförbund i olika länder har skilda tradit-
ioner, ideologier, resurser, intressen och ställning nationellt, och att de 
verkar inom länder vars politik och lagstiftning skiljer sig åt och vars 
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ekonomier har olika produktionssammansättning, lönenivåer och löne-
strukturer. Sådana skillnader föranleder att man talar om olika modeller 
eller ”regimer” av partsrelationer i Europa (Se tabell X.4). 

Regimindelningar döljer visserligen den stora interna variation som 
finns inom respektive regim och inom enskilda länder, samt de föränd-
ringar som driver länder närmare varandra – såsom tendensen mot de-
centraliserade förhandlingar i många länder. Men indelningen i regimer 
ger ändå en god översiktlig bild av varför fackförbund förhåller sig olika 
till det europeiska fackliga samarbetet. Till exempel har fackförbund från 
Syd-, Kontinental- och Östeuropa varit mer positiva än de i de nordiska 
länderna till en europeisk reglering rörande maximal arbetstid respektive 
minimilöner – och avståndet är speciellt stort i det senare fallet (Lovén 
Seldén 2014). Motsvarande skiljelinje fanns också i den tidigare omdisku-
terade frågan om att införa en arbetstidsminskning för att skapa fler ar-
betstillfällen – den så kallade 35-timmarsveckan (Svensson & Jacobsson 
2009). 
 
Tabell 17.4 Regimer av partsrelationer i Europa

Region och 
regimtyp

Parternas policypåverkan 
– statens roll

Medlemstal och 
organisation

Huvudsaklig 
avtalsnivå (och 
förhandlingsstil)

Nordisk:
Organiserad 
korporatism 

institutionaliserat partsin-
flytande i politik – statens 
roll begränsad och med-
lande

Höga medlemstal, stark 
organisation på båda 
partssidor med övervikt i 
styrka för facken

Sektornivå (sam-
förståndsoriente-
rad) 

Anglosaxisk:
Liberal plural-
ism

sällsynt och händelsedri-
vet partsinflytande i politik 
– staten undviker inter-
vention

Medelhöga medlemstal, 
stark organisation på båda 
partssidor med övervikt i 
styrka för arbetsgivare 

Företagsnivå
(konfliktoriente-
rad)

Mellaneu-
ropa: Socialt 
partnerskap

institutionaliserat partsin-
flytande i politik – statlig 
”skugghierarki”

Medelhöga medlemstal, 
stark organisation på båda 
partssidor vilka är likvär-
diga i styrka

Sektornivå (sam-
förståndsoriente-
rad)

Sydeuropa:
Polariserad

Irreguljärt och politiserat 
partsinflytande i politik –
frekvent statsintervention

Låga medlemstal, men 
stora aktioner kan skapa 
tillfällig styrka hos fack

Varie-
rande/instabil
(konfliktoriente-
rad)

Östeuropa:
Fragmenterad

irreguljärt/politiserat parts-
inflytande i politik - tran-
sitionsorienterad stat

Låga medlemstal svag 
organisation på facklig 
sida och övervikt i styrka 
för arbetsgivare

Företagsnivå 
(eftergiftsoriente-
rad)

Källor: Gumbrell-McCormick & Hyman 2013; Visser m.fl. 2009
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Även synen på gemensamt agerande varierar mellan olika regimer. 
Fackförbund från Kontinental- och Sydeuropa har i högre grad än de 
nordiska deltagit i transnationella demonstrationer och strejker och 
vill se fler sådana aktioner. Dessutom har de högre tilltro till möjlig-
heten att påverka EU-policies genom ETUC och ETUFs, medan de 
nordiska och anglosaxiska fackförbunden i högre grad menar att 
denna påverkan bäst går via den nationella politiska nivån och direkt 
lobbying i Bryssel (Larsson 2013). 

Svårigheter att samarbeta beror dock inte endast på länderskillna-
der, även skillnader mellan olika branscher och sektorer spelar roll. 
Behovet av att samarbeta, vilka frågor det gäller, och förutsättningar-
na för samarbete varierar (Bechter m.fl. 2011). Maktförhållandena 
och partsrelationerna mellan fack och arbetsgivare varierar också, 
beroende på att olika branscher har olika produktionsprocesser och 
arbetsorganisation. Branscher som är starkt konkurrensutsatta och 
vars produktion kan omlokaliseras mellan länder har utvecklat sitt 
samarbete tidigare och starkare – t.ex. gäller det för metall-, kol-, och 
transportsektorn (Müller m.fl. 2010; Glassner & Pochet 2011). Även 
branscher som är starkt påverkade av EU:s gemensamma politik och 
rättsliga regelverk har haft stor anledning att orientera sig mot 
Europa. Det gäller t.ex. branscher som liberaliserats såsom civilflyg 
och telekommunikation, respektive branscher som påverkats av ökad 
tjänsterörlighet såsom byggsektorn. Delar av den offentliga och den 
privata tjänstesektorn, såsom utbildning, sjukvård och personliga 
tjänster, är i mycket lägre grad utsatt för internationell konkurrens och 
risken för omlokalisering är liten (Bechter m.fl. 2011). Sådana 
branscher har varit under mindre yttre tryck att samarbeta gränsöver-
skridande och har därför utvecklat transnationellt fackföreningssam-
arbete senare och i svagare form (European Commission 2010). 

SSvenska fackförbund och inställningen till Europa 
Även om svenska fack har deltagit i europeiskt samarbete har det 
också funnits en avvaktande och bitvis skeptisk hållning till både detta 
samarbete och till EU-projektet i stort. Svenska och nordiska fackför-
bund har sagts vara “motvilliga européer” och ”euro-pragmatiker” 
som ifrågasatt den ”euro-idealism” som präglat synen på europafack-
ligt samarbete i många andra länder (Bengtsson 2014; Dølvik 1997). 
De svenska fackens förhållningssätt måste förstås mot bakgrund av 
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såväl medlemmarnas inställning till EU som fackens strategiska över-
väganden om hur man bäst driver medlemmarnas intressen. 

Misstron mot EU går långt tillbaka inom LO-kollektivet och utgick 
från viljan att försvara den svenska välfärdsstaten och de samför-
ståndsorienterade och avtalsbaserade partsrelationerna (Bengtsson 
2014). När Tage Erlander på Metallarbetareförbundets kongress 1961 
betecknade EEG som konservativt, kapitalistiskt och katolskt, gav han 
ett kondensat av den skepticism som långt framöver färgade fackens 
och deras medlemmars inställning (Bieler 1999). Innan vi går närmare 
in på hur detta kommit till uttryck i det fackliga samarbetet bör dock 
noteras att medlemmarnas inställning ofta varit långt mer EU-kritisk 
än de fackliga ledningarnas – speciellt inom LO (se även Oskarsons 
kapitel i denna bok).5 

Hos TCOs och Sacos medlemsgrupper fanns och kvarstår fortfa-
rande en mer EU-positiv hållning (Lundgren Rydén 2000). Saco gav 
t.ex. inför folkomröstningen om EMU 2003 sitt uttryckliga stöd för 
svenskt medlemskap, medan TCO och LO valde att inte ta ställning. 
Internt inom LO var förbunden splittrade: Metall förespråkade ett ja 
medan Handels och Transport var negativa till svenskt medlemskap i 
valutaunionen.  

Om de fackliga ledningarna varit mer EU-positiva än deras med-
lemmar, så finns ett motsvarande gap i inställningen till facklig sam-
verkan i Europa. Medlemmarna är mer tveksamma till att detta för-
bättrar villkoren, och därför mindre villiga att fördjupa detta arbete än 
vad ledningarna är. Också i dessa frågor finns en tendens att LOs 
medlemmar är mer skeptiska än medlemsgrupperna i TCO och Saco. 
Avståndet mellan medlemmar och ledning är speciellt påtagligt i LO, 
där många av industriförbunden är starkt konkurrensutsatta och till-
hör de sektorer där det fackliga europasamarbetet fördjupats mest 
(Bieler 1999; Furåker & Bengtsson 2013).  

Om vi lämnar medlemmarna för att i stället fokusera på förbun-
dens och ledningarnas förhållningssätt till det europeiska fackliga 
samarbetet kan konstateras att även det har betecknats som avvak-
tande och defensivt. Men jämförelsen är då med fackförbund ifrån 
andra europeiska länder. Självklart varierar inställningen både över tid 
mellan olika förbund och i olika frågor. Grovt sett har det ändå gått 
att skilja mellan mer ”försvarsorienterade” och mer ”anpassningsori-
enterande” fackförbund (Bieler och Lindberg 2008). Den förra grup-
pen, vilken bland annat innehöll LO centralt och Handels, var starkt 
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skeptiska till Europanivån för att de företrädde medlemmar sysselsatta 
inom inhemsk produktion orienterad mot hemmamarknaden. Den 
senare gruppen, som bland annat innefattade fack i konkurrensutsatta 
sektorer (Metall) och fack för högutbildade arbetstagare (dåvarande 
SKTF och Sif), satte större tilltro till det europeiska samarbetet. Om än 
inte uttalat positivt, så sågs samarbetet som ett ”nödvändigt ont” givet 
den europeiska konkurrenssituationen – därav beteckningen ”anpass-
ningsorienterad”. Låt oss se närmare på hur dessa hållningar har tagit 
sig uttryck över tid. 

LOs och TCOs deltagande i etablerandet av ETUC 1973 var ett 
formativt moment i det europafackliga arbetet. Men denna fördjupade 
samarbetsorientering var inte utan förbehåll. För att kunna försvara 
den nordiska kollektivavtalsmodellen skapades redan året innan Nor-
dens Fackliga Samorganisation (NFS), i syfte att samordna de nordiska 
fackens strategier och ståndpunkter i ETUC (Isaksson 2012). Under 
1970-talet fanns det kvar en stark tveksamhet till det europeiska sam-
arbetet i vissa förbund, inte minst inom LO. Det medförde att svenska 
fackförbund tillsammans med sina nordiska och brittiska systerorgani-
sationer blockerade de försök att skapa ett mandat- och beslutsstarkt 
ETUC som drevs av många kontinental- och sydeuropeiska fackför-
bund. Där de senare ville utveckla europeiska arbetsmarknadsregle-
ringar och kollektivavtal med ETUC som förhandlande part, såg LO 
och TCO snarare ETUC som en informationscentral för nationella 
fack (Bengtsson 2014). 

När de svenska facken under 1980-talet insåg det oundvikliga i att 
förhålla sig till EU inleddes ett mer aktivt engagemang. Inte minst på-
verkades intresset av att ETUCs kongress 1988 förlades till Stockholm, 
vid vilken Kommissionens ordförande Jacques Delors uppmuntrade 
fackföreningsrörelsen att hjälpa till med utvecklingen av EU:s sociala 
dimension. Dessutom hade både socialdemokratin och facket börjat 
svänga om i en mer EU-positiv riktning, om än mer inom industrin än 
i offentlig sektor där motståndet alltjämt var starkt (Bengtsson 2014; 
Dølvik 1997).  

De svenska förbunden utestängdes från den sociala dialogen när 
den utvecklades vid mitten av 1980-talet, eftersom Sverige inte var 
medlem i EU. LO och TCO etablerade därför ett eget fackligt Bryssel-
kontor 1989 – Saco utestängdes även denna gång fram till 1997. Syftet 
med kontoret var att skapa en informations- och lobbycentral gente-
mot EU, och det kom snart att efterföljas av liknade kontor skapade 
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av andra länders fackliga organisationer (Svensson & Jacobsson 
2009). Dessa initiativ betraktades med viss skepsis från ETUCs sekre-
tariat, som såg kontoren som en konkurrent i fråga om resurs- och 
strategisamordning. Spänningen hade sin bakgrund i att många av 
ETUCs medlemsorganisationer på kontinenten fortfarande ville ge 
ETUC ett starkare förhandlingsmandat och utveckla europeiska kol-
lektivavtal, vilket fortsatt bromsades av de nordiska ländernas för-
bund. De såg en fara i att en sådan utveckling skulle undergräva den 
ställning som nationella kollektivavtalsförhandlingarna hade i Norden. 
Därför var de också fortsatt emot att ge ETUC ett starkt förhand-
lingsmandat på bekostnad av de nationella fackens egen röststyrka 
(Dølvik 1997; Isaksson 2012).  

Det finns många frågor där de nordiska facken, ofta tillsammans 
med de brittiska, har haft en mer reaktiv och bromsande hållning än 
de kontinental- och sydeuropeiska. Det har ofta handlat om att und-
vika att behöva göra eftergifter till de fördjupande samarbetsförslag 
som kommit från ETUC och dess mer ”euro-idealistiska” medlemmar. 
Vi har tidigare nämnt den skeptiska hållningen i frågor om europeiska 
kollektivavtal och regleringar av minimilöner – frågor där just svenska 
fack är speciellt negativa (Lovén Seldén 2014). Svenska och nordiska 
fack har också varit tveksamma till ambitioner att mobilisera transnat-
ionella fackliga aktioner på den europeiska nivån, vilket samman-
hänger med den ringa betydelse som de tillskriver Europanivån och 
möjligheten att nå fackligt inflytande där (Bieler & Lindberg 2008). 
När kontinentaleuropeiska förbund mobiliserat medlemmar till stora 
demonstrationer, och rent av samordnat strejker, har de svenska fack-
ens aktivitet inte sällan stannat vid att anordna ett seminarium eller 
skriva en debattartikel (Bengtsson 2014; Larsson 2013). Ett annat ex-
empel på den svenska inställningen är reaktionen på det förslag om 
företagsråd som resulterade i EWC-direktivet 1994. Detta slags arbets-
tagarråd betraktades som en främmande fågel i det svenska partssy-
stemet. Även om inställningen blivit mer positiv har det över åren fun-
nits en ovilja att ge företagsråden makt på bekostnad av reguljära 
fackliga inflytandekanaler (Dahlkvist 2009).  

AAvslutning – facken och framtiden i Europa 
Vi har ovan visat att det fackliga samarbetet är välutvecklat i Europa 
och att det faktiskt har levererat resultat av betydelse för europeiska 
arbetstagare. Förhandlingsresultaten från den sociala dialogen är vis-
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serligen ofta av marginell betydelse för svenska arbetstagare, men 
knappast för arbetstagare i länder med svagare kollektivavtal och 
sämre arbetsvillkor. Vi har dock också visat att det finns stora hinder 
för arbetet med att åstadkomma ytterligare resultat. Detta beror inte 
endast på svårigheten att få arbetsgivarsidan till förhandlingsbordet 
eller på att det är svårt att få reellt inflytande på EUs politik, utan 
också på att facken har interna samarbetssvårigheter mellan länder 
och sektorer.  

Att facken har all anledning att fortsatt utveckla samarbetet över 
gränserna i Europa råder det ingen tvekan om, och de flesta förbund i 
de europeiska länderna uttalar också ett stöd för utökat samarbete. 
Samtidigt finns svårigheter att komma överens om vilken linje som ska 
drivas i olika frågor och hur man ska agera gemensamt. Fortfarande 
finns inslag av en reaktiv och skeptisk hållning hos svenska fackför-
bund vilket föranlederen viss oförståelse från såväl ETUCs ledning 
som från andra länders fackförbund.  

Den defensiva hållning som ofta tillskrivs de svenska facken måste 
dock nyanseras. Inställningen varierar mellan olika förbund och mel-
lan olika sakfrågor, och även om det funnits åsiktskillnader har också 
många steg tagits i detta samarbete (Larsson m.fl. 2012). Åsikterna går 
dessutom isär när det gäller synen på ETUCs framtida ställning. Det 
finns fortfarande de som menar att den kampretorik som vissa länders 
fackförbund driver i ETUC måste disciplineras. Men det finns även de 
som tycker att det är dags att lämna den defensiva hållningen för en 
mer proaktivt strategi. Också den senare strategin kan dock inrymma 
inslag av ovilja till eftergift och kompromiss, om det handlar mer om 
att övertyga andra om vikten av att närma sig den svenska modellen 
än om att låta andra länders förhållanden och synsätt påverka det 
svenska (Bengtsson 2014; Lovén Seldén 2014).  

I detta sammanhang kan noteras att NFS fortfarande har som ett av 
huvudmålen för sin verksamhet att bevara och värna den nordiska 
arbetsmarknadsmodellen (Isaksson 2012). Sammantaget förefaller det 
därför som om den huvudsakliga hållningen hos svenska fack fortsatt 
är att hålla tillbaka snarare än att driva på mot fördjupat europafack-
ligt samarbete, i synnerhet i frågor som ligger nära kärnverksamheten 
på nationell nivå såsom lönesättning och avtalsförhandling. Det finns 
emellertid även frågor där svenska fack har varit speciellt aktiva och 
förespråkat fördjupat samarbete, såsom i öppnandet av EU och ETUC 
för nya medlemsländer från det forna Östeuropa. Ett exempel på detta 
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var när svenska förbund var med och startade samarbetsnätverket 
Baltic Sea Trade Union Network (BASTUN) 1999. 

Den viktigaste faktorn för en fortsatt utveckling av ett välfunge-
rande och inflytelserikt Europeiskt fackligt samarbete är att fackför-
bund inom och mellan olika länder uppfattar att de står inför liknande 
problem; att deras medlemmar delar intressen; samt att de har lik-
nande förutsättningar och resurser för facklig aktivitet och aktion. 
Kort sagt, att man är verksam inom liknande institutionella partsrelat-
ioner. Så länge det inte är fallet, utan förhållandena varierar så mycket 
som de gör inom Europa kommer samarbetet präglas av ovan diskute-
rade svårigheter. En av de avgörande frågorna för det framtida fack-
liga samarbetet sammanhänger därmed med den mycket bredare frå-
gan om den ekonomiska och politiska integrationen av EU driver fram 
en ökad ekonomisk och arbetsmarknadsmässig konvergens mellan 
medlemsländerna, eller om de nationella skillnaderna i partsrelationer 
står fortsatt starka framöver. 
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1 Termen ”partsrelation” används här i vid bemärkelse, motsvarande begreppet ”in-
dustrial relations” vilket åsyftar den institutionaliserade trepartsrelationen mellan 
arbetsgivar- och arbetstagarparten samt staten, såsom den utformats i lagstiftning, 
kollektivavtal och konventionsbunden praktik. 
2 Dessa konsultationer syftar till att ge ”input” från parterna till Kommissionens poli-
tik, men kritiska röster hävdar att parternas inflytande är marginellt och snarast syftar 
till att legitimera Kommissionen. Detta för att de kommer in sent i lagstiftningsproces-
sen och ges ett svagt mandat. Dessutom blockerar de båda parterna ofta varandra. De 
fackliga organisationernas önskemål om en mer aktiv arbetsmarknadspolitik avfärdas 
regelmässigt av arbetsgivarorganisationerna (Welz 2008).  
3 Många består av uttalanden omkring lagförslag från Kommissionen, andra är endast 
utfästelser om fortsatt dialog. En ganska stor del utgörs av rekommendationer, över-
enskommelser och riktlinjer på områden som arbetsmiljö, likabehandling, rörlighet, 
CSR, arbetsförhållanden, och hållbar utveckling inom respektive sektor (de Boer m.fl. 
2005; Dufresne 2006; Keller 2008). 
4 Till detta ska läggas att arbetsgivarsidans europeiska organisationer generellt har 
svagt mandat att förhandla för sina nationella medlemsorganisationer. På sektornivå 
kompliceras detta ytterligare av att det i vissa sektorer finns konkurrerande arbetsgi-
varorganisationer (Dufresne 2006; Keller 2008) 
5 Endast 1 av LOs 21 förbund var inför folkomröstningen 1994 uttalat emot medlem-
skap medan 14 var neutrala och 6 stödde EU-medlemskap. Bland LOs medlemmar 
röstade dock 61 % nej – och denna skepticism kvarstår fortfarande i breda skikt av 
LO-kollektivets medlemsgrupper 
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Ledarskap inom EU:s utrikespolitik 

Lisbeth Aggestam och Mikaela  
Kumlin-Granit 

är Sverige blev EU-medlem för 20 år sedan och förband sig till att 
samarbeta inom den gemensamma utrikes- och säkerhetspoliti-

ken (GUSP) var det en milstolpe som passerades för neutralitetspoliti-
ken som det centrala ankaret inom svensk utrikespolitik. Kvarlevan är 
den militära alliansfriheten som officiellt fortfarande gäller – även om 
den enligt vissa bedömare också alltmer urholkats genom de olika so-
lidaritetsförklaringar Sverige ingått med EU och de nordiska länderna 
de senaste åren.1  

Flera forskare betonar hur den svenska utrikes- och säkerhetspoliti-
ken ”europeiserats” de senaste 20 åren i en anpassningsprocess som i 
betydande utsträckning varit top-down (Brommesson 2010; Lee-
Ohlsson 2009; Wivel 2005). Vad som fått mindre uppmärksamhet är 
den europeiseringsprocess som sker bottom-up (Wong och Hill 2012) 
– dvs. hur Sverige har försökt driva sina nationella intressen och på-
verka den utrikespolitiska agendan på EU-nivå genom att ikläda sig en 
europeisk ledarskapsroll i vissa frågor.  

Det centrala argumentet i detta kapitel är att svensk utrikespolitik, 
inte enbart har anpassat sig till GUSP-samarbetet, men att olika rege-
ringar under medlemskapet drivits av ambitioner att Sverige kan och 
bör ha ett avgörande inflytande på utvecklingen av EU som global 
säkerhetspolitisk aktör. Huruvida Sverige faktiskt har lyckats i dessa 
ambitioner är mera omtvistat (Lindahl och Naurin 2014; Tallberg 
2006, 2010), men den inflytelserika tankesmedjan, European Council 
for Foreign Relations, ger i sin senaste rapport Sverige mycket högt 
betyg för ledarskap inom GUSP.2  Tron och självbilden på att Sverige 
som ett litet land kan spela en avgörande ledarskapsroll inom vissa 
frågor – to punsch above its weight – är ett arv från efterkrigstidens 
neutralitetspolitik och den roll Sverige brukade eftersträva inom FN-

N 
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systemet (Bjereld 1992). Ett tydligt exempel på denna typ av ledar-
skapsambition, som bygger på tanken att ”visa vägen” genom exem-
pel, är att den nya svenska regeringen med Margot Wallström som 
utrikesminister har valt att erkänna Palestina som stat i hopp om att 
andra EU-medlemmar kommer följa efter.3  

En viktig plattform för att ge uttryck för och bedriva dessa ledar-
skapsambitioner inom EU:s utrikespolitik var tidigare det roterande 
ordförandeskapet. Under vissa specifika tidsperioder hade ett litet land 
som Sverige möjlighet att direkt påverka den Europeiska utrikespoli-
tiska agendan och få glänsa som språkrör för den Europeiska unionen 
på den världspolitiska arenan (Elgström 2002; Strömvik 2006). Inför 
det svenska ordförandeskapet 2001 drev den svenska regeringen fram-
gångsrikt frågan om att ett civilt krishanteringssystem och fredsbe-
främjande styrkor skulle inbegripas inom ramen för den gemensamma 
säkerhets- och försvarspolitiken. Inför ordförandeskapet 2009 var 
Sverige (tillsammans med Polen) pådrivande för att det östliga Partner-
skapet skulle komma till stånd. Men även bortom själva ordförande-
skapet har Sverige vid en rad tillfällen påvisat en typ av ledarskap som 
Oran Young (1991) kallar ”entreprenörskap”, dvs. förhandlingsskick-
lighet och fingerspetskänsla att driva den politiska agendan framåt 
(Björkdahl 2008).  

Lissabon-fördragets införande 2009 innebar emellertid slutet på 
ordförandeskapsfunktionen inom EU:s utrikes- och säkerhetspolitik.4 
Omfattande reformer har medfört att ledarskapsfunktionen inom 
GUSP delegerats till den höga representanten (HR) och att en ny euro-
peisk utrikestjänst (EEAS) skapats för att bistå i arbetet med att för-
bättra samstämmigheten och representationen av EU som internation-
ell aktör på den globala arenan (Aggestam, 2014).  

Frågan som analyseras i detta kapitel är hur dessa reformer av ord-
förandefunktionen påverkar Sveriges ambitioner att spela en ledande 
roll inom GUSP. Den tidigare svenska regeringen under Fredrik Rein-
feldt ställde sig helhjärtat bakom Lissabonfördragets reformer och 
uppbyggnaden av den europeiska utrikestjänsten. För Sverige är dock 
ledarskapsfrågan ett dilemma. Ju mer den europeiska utrikes- och sä-
kerhetspolitiska processen centraliseras till Bryssel, desto färre for-
mella inflytelsevägar för ledarskap kommer det att finnas. De nation-
ella övervägandena och drivkrafterna för att profilera sig i specifika 
sakfrågor är fortsatt stark. Det är viktigt att komma ihåg att EU:s ut-
rikespolitik i grunden är ett mellanstatligt samarbete trots de långtgå-
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ende reformer som Lissabon-fördraget medförde. Att erkänna en ny 
stat, som Palestina, är t.ex. i slutändan fortfarande en fråga som av-
görs nationellt i varje medlemsland inom EU. Däremot har det varit en 
uttalad norm inom EU:s utrikespolitik att medlemsländerna skall sam-
ordna sina positioner för att uppnå största genomslagskraft. Det var 
just därför som Tyskland blev så häftigt kritiserad i början av 1990-
talet när den dåvarande regeringen gick ut och erkände två av republi-
kerna i det forna Jugoslavien innan de andra medlemmarna inom EU 
hade tagit ställning. I Mellanöstern har EU haft en betydande ambition 
att samordna sin politik som går långt tillbaka i tiden till den s k 
Venedig-deklarationen 1980 vilken vid den tidpunkten var banbry-
tande då den innebar ett erkännande av palestiniernas rätt till självbe-
stämmande.  

 Analysen av Sverige och ledarskapsfrågan inom EU:s utrikespolitik 
är organiserad i fem delar. I det första avsnittet analyseras hur kravet 
om ett europeiskt ledarskap inom utrikespolitiken vuxit fram som ett 
svar på det kollektiva handlandets problem, dvs. behovet att leda och 
samordna EU:s utrikespolitik har vuxit i takt med att antalet medlems-
stater inom EU ökat och ambitionerna om EU som global aktör på 
den internationella spelplanen också har tilltagit. I andra avsnittet görs 
en kort tillbakablick på hur det nationella, roterande ordförandeskap-
et fungerade och speciellt under de två tidsperioder 2001 och 2009 då 
Sveriges höll i ordförandeskapet. I det tredje avsnittet analyseras de 
reformer som Lissabon-fördraget introducerade och som avskaffade 
det nationella ordförandeskapet. Här diskuteras hur positionen som 
EU:s utrikesrepresentant formellt sett har förstärkts genom en över-
flyttning av fem centrala ledningsuppdrag, samt hur Catherine Ashton, 
som EU:s första utrikesrepresentant i denna roll har brottats med att i 
praktiken samordna och leda EU:s utrikespolitik i en tid präglad av 
finanskris och stora utrikespolitiska utmaningar. I det fjärde avsnittet 
behandlas en av de stora innovationerna i Lissabon-fördraget, skapan-
det av en ny diplomatisk utrikestjänst på EU-nivå med syfte att under-
stödja utrikesrepresentantens ledningsfunktion. Lissabon-fördraget 
fastställer att framväxten av en integrerad europeisk utrikestjänst inte 
skall ses som en ersättning för den nationella utrikespolitiken, utan 
skall ses som ett komplement. Frågan är då vilken typ av ledarskaps-
roll som utrikesrepresentanten kan utforma och vilken roll utrikes-
tjänsten kan ha, utan att utmana den roll som spelas av nationella ut-
rikesministrar och utrikesdepartement? Omvänt kan man ställa frågan 
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hur nationella politiker och tjänstemän söker inflytande i de nya di-
plomatiska strukturer som växer fram. Tidiga studier om hur utrikes-
tjänsten fungerat de första åren pekar på att resursfrågan är betydande 
för inflytande och att detta ger ett stort försprång för framförallt de tre 
stora medlemsstaterna (Balfour och Raik 2013). I det avslutande av-
snittet reflekterar vi sammanfattningsvis kring frågan vilken roll med-
lemsländerna, och då speciellt Sverige har, när de nu har delegerat 
ordförandeskapet. Vi pekar där på hur medlemsländernas fortsatta 
inflytande manifesteras i ett ad-hoc och informellt ledarskap – ofta i 
skiftande koalitioner mellan olika medlemsländer. Vad som framträ-
der är en ond spiral i den europeiska ledarskapsproblematiken. I de 
fall då EU:s utrikesrepresentant misslyckas i att leda och samordna 
medlemsländernas positioner kan en eller flera utrikesministrar lockas 
att försöka visa på ledarskap i en fråga. Detta i sin tur riskerar under-
gräva legitimiteten och trovärdigheten kring positionen som EU:s utri-
kesrepresentant.  

LLedarskap och det ”kollektiva handlandets problem” 
Ledarskapsfrågan inom EU:s utrikespolitiska samarbete är inte ny. Am-
bitionen att tala med ”en röst” i internationella sammanhang kan man 
spåra tillbaka till det Europeiska Politiska Samarbetet (EPS) på 1970-talet 
(Lindahl och Larsson 1991). I detta sammanhang citeras ofta den dåva-
rande amerikanske utrikesministern, Henry Kissinger, som påstås ha frå-
gat – ”Vem ringer jag när jag vill prata med ’Europa’?” – och som kom 
att ses som ett uttryck för hans frustration över den kakafoni av europe-
iska röster som hördes under en rad utrikespolitiska kriser på 1970-talet.5 
Sedan dess och speciellt sedan kalla krigets slut har EU:s medlemsländer i 
en rad EU-fördrag förbundit sig till att verka för en mer enad europeisk 
utrikespolitik som förstärker EU:s globala roll i världspolitiken. Ibland 
lyckas EU:s medlemsländer sjunga unisont, exempelvis i vissa FN-frågor, 
eller i förhandlingarna med Iran om icke-spridning av kärnvapen. I en rad 
andra frågor, och då speciellt i de strategiska relationerna med viktiga 
stormakter är viljan att tala med en röst inte lika tydlig.  

Sverige gick med som EU-medlem under en tidsperiod då Unionens 
ambitioner som utrikes- och säkerhetspolitisk aktör ökade markant efter 
det kalla krigets slut. Till den gemensamma utrikes- och säkerhetspoliti-
ken (GUSP) i början av 1990-talet tillkom den gemensamma säkerhets- 
och försvarspolitiken (GSFP) i slutet av 1990-talet som sedan kom att 
förstärkas genom nya fördrag som kulminerade med Lissabon-fördraget 
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2009. Denna utveckling har skett på samma gång som EU:s medlemsan-
tal vuxit. Idag består EU av 28 länder med olika utrikespolitiska tradit-
ioner. Mot denna bakgrund har kravet på att förstärka ledarskapsfunkt-
ionen som en lösning på det ”kollektiva handlandets problem” vuxit sig 
starkare. Inom rationalistisk institutionell teoribildning pekar man på att 
det är just när medlemmarna upplever höga så kallade transaktionskost-
nader i det multilaterala samarbetet som kravet på ett funktionellt ledar-
skap växer fram (Tallberg, 2006, 2010). Ledarskap handlar om att över-
brygga det kollektiva handlandets problem så att EU:s medlemsstater kan 
vara mer effektivt representerade i multilaterala förhandlingar och nå 
inflytande över den internationella dagordningen. Vinsterna ses som 
större än kostnaderna för att delegera den institutionella ledarskapskom-
petensen och medföljande resurserna till EU-nivå (Tallberg 2010). För-
ändringar i den internationella maktbalansen och växande globala utma-
ningarna inom det multilaterala systemet förstärker behovet av ett tydligt 
europeiskt ledarskap i en rad frågor. Vidare så har erfarenheter från tidi-
gare konflikter, inte minst krigen på Balkan, visat med stor tydlighet att 
när EU inte lyckas samordna sin politik så tenderar de europeiska storm-
akterna att bilda sina egna ”kontaktgrupper” där intressena från mindre 
stater som Sverige blir föga representerade.  

Det råder emellertid en tydlig spänning mellan de interna övervägan-
dena kring ledarskap och de externa ambitionerna att EU skall spela en 
ledande roll i världspolitiken. Att delegera ledarskapsfunktionen i utri-
kespolitiken från nationell till europeisk nivå är en symboliskt laddad och 
känslig fråga ur ett suveränitetsperspektiv. Unionen är ett i grunden anti-
hegemoniskt projekt ämnat att förhindra framväxten av ett starkt internt 
politiskt ledarskap (Hayward 2008). Det är just därför som unionen ka-
raktäriseras av överlappande policyområden och pluralistiska lednings-
strukturer. Hierarkierna inom EU är i viss mån diffusa. Ansvar och ledar-
skap har mycket medvetet fördelats mellan olika överlappande institut-
ioner.  Den överlappande ledningsstrukturen har i sin tur gett upphov till 
en intensiv konkurrens mellan olika europeiska institutioner och aktörer, 
framförallt mellan ministerrådet och kommissionen, om kontrollen över 
olika politikområden. Detta gäller kanske speciellt de frågor som faller 
under beteckningen externa relationer. Det var delvis problem associerade 
med byråkratisk rivalitet mellan olika EU-institutioner som var orsaken 
till att den höga representantens position blev ”dubbel-hattad”, dvs. att 
utrikesrepresentanten både skall verka som ordförande i ministerrådet 
och vara vice president i europeiska kommissionen med ansvar för att 
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leda och koordinera arbetet mellan den gemensamma utrikes- och säker-
hetspolitiken (GUSP) och de externa politikområden som faller under 
kommissionens kompetensområde (exempelvis, handels-, bistånds- och 
grannskapspolitiken).  

Sverige, liksom många andra mindre medlemsstater inom EU, tenderar 
att stödja förslag som förstärker det institutionella ledarskapet inom EU. 
Detta som ett led i att stävja de stora ländernas inflytande inom olika 
politikområden. Lissabon-fördragets reformer kring en förstärkt ledar-
skapsfunktion baserat i Bryssel skall ses mot denna bakgrund. En hörn-
sten i det europeiska samarbetet inom EU har varit att skillnaden mellan 
stora och små medlemsstater inte skall vara alltför uppenbar – tankar 
som har sina rötter i ett starkt avståndstagande från den stormaktspolitik 
som historiskt präglat Europa. Det fransk-tyska ledarskapet har ofta ac-
cepterats då det symboliserar överbryggandet av en historisk rivalitet mel-
lan två ärkefiender, medan det informella ledarskap som ibland utövas 
mellan de ”tre stora” inom EU:s utrikespolitik (Storbritannien, Frankrike 
och Tyskland) är mer kontroversiellt. Det senare associeras till stor-
maktspolitik och en implicit hierarki mellan stora och små stater. Ambit-
ionen att överbrygga skillnaden mellan stora och små EU stater har och 
är en viktig Europatanke. Legitimitet och tillit är grundläggande för da-
gens europeiska ledarskap.  

Distinktionen mellan små och stora staters status och inflytande inom 
EU:s utrikespolitik går emellertid inte att undvika så länge som samar-
betet fortsätter att i grunden vara mellanstatligt. Medlemsländernas roll 
är fortfarande avgörande inom det utrikespolitiska samarbetet även efter 
implementeringen av Lissabon-fördraget. Och detta är kanske inte helt 
överraskande. Utrikespolitiken har fortfarande en stark koppling till den 
exekutiva makten på nationell nivå. Den är en arena där nationella politi-
ker sällan drar sig för att påvisa sin politiska ledarskapsförmåga, ofta 
ämnat för inrikespolitisk konsumtion.  

Reinfeldts koalitionsregering med den aktive utrikesministern, Carl 
Bildt, ställde sig helhjärtat bakom Lissabon-fördragets reformer och upp-
byggnaden av den europeiska utrikestjänsten (Regeringen 2013). Den 
socialdemokratiska regeringen under Göran Perssons ledning uttalade 
också ett starkt stöd för EU som global aktör: ”Det viktigaste verktyget 
för Sverige är EU. Unionen är idag en central utrikes- och säkerhetspoli-
tisk aktör” (Regeringen 2001). Men även om det sammantaget kan häv-
das att svensk utrikes- och säkerhetspolitik har europeiserats i en anpass-
ningsprocess de senaste 20 åren av EU-medlemskapet (Brommesson 
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2010) har det också funnits en stark instrumentell och nationell dimens-
ion kring denna europeisering. Både Fredrik Reinfeldt och Carl Bildt ta-
lade om hur det utrikespolitiska samarbetet inom EU kunde utgöra en 
”megafon” och ”hävstång” för att driva svenska intressen (Regeringen 
2006). Det var just därför det ansågs viktigt att Sverige var aktivt och 
tillhörde ”kärnan” i det utrikes- och säkerhetspolitiska samarbetet (Rege-
ringen 2007).  

Trots denna svenska förankring i EU:s utrikespolitiska samarbete kvar-
står djupt rotade historiska föreställningar om Sveriges utrikespolitiska 
roller i det globala samfundet som är förknippade med den svenska allians-
friheten. Den nya svenska koalitionsregeringen som kom till stånd efter 
valet hösten 2014, med den socialdemokratiska utrikesministern, Margot 
Wallström, i spetsen visar på att svenska självständighetssträvanden och 
moraliskt entreprenörskap fortfarande är starka – kanske inte bara hos 
politiker men också inom olika delar av utrikesförvaltningen. Ambitionen 
att driva en aktiv svensk utrikespolitik har aldrig på allvar blivit ifrågasätt, 
även om en prioriteringsdiskussion inom utrikesdepartementet bedrivits 
under flera år om att man inte kan spela på alla bollar på den internation-
ella planen. Spänningen som flera diplomater upplever mellan ett EU och 
FN-fokus har inte överbryggats trots att man haft en utrikesminister och 
statsminister som på senare år tydligt prioriterat att svenska globala ambit-
ioner skall kanaliseras genom EU till Förenta Nationerna (FN). För svenska 
diplomater inom FN:s maskineri har det inte varit självklart att den Euro-
peiska Unionen är den rätta plattformen att driva svenska intressen. Sverige 
har ansökt om en plats i FN:s säkerhetsråd för mandatperioden 2017-18. 
Den nya svenska utrikesministern, Margot Wallström, betonar att Sveriges 
arbete inom FN kommer att prioriteras de kommande åren: ”Det är en 
unik plattform som ger oss möjlighet att påverka och föra ut svensk freds-
politik”.6 Det återstår att se vilka konsekvenser detta får för Sveriges utri-
kespolitiska samarbete inom EU.  

DDecentraliserat ledarskap: Det nationella ordförandeskapet 
Innan vi fördjupar oss i de förändringar som Lissabon-fördraget med-
fört är det viktigt att först ta avstamp i hur det nationella ordförande-
skapet var organiserat innan Lissabon-fördraget trädde i kraft och 
vilka för-och nackdelar som kan skönjas från svenskt perspektiv. Även 
om det officiellt har proklamerats från svenskt håll att man helhjärtat 
står bakom de reformer som Lissabon-fördraget medförde så är det 
inte utan en viss nostalgisk markering av att de svenska erfarenheterna 
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av det nationella ordförandeskapet överlag var mycket positiva. De två 
svenska ordförandeskapen våren 2001 och hösten 2009 förstärkte en 
positiv självbild inom Regeringskansliet och på Utrikesdepartementet 
att man på ett effektivt och professionellt sätt klarade av att hantera 
och samordnade det europeiska multilaterala samarbetet. Att under 
sex månader få representera den Europeiska Unionen som global aktör 
gav stora möjligheter för Sverige att få glänsa på den världspolitiska 
arenan. Det nationella ordförandeskapet gav också stora möjligheter 
att förankra en positiv bild av EU på hemmaplan, vilket inte minst var 
viktigt med tanke på att den euroskepticism som traditionellt har kän-
netecknat den svenska folkopinionen (se även Frida Vernersdotters 
kapitel). 

Som ordförande i Europeiska unionens råd har ett medlemsland 
under sex månader ansvar för att leda arbetet i de olika ministerråden. 
Denna princip gäller fortfarande inom EU:s olika politikområden, för-
utom i utrikes- och säkerhetspolitiken, där ordförandefunktionen de-
legerats till EU:s utrikesrepresentant. Ett medlemsland som Sverige har 
därmed förlorat en unik möjlighet att direkt påverka EU:s utrikespoli-
tiska agenda och representera Unionen gentemot omvärlden. Orsaken 
till att ordförandeskapet centraliserades till Bryssel från de nationella 
huvudstäderna var att EU:s internationella aktörskap, kontinuitet och 
effektivitet ansågs bli lidande med ett roterande, decentraliserat ledar-
skap inom utrikespolitiken.   

Det är viktigt att framhålla att det nationella ordförandeskapet i sig 
inte var tänkt som en specifik möjlighet för ett land att driva sina egna 
intressen, även om så ibland blev fallet  i praktiken (Bunse 2009). Ett 
framgångsrikt ordförandeskap har ansetts visa på följande fyra känne-
tecken: (1) opartiskhet, (2) en resultatinriktad effektivitet, (3) god 
förmåga att hantera den betydande samordningen och administration-
en som EU:s multilateral samarbete innebär, och (4) en skicklighet i 
rollen som medlare och problemlösare (Elgström och Carlsson 2000). 
Faktum är att många ordförandeskap ofta har ”ärvt” en oavslutad 
agenda från tidigare länders ordförandeskap. Ordförandeskapet har 
också varit starkt präglat av hur det ser ut i omvärlden och eventuella 
oförutsedda internationella kriser som kunde dyka upp under den ak-
tuella perioden.  

För ett litet EU-land som Sverige var det en stor utmaning att påta 
sig ordförandeskapet och det krävde många år av förberedande arbete.  
På samma gång har svenska politiker och diplomater haft betydande 
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ambitioner att vilja driva globala frågor med EU som plattform. Detta 
innebar att man från svenskt håll i ett tidigt skede inledde med att stra-
tegiskt arbeta fram olika frågor som man önskade skulle ”landa” på 
EU:s agenda under det nationella ordförandeskapet. Både under det 
första svenska ordförandeskapet 2001 och det andra 2009 växte 
svenska politikers och diplomaters självförtroende att föra fram nat-
ionella ståndpunkter på EU:s agenda och samtidigt ikläda sig rollen 
som medlare mellan EU:s medlemsländer och leda EU i riktning mot 
gemsamma målsättningar.  

Dessa olika roller var påtagliga under Sveriges första period som 
EU:s ordförande år 2001. Svenska regeringens centrala intresse av att 
upprätthålla momentum i östutvidgningen stod högt på den utrikespo-
litiska agendan. Ordförandeskapet präglades också av krishantering 
på Balkan där spänningar mellan olika folkgrupper i Makedonien ris-
kerade att eskalera. Dåvarande socialdemokratiska utrikesministern, 
Anna Lindh, lyckades med bedriften att tillsammans med Javier Solana 
(f d EU:s  höga representant) och Chris Patten (f d EU-kommisionär 
för yttre förbindelser) samordna Unionens medlemsländer och därmed 
kraftfullt påverka parterna i regionen. Med vind i segel lyckades Sve-
rige också driva frågan hårt om att EU borde utveckla ett civilt 
krishanteringssystem och fredsbefrämjande trupper som en del i EU:s 
gemensamma säkerhets- och försvarspolitik. Som kronan på verket 
fick man till stånd EU-toppmöten med både Rysslands, Vladimir Pu-
tin, och USA:s president, George W Bush under det svenska ordföran-
deskapet, även om det sistnämnda mötet också associeras till kravaller 
i Göteborg (Tallberg, 2001). 

Det andra svenska ordförandeskapet 2009 är paradoxalt nog 
kanske mest känt för att ha rott Lissabon-fördraget i hamn och för 
framgången att lyckas ena EU:s medlemsländer kring tillsättningen av 
de två nya posterna som EU:s utrikesrepresentant och Europeiska rå-
dets ordförande. Det svenska ordförandeskapet var därmed det sista 
att officiellt leda EU:s utrikes- och säkerhetspolitik. För Spanien som 
tog över ordförandeskapet efter det svenska var det ett bryskt uppvak-
nande att det internationella strålkastarljuset som man tidigare fått för 
att representera EU på den internationella arenan nu hade fråntagits 
dem. Även om den finansiella och ekonomiska krisen kom att 
överskugga stora delar av det svenska ordförandeskapet 2009 och de 
internationella klimatförhandlingarna i Köpenhamn inte var EU:s 
bästa stund lyckades Sverige säkerställa en rad nationella prioritering-
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ar. Några av dessa var EU:s antagande av Östersjöstrategin och Stock-
holmsprogrammet för ökat rättsligt samarbete.  

CCentraliserat ledarskap: EU:s utrikesrepresentant 
Med Lissabonfördraget förflyttades de centrala ledningsuppgifterna 
inom EU:s utrikes- och säkerhetspolitik från de nationella huvudstä-
derna till Bryssel. När den brittiska, tidigare Labour-politikern, Cathe-
rine Ashton, tillträdde som EU:s utrikesrepresentant tilldelades hon 
fem centrala arbetsuppgifter:  
 

1. att vara ordförande och leda diskussionerna i utrikesministrarnas 
råd;  

2. att fastställa dagordningen och säkerställa att beslut i utrikesmi-
nistrarnas råd implementeras; 

3. att samordna EU:s yttre åtgärder som vice ordförande i kommission-
en;  

4. att representera EU i internationella fora och gentemot tredje part i 
frågor som berör den gemensamma utrikes- och säkerhetspolitiken; 
och  

5. att bygga upp, organisera och leda EU:s utrikestjänst.  
 

Frågan är huruvida denna centralisering av ledarskapsfunktionen har 
effektiviserat EU:s utrikes- och säkerhetspolitiska samarbete och hur EU:s 
medlemsländer försöker öva inflytande inom dessa nya samarbetsstruk-
turer? Frågan är inte helt enkel att besvara eftersom dessa nya strukturer 
till viss del skulle byggas upp från grunden. Att lanseringen skedde mitt i 
den värsta finansiella och ekonomiska krisen i EU:s historia underlättade 
inte arbetet. När Catherine Ashton tillträdde sin tjänst som EU:s utrikes-
representant den 1 december 2009 var det i stark motvind och med stora 
utmaningar. Hennes arbete hjälptes inte av att hon från första stund fick 
arbeta med en mycket negativ bild kring henne själv som en kompromis-
sernas kandidat och svag ledargestalt (Howorth 2011). EU:s utrikesmi-
nistrar stod heller inte på rad för att stödja Ashton i sitt uppdrag då de 
fortfarande våndades över det faktum att de själva inte längre stod i det 
centrala rampljuset.  

Eftersom Lissabonfördraget inte preciserade hur de nya organisato-
riska ledningsstrukturerna skulle se ut fick Catherine Ashton axla fyra 
stora arbetsuppdrag från första dagen på jobbet (Aggestam 2014). För 
det första fick hon ge sig i kast med de stora institutionella ”elefanterna” - 
rådssekretariatet, kommissionen och Europaparlamentet – för att fram-
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förhandla vilken position den nya utrikestjänsten skulle ha i förhållande 
till dessa. Redan detta var en stor utmaning då relationen mellan dessa 
institutionella aktörer präglas av spänningen mellan överstatlig- och mel-
lanstatlighet. För det andra fick Ashton i uppdrag att rent praktiskt orga-
nisera och rekrytera personal till den europeiska utrikestjänsten (EEAS) 
som skulle byggas upp från grunden. För det tredje fick Ashton försöka 
hantera de höga förväntningar som cirkulerade om att EU omedelbart 
skulle påvisa sitt nya aktörskap genom att bemöta de stora utrikes- och 
säkerhetspolitiska utmaningar som pockade på uppmärksamhet. Detta 
trots att den politiska viljan och solidariteten mellan EU:s medlemsländer 
vid denna tidpunkt nått ett bottenmärke. För det fjärde förväntades 
Ashton utmejsla en strategisk vision för hur EU:s roll i världspolitiken 
skulle se ut.  

I korthet kan man säga att det stora uppdrag som Catherine Ashton 
hade att bemästra ställde krav på både ett transaktionellt och transforma-
tivt ledarskap (Burns 1992; Nye 2013). Något förenklat kan man säga att 
ett transaktionellt ledarskap kännetecknas av att i huvudsak vara uppgift-
sinriktat och instrumentellt. Genom att bygga koalitioner mellan olika 
aktörer byggs nya arbetsstrukturer upp och en specificering av nya ar-
betsuppgifter genomförs kring det dagliga arbetet. Utmärkande för ett 
transformativt ledarskap är att det delvis bygger på vad Max Weber en 
gång i tiden beskrev som ett karismatiskt och visionärt ledarskap. Ledar-
skapet är i huvudsak intellektuellt och motiverar medarbetare till effekti-
vitet i deras långsiktiga arbete genom inspirerande idéer och identitetsrol-
ler. Catherine Ashton har blivit kritiserad för att sakna dessa två typer av 
ledarskap.  

En distinktion mellan den horisontella och vertikala samordningspro-
blematiken i EU kan göras när vi diskuterar huruvida EU:s utrikes- och 
säkerhetspolitik har blivit mer effektiv med centraliseringen av ledar-
skapsfunktionen till Bryssel. Den horisontella samordningen avser koor-
dineringen mellan de olika EU-institutionerna. Det är den ”dubbel-
hattade” funktion som EU:s utrikesrepresentant har i att både leda det 
mellanstatliga samarbetet inom GUSP och att sitta med som vice-
ordförande i den överstatliga EU-kommissionen för att förbättra samord-
ningen mellan unionens olika yttre åtgärder. Det är viktigt att komma 
ihåg att de stora yttre politikområdena med stark koppling till GUSP, 
såsom handelspolitiken, bistånd, utvidgnings- och grannskapspolitiken, 
fortfarande ligger inom kommissionens kompetensområde. För att vara 
effektiv kräver därför implementeringen av målsättningar inom GUSP en 
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nära koordinering med kommissionen. Det är emellertid tveksamt om en 
effektivisering kommit tillstånd enligt Balfour och Raik (2013). Kommiss-
ionen har nämligen noggrant bevakat sina kompetensområden och sam-
manslagningen mellan olika institutionskulturer har inte varit enkel. I en 
utvärderingsrapport från 2013 påpekar Catherine Ashton själv att hori-
sontella samordningsproblemen med kommissionen fortsätter påverka 
EU:s yttre åtgärder.7  

Den vertikala samordningen inom GUSP har varit lika utmanande, 
dvs. utrikesrepresentantens uppgift att verka för att alla medlemsländerna 
sjunger från samma notblad i utrikesfrågor. Den mellanstatliga koordine-
ringen sker på flera nivåer: i rådet för utrikesfrågor där utrikesministrarna 
möts (och ibland även handelsministrarna, biståndsministrarna eller för-
svarsministrarna), i kommittén för utrikes- och säkerhetspolitiska frågor 
(KUSP) som består av tjänstemän på ambassadörsnivå från medlemslän-
dernas EU-representationer i Bryssel, i en rad arbetsgrupper med tjänste-
män på lägre nivåer, och dessutom i unionens delegationer runt om i 
världen. Utrikesrepresentanten sitter som ordförande i rådet för utrikes-
frågor och utser ordföranden som företräder henne i KUSP och arbets-
grupperna. Europeiska rådets ordförande spelar också en viktig samord-
nande roll på toppmötesnivå för EU:s strategiska arbete med Tredje 
Land.  

Att ordförandeskapet nu permanent ligger hos utrikesrepresentanten 
och utrikestjänsten i Bryssel var tänkt att ge större kontinuitet och en 
tydligare representation av EU som global aktör. I det långa perspektivet 
kommer denna reform säkert att bidra till många fördelar när det gäller 
att bedriva ett mer integrerat arbete i en rad utrikespolitiska frågor. De 
första åren visar dock knappast på en större effektivitet i att leda arbetet, 
sätta dagordningen och förbereda ärenden. Tvärtom. En betydande kritik 
uppstod snabbt om hur bristfälligt samordningsarbetet var de första åren 
och hur detta skadade tilliten och legitimiteten för den nya posten som 
EU:s utrikespolitiska representant. Problemet är dock av ’hönan eller 
ägget’-karaktär. Det är viktigt att komma ihåg att Catherine Ashton un-
der sina första år som utrikesrepresentant inte hade en fullt utbyggd utri-
kestjänst att tillgå. Den politiska viljan bland EU:s utrikesministrar att 
rätta in sig i ledet var också under denna period påtagligt svag. Vissa ob-
servatörer menar att Catherine Ashton själv har tagit det säkra för det 
osäkra och inte testat gränserna för vad den nya positionen som EU:s 
utrikespolitiska representant betyder i praktiken (Balfour och Raik 2013). 
Vad som tyvärr inte lyfts fram är de framgångar Ashton faktiskt har haft i 



Ledarskap inom EU:s utrikespolitik   319 

vissa sakfrågor som EU:s utrikesrepresentant. Hennes arbete på Balkan, 
och då framförallt hennes medlingsarbete i förhandlingarna mellan Ser-
bien och Kosovo under 2011, har av många bedömare ansetts som fram-
gångsrika. De diplomatiska förhandlingarna med Iran om icke-spridning 
av massförstörelsevapen är också något som Catherine Ashton fått beröm 
för.   

Även om den formella ordförandeskapsfunktionen nu har centrali-
serats till Bryssel så har de informella ledarskapsambitionerna bland ett 
flertal EU-medlemmar, inklusive Sverige, inte avtagit. Ukraina-krisen vi-
sar på att Tysklands tilltagande ledarskap inte enbart begränsas till det 
ekonomiska området. Den svenska regeringens erkännande av Palestina 
motiveras med att Sverige skall vara en ”föregångare i EU-kretsen” och 
”inspirera och ge ny dynamik till debatten i många EU-länder”.8  Den 
tidigare svenska utrikesministern, Carl Bildt, beskriver i sin blogg de 
svenska ambitionerna att vara en ledande aktör som ”ett resultat av vår 
strävan att ofta ligga i framkant i olika frågor, att inte vika undan när vi 
har en ståndpunkt vi tror på”.9  

Det finns en fortsatt nationell ambivalens gentemot EU:s utrikesrepre-
sentant och utrikestjänst, även om Sverige, speciellt under Carl Bildt, ak-
tivt också försökte stödja Catherine Ashton och EEAS i en rad initiativ 
som lanserades i syfte att förstärka deras positioner. Men i slutändan går 
det inte att komma ifrån att utrikesrepresentantens första mandatperiod 
präglats av skiftande koalitioner av medlemsländer som tar självständiga 
initiativ i en rad utrikespolitiska frågor. Till viss del är detta ett uttryck 
för det kollektiva handlandets problem för de 28 medlemsländerna som 
var och en fortfarande präglas av nationella intressen grundade i olika 
traditioner och relationer till omvärlden. EU:s medlemsländer är inte lika 
villiga att vara följare och motiveras till samordning utifrån olika ut-
gångspunkter. Vissa länder, framförallt de mindre EU-länderna, har inget 
emot att delegera ett betydande antal frågor inom utrikespolitiken där 
man tidigare inte haft tradition av att uttala sig eller ens haft en tydlig 
nationell position. I andra frågor ser medlemsländerna en fördel att koor-
dinera sina positioner för att förstärka (multiplicera) sin röst i det inter-
nationella samfundet. Ibland kan EU utgöra en utmärkt ”sköld” för att 
agera i vissa känsliga utrikes- och säkerhetspolitiska frågor där man vill 
tona ner det nationella aktörskapet.  

Den differentiering som finns inom den gemensamma utrikespolitiken 
har ökat med antalet nya medlemmar som anslutit sig till EU. Centrali-
seringen av ledarskapsfunktionen till Bryssel har hitintills lyst med sin 
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frånvaro vad gäller märkbara effektivitetsvinster men detta kan möjligen 
vara en fråga om tid. Vad som kan noteras är att det på samma gång som 
EU:s utrikespolitiska maskineri har förstärkts så har det traditionella di-
plomatiska arbetet i en rad stora europeiska huvudstäder blomstrat upp, 
kanske framförallt i Berlin. Flera utrikespolitiska förvaltningar, inklusive 
den svenska, har kommit till insikt om att den europeiska utrikespolitiska 
processen ibland tar sin början ”upstream” i de nationella huvudstäder-
na. Vill man nå inflytande i Bryssel måste det diplomatiska arbetet många 
gånger först inledas nationellt i en bottom-up process av europeisering.  

EEU:s utrikestjänst: En ny rival på den diplomatiska arenan? 
Lissabonfördraget medförde en stor institutionell förändring med beslutet 
att skapa en ny gemensam europeisk diplomatkår. Däremot fanns det 
inga konkreta planer på hur utrikesförvaltningen skulle se ut och organi-
seras. Som högsta chef för utrikestjänsten hade Catherine Ashton till upp-
gift att rekrytera och skapa en ny diplomatisk organisationsstruktur på 
europeisk nivå. Hennes problem att effektivt leda EU:s utrikespolitiska 
samarbete de första åren har hängt intimt samman med den svåra lanse-
ringen av den europeiska utrikestjänsten (på engelska kallad The Euro-
pean External Action Service, EEAS) som ledde till en kohandel mellan de 
stora EUinstitutionerna och medlemsländernas utrikesförvaltningar. Även 
om många problem kvarstår i att skapa en effektiv europeisk utrikespoli-
tisk förvaltning utgör denna unika institution en långsiktig potential från 
vilken ett europeiskt ledarskap kan byggas nedifrån och upp (Aggestam 
2014).  

Den europeiska utrikestjänsten har både en politisk och administrativ 
funktion. Den politiska funktionen är att skapa konsensus och kontinui-
tet mellan EU:s medlemsländer kring en rad frågor i utrikes- och säker-
hetspolitiken och därmed verka för att förstärka EU:s röst i världspoliti-
ken. Den administrativa funktionen består i att bistå Europeiska unionens 
institutioner i de yttre förbindelserna med tredje land och internationella 
organisationer. En viktig förstärkning av EU:s internationella aktörskap 
genomfördes med Lissabonfördraget genom att tillerkänna EU en juridisk 
internationell personlighet. I praktiken innebär detta att EU kan ingå av-
tal och föra talan inför domstol (Hillion och Lefebvre 2010).   

Under de senaste åren har utrikestjänsten byggts upp progressivt. Med 
sina 3,400 anställda (att jämföra med den franska diplomatkåren som är 
dubbelt så stor) är den europeiska utrikestjänsten relativt liten, men unik i 
sin sammansättning. Den består till en tredjedel av nationella diplomater, 
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rekryterade från medlemsländernas utrikesdepartement och två tredjede-
lar av tjänstemän från EU:s institutioner. Det som gör utrikestjänsten 
unik är just försöket att inom en institution integrera personal från EU-
kommissionen, rådets generalsekretariat och medlemsstaternas nationella 
utrikesförvaltningar. Ursprungstanken är att denna sammansättning skall 
överbrygga byråkratiska ställningskrig mellan EU-institutionerna och 
kringgå diskussionen om huruvida institutionen är mellanstatlig eller 
överstatlig. Tillsammans med medlemsländernas utrikesdepartement re-
presenterar detta en betydande strukturell resurs för EU att mobilisera i 
världspolitiken.  

Den europeiska utrikestjänsten består av en central förvaltning med 
säte i Bryssel och 139 EU-delegationer spridda över stora delar av värl-
den. Till sin hjälp med att leda arbetet i utrikestjänsten har utrikesrepre-
sentanten en verkställande generalsekreterare och två ställföreträdande 
generalsekreterare. Den centrala förvaltningen är i stort sett byggd på 
modellen av en nationell utrikesförvaltning med olika generaldirektorat 
som ansvarar olika arbetsuppgifter av både politisk och administrativ 
karaktär. En viktig förändring med Lissabonfördraget är att de säkerhets- 
och försvarspolitiska samarbetsorganen nu också har lyfts in i utrikes-
tjänsten genom Lissabonfördraget. Den tidigare utrikesrepresentanten, 
Catherine Ashton, föredrog därför att beskriva utrikestjänsten som en 
förvaltning som inbegriper både utrikes-, försvars- och biståndspolitik 
(EEAS Review 2013).  

Den kanske mest revolutionerande idén är att EU nu ska vara repre-
senterat i mer än 139 EU-delegationer runt om i världen med uppgift att 
koordinera den diplomatiska verksamheten mellan medlemsländernas 
ambassader på lokal nivå och i internationella organisationer. Till skill-
nad från det tidigare roterande ordförandeskapet representerar detta en 
förstärkning och kontinuitet av EU:s ansikte utåt gentemot tredje part. I 
praktiken ombildades kommissionens tidigare representationskontor till 
EU-delegationer. Denna omstrukturering har inneburit en översyn av var 
i världen EU-delegationer skall placeras och hur stora de skall vara, så att 
man uppnår en effektiv representation i en tid av knappa resurser. Varje 
EU-delegation har en chef som är underställd den höga representanten, 
vilket innebär att det här finns ett betydande ”window of opportunity” 
att utöva ledarskap förankrat i den politiska verkligheten på lokal nivå.  

Det är dock viktigt att understryka att den europeiska utrikestjänsten 
och dess delegationer är tänkta som ett komplement och inte som en er-
sättning för den nationella diplomatiska verksamheten. Detta framgår 
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med all tydlighet i Lissabonfördraget. För många små länder innebär 
dock dessa organisationsförändringar på europeisk nivå en rad möjlighet-
er. Majoriteten av EU:s medlemsländer har inte den stora globala sprid-
ning av ambassader som EU besitter genom sina EU-delegationer. Endast 
de större EU-länderna, som exempelvis Frankrike, Italien, Tyskland, 
Storbritannien, Spanien och Polen, har genom nationella ambassader en 
större global täckning av ambassader än EU. I en tid av finansiella ned-
skärningar ser många medlemsländer över hur de kan minska sina utgif-
ter och den europeiska utrikestjänsten är en attraktiv och kostnadseffektiv 
lösning för många (genom så kallad samlokalisering/co-location som in-
nebär att EU-delegationen och nationella diplomater inryms i samma 
kontor). För små medlemsländer innebär den politiska information och 
kunskap man får tillgång till genom EU-delegationerna runt om i världen 
ett tillfälle att bredda perspektiven i den nationella utrikespolitiken. För 
stora länder innebär det en chans att förstärka det nationella diploma-
tiska arbetet lokalt – en fördel som en rapport från det brittiska överhuset 
nyligen bekräftade10. 

Flera policyrapporter som utvärderat uppbyggnaden av den europe-
iska utrikestjänsten vittnar dock om en ojämn process med svåra för-
handlingar i en rad personalfrågor (Balfour och Raik 2013; Hemra et al 
2012). Förhållandet mellan den europeiska utrikestjänsten och de nation-
ella utrikesministerierna har inte varit helt enkelt, då de sistnämnda allt-
mer upplever att deras tidigare så betydelsefulla roll som ”gatekeepers” 
mellan inrikes- och utrikespolitiken alltmer urholkas genom politikens 
allmänna internationalisering. Därutöver har den byråkratiska rivaliteten 
mellan utrikestjänsten och kommissionen inte avtagit. Framförallt har 
sammanslagningen av olika arbetskulturer inom utrikestjänsten visat sig 
vara en stötesten. Catherine Ashtons avsaknad av en visionär ledarskaps-
stil har tidvis skapat en låg arbetsmoral bland de anställda i utrikestjäns-
ten. Rent praktiskt har den utdragna övergången till en sammanhållen 
organisation inom utrikestjänsten inte underlättats av att den under de 
första åren låg utspridd bland flera byggnader i Bryssel innan den kunde 
flytta in i egen byggnad med det talande namnet, Triangelbyggnaden. 

Den europeiska utrikestjänsten är fortfarande inte en fullfjädrad in-
stitution, men har långsiktig potential att skapa en förstärkt europeisk 
identitet i världspolitiken som kan ligga till grund för ett mer effektivt inre 
och yttre ledarskap inom EU. Den svenske diplomaten, Staffan Hemra, 
har tillsammans med två brittiska forskare, knutna till tankesmedjan 
Chatham House i London, skrivit en rapport där de föreslår att utrikes-
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tjänsten bör rikta in sig på en roll som en ”diplomatisk policy entrepre-
nör” (Hemra et al 2012). Idén bygger på tanken om ett europeiskt ledar-
skap som ett nav i de nationella och europeiska diplomatiska nätverken 
baserat på en gedigen kunskap om internationella relationer och strate-
giskt tänkande kring hur EU:s medlemsländer gemensamt kan bemöta de 
stora globala utmaningarna. För detta entreprenörskap krävs enligt rap-
portförfattarna ledarskap, mod och risktagande.  

Att nationella diplomater på en roterande basis kommer att ingå i den 
europeiska utrikestjänsten är en betydande potential för att överbrygga 
nationella motsättningar och identifiera europeiska intressen mera lång-
siktigt. Utrikesdepartementet i Stockholm har uppmuntrat svenska di-
plomater att söka tjänster inom EEAS. Det finns ett strategiskt övervä-
gande här eftersom kunskapen om hur EU:s institutioner fungerar, och då 
speciellt den nya institutionen, EEAS, är mycket viktigt för att driva olika 
frågor framgångsrikt i ett tidigt stadium i policy processen. Det är viktigt 
att man har svenska tjänstemän på plats i maskineriet som kan manö-
vrera i de överlappande institutionella nätverken. Problemet från ett 
svenskt perspektiv är att upprätthålla den kunskapsbank som byggts upp 
bland svenska diplomater i Bryssel. Till skillnad från många diplomater 
från de nya medlemsländerna eller länderna runt medelhavet som gärna 
stannar kvar i Bryssel under lång tid så stannar svenska diplomater sällan 
kvar någon längre tid, utan söker sig tillbaka till Stockholm eller till andra 
posteringar runt om i världen.  

AAvslutande kommentar: Att valla katter  
Det här kapitlet ger inte en genomgående positiv bild kring de organisato-
riska förändringar som centraliseringen av EU:s ordförandeskap i utri-
kespolitiken har medfört. Det är därför viktigt att återigen betona att 
många av de problem som lyfts fram har varit ”barnsjukdomar”. Cathe-
rine Ashton, som EU:s första utrikesrepresentant efter Lissabon-
fördragets införande, fick den kanske otacksamma uppgiften att bygga 
upp ett nytt institutionellt ramverk för ordförandeskapet baserat i Bryssel 
under svåra omständigheter. Den tidigare italienska utrikesminister, Fede-
rica Mogherini, som just tillträtt som EU:s utrikesrepresentant för nästa 
mandatperiod, har därmed ett helt annat utgångsläge att leda EU:s utri-
kespolitik och försöka bygga en gemensam europeisk strategi, vision och 
politik.  

En viktig och paradoxal slutsats som detta kapitel pekar i riktning mot 
är att nu när det officiella ordförandeskapet har institutionaliserats i Brys-
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sel så har också en uppblomstring skett i de nationella diplomatiska nät-
verken i en rad huvudstäder runt om i Europa. En differentiering mellan 
olika medlemsländer har vuxit inom EU:s utrikes- och säkerhetspolitik 
när antalet medlemmar ökat. Det kollektiva handlandets problem kvar-
står. När nu det nationella ordförandeskapet inom EU:s utrikespolitik har 
fråntagits utrikesministrarna har frestelsen att ta egna initiativ vuxit. En 
tilltagande nationell profilering i olika frågor bland EU:s medlemsländer 
riskerar dock att leda till en ökad kakafoni av röster inom EU. Det åter-
står att se hur skickligt Federica Mogherini kan manövrera och utmejsla 
ett effektivt ledarskap. En uppgift som i slutändan kan ses som lika utma-
nande som ambitionen att valla katter.  
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Kapitel 19 
 

Sweden´s position on Nuclear Energy 
within a multi-level regulatory system 

Per Cramér 

he regulation for preventing that nuclear technological activities lead 
to the proliferation of nuclear weapons is relatively complex. It is a 

multi-level system where the multilateral levels interplay with the regional 
European and the national Swedish regulatory levels. The multilateral 
regulation in place establishes obligations for the subordinate regulatory 
levels that are translated into concrete obligations for individual actors 
concerning safeguards and physical protection of nuclear facilities. Since 
its establishment, this structure has, with relative success, been applied to 
nuclear technological activities of a temporal finite character. Final dis-
posal of Spent Nuclear Fuel (SNF) is however a proliferation relevant 
nuclear technological activity that lacks clearly defined timeframes. From 
this follows that the responsibility to prevent that SNF may be used for 
the proliferation of nuclear weapons does not have a natural sunset. 

Sweden’s international obligations to prevent the proliferation of nu-
clear weapons and unauthorised possession of nuclear materials are di-
rectly relevant for the final disposal of SNF. Primarily relevant are the 
Non-Proliferation Treaty (NPT) 1 and the Control Agreement between 
the EURATOM, the Non-Nuclear Weapon States, Members of the 
EURATOM and the IAEA on implementation of Article III (1) and (4) of 
the NPT.2 

These international obligations are binding for Sweden as a state and 
have been implemented in national Swedish law through the Act on Nu-
clear Activities section 33, and supplementary ordinances. Thereby a rela-
tively clear division of responsibilities on execution, financing and moni-
toring of safeguards regarding installations for final disposal of SNF is 
established. In addition, an operator of a repository for final disposal has 
obligations regarding safeguards according to directly applicable provi-
sions of European Law. Both these parallel regulatory structures have the 

T 
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same objective, to guarantee an efficient compliance with the Control 
Agreement concluded with IAEA in accordance with Sweden’s obliga-
tions under the NPT. 

Concerning physical protection of nuclear materials and nuclear facili-
ties the multilateral regulation is limited in scope and detail. Changing 
perceptions of threat during the last decades have however given rise to 
arguments for a greater regulative rigor within this area. These arguments 
have been translated into concrete form through the amendment of the 
IAEA Convention on physical protection of nuclear materials, expanding 
its scope to also cover the physical protection of nuclear facilities.4 It is 
expected that this amendment, which by the IAEA is envisaged to have a 
major impact in reducing the vulnerability of State Parties to nuclear ter-
rorism, will enter into force in the near future.5 It seems clear that it will 
be ratified by the both the EURATOM and the member states of EUR-
ATOM. After entering into force, the amendment will be a part of Swe-
den’s international obligations that are implemented into the national 
legal order through the Act on Nuclear Activities section 3. In parallel we 
can expect a development of directly applicable instruments of European 
Law implementing the amendment.  

At large, this complicated, multi-layered regulatory structure for hin-
dering proliferation of nuclear weapons has been given an effective appli-
cation in Sweden. The structural parallelism between national and Euro-
pean legal instruments is largely a consequence of that Sweden, after the 
country’s accession to the EU, successfully has safeguarded the national 
model for accountability concerning safeguards that was established by 
the Act on Nuclear Activities in 1983. Nevertheless, there exists a risk 
that the parallel regulatory structures may lead to uncertainties when 
allocating responsibilities and demanding accountability. These potential 
problems are likely to increase if the detailed regulation on European level 
expands and Sweden simultaneously strives for a high degree of national 
autonomy when implementing multilateral obligations on safeguards and 
physical protection of nuclear material and nuclear facilities. 

TThe problem of defining the sunset of responsibility 
Concerning the final disposal of SNF, there is a specific regulatory 
problem concerning the foreseeability of the point in time when the 
responsibilities concerning safeguards and physical protection come to 
a close. The Swedish example illustrates this problem very well: 
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The Act on Nuclear Activities section 10 obliges the licensed op-
erator of a nuclear reactor to take responsibility for safe handling 
and final disposal of the radioactive waste and SNF that is an out-
come of the operation. This obligation includes responsibilities relat-
ed to non-proliferation and the duty to prevent unauthorised posses-
sion of nuclear materials in accordance with Sweden’s obligations 
under international law. The licensed operator of a nuclear reactor is 
furthermore under a duty to conduct research and development that 
is necessary to fulfil this obligation6 and to finance the costs that are, 
and will be, incurred.7 

A repository for the final disposal of SNF constitutes in itself a 
nuclear operation that requires a licence under national law. The 
reactor operators in Sweden have together established the commonly 
owned public company; the Swedish Nuclear Fuel and Waste Man-
agement Company (SKB). The owners have given this company the 
task to conduct the research and development activities that are nec-
essary for a secure handling of SNF and to establish and operate a 
repository for final disposal of SNF in Sweden. SKB will be the own-
er and licensed operator of a future repository for final disposal and 
thereby have an independent responsibility under the Act on Nuclear 
Activities section 10.8 

In a closer analysis of the final point when the responsibilities 
concerning safeguards and physical protection of SNF come to a 
close, it is accordingly necessary to separate the responsibilities of the 
reactor operators and the responsibilities of SKB as the licensed op-
erator of the repository. 

TThe termination of the reactor operators’ responsibility 
According to the Act on Nuclear Activities section 10, the legal re-
sponsibilities of a licensed operator terminate when these have been 
fulfilled or if the operator is released from its obligation.9 The gov-
ernment, or a public agency empowered by the government, can adopt 
a decision on the release from obligations under the Act on Nuclear 
Activities.10 

The question concerning the termination of the reactor operators’ 
responsibilities became actualized by the amendments to the Act 
(2006:647) on Financing of Management of Residual Products from 
Nuclear Activities that took place in  2008. An explicit objective with 
these amendments was to create a parallelism between the licensed 
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reactor operator’s obligation to make contributions to a fund for the 
financing of a system for final disposal of SNF and radioactive waste, 
the Nuclear Waste Fund, and the termination of the reactor operator’s 
responsibilities under the Act of Nuclear Activities section 10.11 In the 
Government’s bill to the Parliament it was stated that the reactor op-
erators’ responsibilities under the Act of Nuclear Activities terminate 
when the repository for SNF is sealed and thereafter the long- term 
responsibility will be transferred to the State.12 The concrete meaning 
of, and formalities for, this transferral of responsibility is however not 
further developed. 

These uncertainties remain also after the amendments of the Act on 
Nuclear Activities that entered into force January 1 2011.13 In the new 
wording of section 10, p.3, the responsibilities of the licenced operator 
are specified to include the safe decommissioning and dismantling of 
facilities in which the operation shall be discontinued until operations 
at the facilities have ceased and all nuclear material and nuclear waste 
have been placed in a repository that has been sealed permanently.  
This rule is primarily addressed to licensed operators of nuclear reac-
tors and its explicit objective is to establish a temporal parallelism to 
the same subject’s obligation to contribute to the Nuclear Waste 
Fund.14 

It is the Swedish Radiation Safety Authority (SSM)  that has been 
given the responsibility to formulate more precise criteria for defini-
tion of the concept sealed permanently and to assess if a licensed reac-
tor operator has fulfilled these. SSM has defined backfilling of tunnels 
and shafts up to ground surface level.15 When a sealing of the final 
depository has taken place a safety analysis shall be conducted which 
covers the time during effective barrier functions are estimated to be 
necessary, at least 10 000 years.16 This analysis, conducted by SSM, 
shall constitute the basis for an assessment if the licensed reactor oper-
ator has fulfilled its obligations under the Act of Nuclear Activities 
section 10.17 

Concerning the temporal perspective it should be noted that the fi-
nal sealing of a repository, and therefore the point of termination of 
the licensed reactor operators’ responsibility, will take place at least 
fifty years after the last reactor has been decommissioned.18 
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The time for termination of SKB’s responsibility 
There exists a profound uncertainty concerning the point in time 
when the responsibilities of the licensed operator of the repository, 
SKB, terminate according to the Act on Nuclear Activities. It is clear 
that the responsibility of the SKB most likely does not terminate 
when the repository has been sealed permanently. The reason for this 
is that according to Sweden’s obligations as a signatory of the NPT, 
the safeguards with regard to the disposed SNF should be maintained 
according to the Control Agreement concluded with IAEA. The obli-
gations under the Control Agreement will come to a close first when 
the SNF stored in the repository is practically irrecoverable.19 

Moreover, the obligations  concerning safeguards  that are estab-
lished by the EURATOM Treaty and Regulation 302/2005 (EUR-
ATOM) are independently binding for an operator of a repository 
for SNF within the European Union. The responsibilities according 
to these obligations terminates when the disposed SNF in practice is 
irrecoverable.20  

It should also be noticed that amendment to the Convention on 
the Physical Protection of Nuclear Materials that concerns physical 
protection of nuclear installations, not yet in force, obligates the rati-
fying state to keep up a regulatory framework for effective physical 
protection as long as there exist a risk for  intrusions that may lead to 
unauthorised possession of nuclear materials.21 

It is clear that the licensed operator of a repository, according to 
the Act on Nuclear Activities and directly applicable European Law 
has a responsibility to act in order to fulfil these international obliga-
tions. Both the responsibility, under the Act on Nuclear Activities, to 
act in accordance with Sweden’s international obligations to prevent 
proliferation of nuclear weapons and unauthorised possession of 
nuclear materials and the obligations under European Law will be 
finally fulfilled when the repository is sealed in an efficient manner 
that pre-empts future possibilities to retrieve the deposited SNF. Not 
before then, the responsibilities of the licensed operator of the reposi-
tory will come to a close. 

Retrievability after sealing? 
It follows from above that the central question when making a prog-
nosis as to when the responsibilities of the licensed operator of a re-
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pository for final disposal of SNF will terminate according to the Act 
on Nuclear activities and the Regulation 32/2005 (EURATOM) is to 
what extent it exists possibilities to retrieve the SNF after the reposi-
tory has been sealed. It seems clear that the concept of sealing does 
not by definition mean that the possibilities for retrieval have been 
effectively pre-empted.22 
It should also be taken into account that the concept of retrievability 
is not absolute. It is rather a question of a sliding scale. The degree of 
retrievability must moreover be directly correlated to the demands on 
physical protection and safeguards that have to be enforced. The 
higher the degree of retrievability in a repository, the higher will the 
demands be on physical protection and safeguards. 

The issue of the retrievability of SNF from a sealed repository is 
not regulated in Swedish law. To retrieve SNF constitute in itself a 
nuclear activity that would require a license under the Act of Nuclear 
Activities and the Environmental Code. The present national Swedish 
debate concerning retrievability of SNF that has been disposed of in a 
future repository is inconclusive, featuring an array of arguments pro 
et contra.23 The main argument presented for continued long-term 
retrievability after sealing is that future generations should not be 
denied possibilities to develop improved methods for handling the 
SNF or to make use of the SNF as a resource for energy. In a situa-
tion when the supply of nuclear fuels is not likely to meet demand in 
the medium term perspective the last of these arguments has gained 
weight in the debate. The central arguments against retreivability 
after sealing are related to long-term security. Retrievability means 
that nuclear materials are made recoverable. It increases unavoidably 
the risk for that nuclear material is diverted and thereby the risk for 
nuclear proliferation. From this follows that, the responsibility to 
implement efficient safeguards in accordance with the control agree-
ment with IAEA will continue also after sealing of the repository. 
Retrievability will also induce demands for an enhanced rigor con-
cerning physical protection of the repository. Accordingly, retrieva-
bility leads to increased demands concerning sustainable control 
structures. This places an undesirable burden on future generations 
and presupposes overall social and political stability in a time per-
spective of extreme length. 

In a generalized perspective this debate includes a tension between 
an interest to spare a flexible sphere for future decisions and an in-
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terest to establish a situation of foreseeable long-term security ac-
cording to the best of our present knowledge. 

Against this background it is important to note that SKB, in its 
report of the programme for research, development of methods for 
the management and disposal of nuclear waste, presented in 2007, 
took a position that attempts to satisfy both of these interests simul-
taneously. Initially SKB states that [t]he repository for spent nuclear 
fuel must be designed in such a way that it does not need to be moni-
tored. As mentioned above, this presupposes a sealing of the reposi-
tory to the degree that the disposed SNF is practicably irrecoverable. 
In the following sentence it is however stated that …[i]f future gener-
ations should wish to retrieve the fuel again, this is fully possible.24 It 
is clear that these two stated objectives cannot be met simultaneous-
ly. A priority has to be made and it seems that SKB is giving priority 
to the second objective before the first.25  

In the follow-up report published in 2010, SKB is silent on the 
question of retrievability of SNF after closure of the repository.26 
However, in the application for establishing a repository that was 
submitted by SKB in April 2012, the contradiction between stated 
objectives concerning retrievability and the termination of safeguards 
and controlled physical protection reoccurs. Initially it is stated that 
[i]f future generations want to retrieve the deposited SNF it will be 
resource consuming but not impossible.27 Simultaneously SKB claims 
that [t]he repository is designed so that it’s safety will not be depend-
ent on surveillance and maintenance after it has been sealed.28 In the 
application SKB furthermore concludes that through sealing SKB has 
fulfilled its legal obligations concerning safe disposal of the SNF.29 
Accordingly, the application acknowledges the need for safeguard 
measures and physical protection only during the operational phase, 
before sealing, of the repository.30 In this connection SKB mentions 
that the long-term responsibility for the sealed repository is under 
further investigation by a government appointed committee.31  

It seems clear that the sealing of the repository, as described by 
SKB in its application, does not fulfil the criteria of making the SNF 
practically irrecoverable or in practice is irrecoverable. Hence, the 
conclusion must be that SKB’s perception that the company is free 
from legal obligations under the Act of Nuclear Activities through 
the sealing of the repository in accordance with the application is 
neither reflected nor convincing. A possible explanation might be 
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that the focus of the analysis behind the application is put at respon-
sibilities relating to preventing the risks for radiological exposure 
that can put human health and the environment at risk. The risks 
relating to proliferation of nuclear weapons and the obligations relat-
ing to safeguards and physical protection after sealing of the reposi-
tory seems not to have been analysed in any depth. 

From the analysis above follows that the responsibilities of SKB 
according to the Act on Nuclear Activities and Regulation 302/2005 
(EURATOM) will remain for a long time after the repository has 
been permanently sealed. This seems also to the conclusion drawn by 
the Swedish Radiation Safety Authority in the general advice at-
tached to the  regulations on control of nuclear materials: When the 
safeguard measures for nuclear materials placed in a repository does 
not terminate after it has been permanently sealed, these regulations 
must clearly state that this is the case.32  

Neither the IAEA, nor the EURATOM, has defined principles for 
the long-term responsibility for safeguard measures or physical pro-
tection of a repository for SNF after sealing. Thus it is connected 
with a high degree of uncertainty to make a prognosis concerning the 
temporal duration or the concrete design of such control measures.  
The more precise meaning of the responsibilities that have to be 
borne by SKB after the permanent sealing of the repository can there-
fore not be defined with references to the present applicable legal 
framework. It is also unclear to what extent the reactor operators, as 
formal owners of the SNF, can be said to have a residual responsibil-
ity if SKB fails to meet its responsibilities after sealing of the reposi-
tory. 

Concluding remarks 
With regard to the distribution and temporal duration of the respon-
sibility to uphold physical protection of a sealed repository and safe-
guard measures concerning the SNF disposed therein, there exists a 
clear uncertainty. 

According to Swedish law, as it stands today, the termination of 
the responsibilities borne by SKB cannot be determined through an 
assessment if the criteria permanently sealed laid down in the Act on 
Nuclear Activities have been fulfilled. The clarification concerning 
the duration of responsibility that was entered into the Act on Nu-
clear Activities in January 1 2011 is primarily addressed to reactor 
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operators and is not meant to be applied with regard to an operator 
of a repository.  

The responsibilities of an operator of a repository under the Act 
on Nuclear Activities will therefore most likely be brought to termi-
nation through a political decision on an exemption.33The conse-
quence of such a decision would be that SKB does no longer have 
any responsibility to uphold efficient safeguard measures or physical 
protection of the repository while Sweden’s obligations under inter-
national law to implement such measures would continue to be in 
force. Thus, the Swedish state has to act in order fulfil these obliga-
tions through other organisational structures. This transfer of opera-
tional obligations relating to non-proliferation from the SKB to the 
State, is with high probability favourable to intergenerational long 
term safety and security. The State of Sweden represents a collective 
political interest and is likely to have a much longer expected institu-
tional lifespan than a privately incorporated commercial entity.  

It shall in this connection be noted that the Swedish government 
on several occasions has advocated such a transfer of responsibility 
for a repository for SNF from a private operator to the State. This 
position has however been declared in general formulations with a 
low degree of precision. In the 1984 Government Bill for the Act on 
Nuclear Activities it was stated that a future repository would [i]n 
any case in a longer time perspective after sealing be transferred to a 
State agency.34 When the same question was brought up 20 years 
later in the Government Bill for a new law on the financing of nucle-
ar waste management the precision had certainly not been improved: 

 

Those that have a licence for a nuclear operation are, under 
the Act on Nuclear Activities section 10, responsible for that 
rest products from operation are disposed of which in practice 
means that these are placed in a sealed repository. The long-
term responsibility for the final disposal will thereafter be 
transferred to the State.35 
 

I mean that the present situation is not satisfactory and that there is a 
need for increased foreseeability and clarity when it comes to the 
longer-term responsibility for a permanently sealed repository and 
the SNF disposed therein. I would also argue that on the application 
from SKB for a license under the Act of Nuclear Activities to estab-
lish, own and operate a repository require that such clarifications are 
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made by the Swedish regulators before a final decision can be taken. 
If this is not done, the application can hardly be handled in satisfac-
tory manner. Two issues are in my opinion of special urgency. 

Firstly, clear and stringent criteria, defining the conditions for a 
political decision on the termination of the operator’s responsibility 
and the transfer of operational responsibility to the State, have to be 
developed. Since this is a future decision of unique character, criteria 
expressed in generally applicable law are not needed. Nevertheless, 
these criteria should be made public in order to clarify the conditions 
under which SKB operates. 

Secondly, it ought to be made clear that the State, in connection 
with the transfer of responsibility for the sealed repository, also gains 
ownership rights over the repository and the SNF disposed therein. 
This is necessary in order to pre-empt competing claims to control 
the SNF, claims that could rise in a future situation where the de-
mand for nuclear fuel exceeds the supply thus increasing the poten-
tial commercial value of the SNF and the attractiveness of retrieval.36 

The importance of the transfer of the ownership of the SNF is 
naturally related to the degree of retrievability that exists after seal-
ing of the repository. If retrievial is excluded, the SNF disposed of in 
the repository will have no potential commercial value and the ques-
tion of ownership will become of lesser importance. 

It could be argued that defining the principles for the transferral 
of the responsibility for an a sealed repository for SNF from the 
commercial operator to the State today, probably more than a centu-
ry before sealing of the repository will take place, is irrelevant and of 
no normative importance. It has also been argued that a definition of 
the principles for the transferral of responsibility to the State would 
decrease the incentives for the commercial operator of the repository 
to fulfil the long-term responsibility in accordance with the Act on 
Nuclear Activities.37 I mean that these arguments are far from con-
vincing.  If principles concerning conditions for the transferral of 
responsibility to the State are formulated today, it is evident that 
these will have to be reviewed and possibly amended on several occa-
sions before they are to be applied more than a century from now. 
Thereby the principles for a process of extremely high societal im-
portance will be developed in a dynamic manner that includes possi-
bilities for reflection and adaptation to new technological and social 
contexts. By formulating a set of principles today this gradual pro-
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cess will be started. The validity of the general hypothesis that this 
would lead to decreased incentives for the operator to fulfil its long 
term responsibility is doubtful. This is certainly related to the sub-
stance of the principles that are formulated. If the principles include 
clear conditions that the operator has to meet before a decision on 
release from responsibility can be taken, a clear incentive to fulfil a 
long-term responsibility has been created.  

By filing an application under the Act of Nuclear Activities to es-
tablish, own and operate a repository that includes an indeterminacy 
concerning the responsibilities for safeguards and physical protection 
after the sealing of the repository, SKB implicitly generates a strong 
pressure on the Swedish regulators to act on these pressing issues. 
The Swedish example has clear general implications for all states that 
presently are underway to develop systems for the final disposal of 
SNF. 
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The Swedish Perspective on Turkey’s EU 
Membership: Contextualizing the Shifts  

in Attitude 

Ann-Kristin Jonasson & Emine Bademci 

he Swedish position on Turkey’s EU membership has gone 
through significant changes over the last 20 years. Having long 

been a harsh and vocal critic of Turkey’s human rights record, Sweden 
was not initially a strong supporter of Turkey’s EU-membership. With 
shifting political winds in Turkey, however, Sweden came to support 
Turkey’s EU membership even before it had itself become an EU 
member. At this point also some political actors in Sweden who were 
against Sweden’s EU membership were in favour of Turkey’s EU-
accession. Their argument was that Sweden as an advanced and 
healthy democracy did not need to join the EU but that it would be 
good for Turkey as the accession negotiation process and membership 
itself would contribute to its prosperity and development of democra-
cy. Since then, Sweden has supported Turkey’s EU-membership aspira-
tions, however with different ardor. For some time, Sweden was a very 
active supporter – one of the strongest supporters of Turkey’s EU 
membership among all member states. Lately, however, we detect a 
shift in attitude, as Sweden seems to have adopted a more passive 
stance regarding Turkey’s EU-membership.  

In this chapter, we analyze how and why the Swedish attitudes to-
wards Turkey’s EU membership bid have changed over time, aiming at 
understanding and contextualizing these shifts in attitude from a Swe-
dish perspective. Sweden has a long history of officially supporting 
democracy and human rights in its foreign policy (Brodin, 2000). Can 
these shifts in attitude be explained by a staunch idealist support for 
democracy and human rights? Or are constructivist ideas on a com-

T 
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mon Europeanness at the centre of the discourse? Or might, in fact, 
other real-political interests motivate the Swedish stance?  

To explore this, we analyze the discourse at the political level over 
Sweden’s 20 years in the EU (1995-2014), on the basis of the govern-
mental declarations and the foreign policy debates in the Swedish Par-
liament and interviews with officials in the foreign office and the Swe-
dish Embassy in Ankara. Politicians’ public statements in the media 
(including social media) are also primary sources of data for this 
study. As secondary sources of data, we refer to expert opinions (i.e. 
journalists and researchers focusing on Swedish-Turkish relations and 
European Union affairs) by means of interviews and their writings on 
this topic. By mapping the official picture and then contextualizing it, 
we aim at reaching a broader understanding of the shifts in the Swe-
dish position on the Turkish EU accession negotiations. 

TTheoretical approach 
According to Helene Sjursen (2008), there are three ways in which the 
EU can be conceptualized by its members, ways which stand out clear-
ly when it comes to how the member states relate to the EU’s enlarge-
ment: the EU as a problem-solving entity, as a value-based entity or as 
a rights-based entity. The problem-solving perspective is based in a 
realist, pragmatic discourse and focuses on the interests that the EU 
can promote, such as potential economic gain and political stability. 
Emphasis on the utility and efficiency of the EU indicates such a per-
spective. The value-based perspective derives from a constructivist, 
ethical-political discourse, which focuses on the European values and 
the common good. According to this perspective, there is a sense of a 
common European identity, a “We” that share common values. The 
idealist, rights-based perspective, however, is more universal. It aims at 
securing respect for democratic principles and human rights and is 
based on universal moral norms. Emphasis on rights and justice is in-
dicatory of such a perspective (Sjursen, 2008). 

Using this analytical framework, we next explore the official posi-
tions of different political parties to a Turkish EU membership over 
time, revealing notable shifts in emphasis over time. We end this chap-
ter by attempting to reach a broader understanding of the Swedish 
stance by contextualizing those shifts. 
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The Swedish approach to Turkish EU-membership over time 
After having applied for EU membership in 1987, Turkey was official-
ly declared a candidate in 1999, as it was then considered to sufficient-
ly fulfil the political Copenhagen criterion, which requires that a can-
didate country has achieved stability of institutions guaranteeing de-
mocracy, the rule of law, human rights and respect for and protection 
of minorities. Accession negotiations began in 2005. From the Swedish 
perspective, the issue was never whether Turkey should join the EU 
but when.1 

For us Social Democrats, it is important to establish that the en-
largement of the EU is the biggest success that has taken place 
on the continent of Europe, and it must continue. Turkey's fu-
ture membership is a hotly debated issue in many European 
countries. For us Social Democrats, the approach has always 
been that the question is not whether Turkey can join the EU 
but when. This when is determined by how quickly Turkey 
manages to fulfill the criteria required for membership. 

This has not only been the view of the Social Democrats, who have 
been in power for most of the 20th century, but also of all other par-
ties in the parliament (Langdal 2006), at least until 2010 when the 
Sweden Democrats entered the parliament. However, when Turkey 
should become an EU member was not an easy question because of the 
severe problems of democracy in the country. From the Swedish per-
spective, Turkey could become a member when it puts an end to tor-
ture and other violations of human rights by the state, when it stops 
repressing the Kurdish people and grants them their rights and free-
doms, and when the military retreats into its military functions having 
no say on politics, along with several other whens. 

Despite this uncertainty in relation to timing, Sweden has officially 
been a strong supporter of the Turkish EU accession since it became a 
member itself on 1 January 1995. However, as we will see, support 
has come with different arguments – and different ardour. Next, we 
outline the three different phases in Sweden’s position on Turkey’s EU 
membership that we have identified in the yearly foreign policy de-
bates of the Swedish parliament, which open with the government’s 
foreign policy declaration. 
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Phase 1: The harsh critic 
The first time during the studied time-period that Turkey was mentioned 
in the foreign policy declaration of the government was in 1997/1998, 
when the Social Democratic foreign minister Lena Hjelm-Wallén stated 
that 

“The government wants the EU to develop relations with Turkey. 
The country has a clear membership perspective, which means 
that we expect improvements in respect for human rights, democ-
racy and the protection of minorities”. 

This focus of the government on a rights-based perspective on Turkey’s 
EU membership bid, strongly emphasizing the need for Turkey to deal 
with its problems in relation to democracy and human rights and viewing 
the membership perspective as a way to do so, was then reiterated by the 
Social Democratic government all through the 1990s and first half of the 
2000s - even if rarely and less extensively in the foreign policy declaration 
itself, but in the debate following it.2 The rights-based perspective was 
also pressed, often fervently, by the opposition parties in the foreign poli-
cy debate. In particular, the Centre party and the Left party were very 
vocal when it came to pointing out the shortcomings in democracy and 
human rights in Turkey, despite its commitments to the contrary.  

Even if focus remained on the shortcomings in relation to democracy 
and human rights throughout the 1995-2005 period, some positive de-
velopments in this regard were highlighted in the foreign policy debates 
after the Justice and Development Party (AK Party) took power in 2002. 
Interestingly, some values- and identity-based arguments were now also 
brought into the debates by the government as well as the opposition, 
both emphasizing that Turkey belongs in Europe, particularly in the wake 
of the 2005 Muhammad-caricature crisis. 

Phase 2: The ardent supporter 
From November 2002 onwards, the AK Party government made striking 
progress in terms of the above-mentioned whens (the peace process with 
the Kurds, curbing of the military’s power over politics, zero tolerance 
against torture, etc) and Sweden warmly welcomed them all (Herolf, 
2010). The accession talks between Turkey and the EU that started in 
2005 however came to a halt already in 2006, due to the Cyprus ques-
tion. Sweden however expressed strong support for Turkey’s EU mem-
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bership all along. Until the 2010 entry of the Sweden Democrats, there 
was a broad consensus on supporting the Turkish EU-bid in the Riksdag. 

The foreign minister of the right-wing Alliance, Carl Bildt, generally 
put more emphasis on Turkey in his foreign policy declarations than was 
the case during the preceding ten years of Social Democratic rule. In his 
first foreign policy declaration of 2006/2007, Bildt declared that 

”We expect both that the reform process in Turkey and the mem-
bership negotiations with the European Union will continue. A 
democratic and dynamic Turkey that fully respects the rights of 
individuals and minorities, and is firmly anchored in the European 
integration strengthens the whole of Europe.” 

Broad support was thus given with reference to rights-based arguments 
on democracy and human rights. However, also value- and identity-based 
arguments – emphasizing that Turkey belongs in Europe – were notably 
used. In the 2009/2010 foreign policy declaration, Bildt emphasized that 

“we are convinced that the European Union will be both more dy-
namic economically and stronger politically with Turkey as a 
member. We would show even more clearly that our European 
cooperation can overcome the contradictions that formerly char-
acterized the history of our continent, and still characterizes parts 
of our world.” 

In 2006, then, as the accession negotiations had started and Sweden had 
got a new government, the change of discourse noted since the AK Party 
took power in Turkey became even more marked. Indeed, in the 
2006/2007 – 2011/2012 period, values- and identity-based arguments for 
Turkey’s accession to the EU was as common as rights-based arguments 
in the foreign policy declarations of the Alliance, with some reference also 
to arguments of problem-solving kind. While the rightist Alliance gov-
ernment thus used value- and identity-based arguments alongside rights-
based arguments, the opposition however generally stuck to rights-based 
arguments. 

The Alliance government steadfastly put forth an optimistic view of 
Turkey’s membership bid and the chances for the accession negotiations 
to make for democratic developments in Turkey in its foreign policy dec-
larations, albeit with some expressions of worry for the situation (in 
2009/2010, 2011/2012, and, to lesser extent, in 2013/2014). The leftist 
opposition has however been worried all along, pointing to the continu-
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ing shortcomings in Turkey’s relation to democracy and human rights. 
Initially, these worries were predominantly expressed by the opposition 
parties in the foreign policy debate following the government’s foreign 
policy declaration. However from 2009/2010 onwards, rights-based wor-
ries were expressed also by representatives from the Alliance parties in the 
debates. 

PPhase 3: The passive supporter? 
Since 2011, when the AK Party government entered its third term in 
power, it and especially its then Prime Minister Erdogan have increasingly 
been criticized for a mounting authoritarianism, veering from the process 
of democratization which it had itself started in line with the EU acces-
sion talks. How has the Swedish government and the parliamentary par-
ties reacted to this development? 

In the foreign policy declaration of 2012/2013 and 2013/2014 it can 
be noted that whereas the government still expresses an optimistic view of 
Turkey’s chances to progress democratically on its way to EU member-
ship, it does so without referring to value- and identity-based arguments. 
Instead, rights-based arguments are in focus. In the 2013/2014 foreign 
policy declaration, Bildt stated that 

“the adaptation to the EU continues to be the primary driver of 
the reform process in Turkey. A new chapter has been opened in 
the negotiations, and a first step has been taken towards visa liber-
alization. Further change and reform to strengthen human rights 
and judicial independence are required. Substantial steps are the 
adoption of a new constitution and progress in the Kurdish peace 
process”. 

In the following foreign policy debates, rights-based worries about the 
deterioration of democracy and human rights in Turkey are expressed by 
government and opposition representatives alike. 

Contextualising the shifts in Sweden’s approach to Turkey’s EU 
accession negotiations 
From being a harsh critic, on rights-based grounds, of Turkey’s record on 
democracy and human rights – however envisioning Turkish EU-
membership negotiations as a way to deal with these shortcomings – in 
the 1995-2005 period of Social Democratic rule, Sweden thus moved to 
becoming an ardent supporter of Turkey’s process of democratization 
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within the frames of the EU accession negotiations, based on value- and 
identity-arguments as well as rights-based argument in 2006, as the situa-
tion in Turkey changed and the rightist Alliance government took office 
in Sweden. However, from 2012 on the discourse has apparently 
changed. While the importance of continuing Turkish accession negotia-
tions is still emphasized, little focus is now bestowed on Turkey as intrin-
sically European in terms of values and identity; instead, a rights-based 
perspective, focusing the benefits for democracy and human rights of 
accession negotiations, is applied. 

At all times, Sweden thus comes out as a strong supporter for Turkey’s 
EU membership, which is seen as the best way for Turkey to democratize. 
Throughout the period, the Swedish stance appears to be driven by a 
rights-based approach to enlargement, based on an idealist, universal 
perspective, aiming at securing respect for democratic principles and hu-
man rights on the basis of universal moral norms. The idealist banner is 
held high, even if some arguments based on common and shared Europe-
an values and identity are expressed by the Alliance government, at least 
as long as things moved in the right direction in Turkey. This analysis 
gives at hand that Sweden primarily regards EU as a rights-based post-
national union, rather than as a problem-solving entity or a value-based 
community, using Sjursen’s typology (2008).3 

This is the official picture. However, this picture needs to be contextu-
alized. Are there other interpretations of the Swedish stance? Scratching 
the surface somewhat, Sweden’s steadfast support to Turkey’s democrati-
zation seemingly portrays some cracks. In particular, the rather lame re-
sponse by the Swedish government to the harsh treatment of demonstra-
tors by the Turkish government in the summer of 2013 arguably belies a 
fervent support for democracy and human rights. 

By drawing on interviews with government officials and independent 
analysts, the rest of this chapter deals with contextualizing the shifts in 
the Swedish stance towards Turkey’s EU membership, focusing on the 
latest shift. Does this context indicate that the stances taken are based on 
staunch idealist support for democracy and human rights, constructivist 
ideas on a common Europeanness or more on realist calculations on what 
benefits Sweden’s national interests?  

FFrom harsh critic to ardent supporter 
In the 1990s, the evidence suggests that Sweden took upon itself to be 
cruel in order to be kind in relation to Turkey. Therefore, “for several 
years, the Swedish government was one of the most vocal critics of Tur-
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key’s serious violations of human rights within the EU and at the UN. At 
the EU summit in Helsinki in 1999 Sweden was one of the last EU mem-
ber states to agree to grant Turkey EU candidate status” (Dismorr, 2008: 
84). Applying a rights-based perspective vis-a-vis Turkey’s membership 
bid, Sweden argued that Turkey should not be granted a candidate status 
until it met the political Copenhagen criteria. 

There is a wide consensus that this attitude started to change after the 
AK Party’s rise to power in 2002. From the same, rights-based perspec-
tive, things now appeared to move in the right direction in Turkey. Swe-
den envisioned Turkish EU accession negotiations as an essential pull-
factor for the necessary reforms. On rights-based grounds, Sweden thus 
turned into the strong supporter for Turkish EU-membership that it has 
since remained. 

However, also more realist calculations might have motivated the shift 
of attitude towards the Turkish EU-membership bid. According to one 
analyst, Sweden’s hard-line stance as to when Turkey can become an EU 
member might have started to soften in late 1999 and early 2000 after 
Greek-Turkish relations came to a point of normalization after the earth-
quakes in both countries and after the PKK (Kurdistan Worker’s Party) 
declared ceasefire following its leader Abdullah Öcalan’s capture and 
imprisonment. Before this, Sweden was careful to take sides with the 
Greek government in its opposition to Turkey’s membership because 
otherwise Greece could block the accession talks of the Baltic states (Es-
tonia, Latvia, Lithuania) whose membership to the EU were crucial to 
Sweden for reasons of security in the region. When Greece started to 
normalize its relations with Turkey, Sweden stopped worrying about a 
Greek blockade of Baltic accession. Öcalan’s capture also opened space 
for a solution to the war in the southeast of Turkey for which Sweden 
had been raising the harshest critiques towards the Turkish state. Along 
this reasoning, the Swedish shift in attitude might have also a non-
neglectable realist, problem-solving side to it. 

According to an Embassy official, the Swedish change of position was 
a result of a re-evaluation of strategy. After long having criticized Turkey, 
the discourse changed under Foreign Minister Anna Lindh, into one fa-
vouring inclusion, on the rationale that it is “better to get Turkey on 
board because it is much easier to discuss, to criticise if it is somebody 
you have on board. If you are on the outside and everybody is just shout-
ing, the one that you are shouting (at), which is in this case Turkey, 
would say ‘we don’t care’. But if you get Turkey into the club then they 
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are bound, if not completely, to start playing by the rules”. While still 
aiming at reaching the rights-based objective of democracy and human 
rights, Sweden thus along this argument chose another way of getting 
there: from opponent to supportive friend.  

Different reasons thus might have motivated the first shift of attitude – 
from the harsh critic to the ardent supporter. Arguably, by this shift Swe-
den aimed to combine an idealist, rights-based focus with more pragmat-
ic, real-political considerations. 

FFrom ardent supporter to passive supporter? 
After a period of fervent advocacy for Turkey’s EU accession negotiations 
as the way forward for Turkey’s process of democratization, Sweden’s 
staunch support of democracy and human rights in Turkey however 
seems to have been downplayed lately. Notably, the Swedish criticism of 
the Turkish government during the 2013 Gezi Park protests was remark-
ably weak. 

As we have seen, the AK Party government and especially its PM Er-
dogan have increasingly been criticized for the authoritarian tendencies 
since 2011, deviating from the road of democratization as staked out in 
the accession negotiations. This was particularly blatant in the spring of 
2013, as the AK Party government was shaken by widespread protests 
which had been triggered by excessive police brutality towards those who 
demonstrated against the demolition of a park in the centre of Istanbul 
(Gezi Park) to build a shopping mall in its place.  

The EU Commission reacted strongly to these events, condemning the 
excessive use of force to silence peaceful protests (Füle, 2013; Ashton, 
2013; European Commission, 2013). Germany blocked the re-opening of 
accession talks with Turkey on the grounds of unfounded police brutality 
towards the protestors. However, no statement came from the Swedish 
government or foreign office except for the Swedish ambassador’s state-
ment that he urges the authorities to show constraint and to respect hu-
man rights including the right of freedom of assembly (Åkesson, 2013). 

Since then, the apparent Swedish reluctance to criticize the Turkish 
government has continued. In late 2013 and early 2014, the AK Party 
government confronted severe allegations of corruption with investiga-
tions targeting figures as PM Erdogan, his family and members of the 
cabinet. The AK Party government’s response was to intervene in the 
judicial processes to stop investigations, curbing the independence of the 
judiciary (Hurriyet Daily News, 2014). These developments in Turkey 
occurred at a time when the AK Party government received criticism from 
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many political and civil society actors both domestically and internation-
ally due to the government’s efforts to decline separation of powers and 
curb the power of democratic checks and balances, and the increasing 
number of jailed journalists and politically active Kurds, students, and 
trade union members who were critical to the AK Party government. The 
EU reacted immediately, calling Turkey to return to the rule of law (New 
York Times, 2014). Some members of the European Parliament and 
Commissioners proposed that the EU should freeze talks with Turkey 
since it no longer sufficiently meets the Copenhagen political criteria for 
democracy and rule of law (Today’s Zaman, 2014). However, again, 
there was no response from Sweden, except for FM Carl Bildt’s tweet that 
calls stupid the efforts to block Twitter in Turkey (Bildt, 2014). Notably, 
no official Swedish criticism was raised during then President Gül’s visit 
in March 2013 and PM Erdogan’s visit in November 2013 to Stockholm. 

Arguably, a rights-based perspective would have led Sweden to stark 
reactions against these violations of democracy and human rights. The 
silence from Sweden is striking as Sweden has always followed violations 
of human rights and malfunctioning of democratic processes in Turkey 
closely and has reacted immediately.4 Has Sweden left its rights-based 
perspective in favour of a more realist, problem-solving approach?  

Interviews with government officials as well as independent analysts 
indicate that Sweden tries to navigate in the rough seas by combining an 
idealist objective with a pragmatic approach, often termed “silent diplo-
macy” – purportedly aiming at working for democracy and human rights, 
but without risking the relationship with Turkey.  

An Embassy official interviewed admitted to being surprised at the si-
lence of the Swedish government, not least given the several daily reports 
sent home to the Foreign Office from the Embassy on the excessive use of 
violence and force by the police during the 2013 protests. The silence was 
thus not due to ignorance on the side of the Swedish government. Instead, 
the Embassy official points out, silence was a political decision, in spite of 
a strong advocacy for a much more vocal approach from the Embassy. 
The rationale for this silence, the Embassy official ponders – regarding it 
as somewhat uncharacteristic of Sweden – might be that Sweden knew 
that other actors would be criticising Turkey very hard. Instead of just 
being another criticizer, Sweden might have opted to keep the door open 
to engage in dialogue, according to the Embassy official, pointing out that 
a less confrontational, more mediatory stance also is characteristic histor-
ically of Sweden’s foreign policy – and of Swedish mentality. 
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The Embassy official however points out that some things were done 
by Sweden, but behind the scenes. Notably, the Swedish Secretary of State 
did call the Turkish Ambassador to Sweden in order to raise concerns, 
which is not very common. Sweden was also active in the EU, the Embas-
sy official points out, engaging with Enlargement Commissioner Füle to 
make the Commission react. The Embassy official emphasises that Swe-
den wanted the Commission to react because the Commission is the key 
counterpart in the Turkish EU accession process, stating that working 
through the EU is Sweden’s preferred approach in foreign policy: 

“We almost always act like that, because our point is that being 
inside the Union we think that speaking with one voice where you 
have 28 member states behind you in that voice is much easier. It 
is much easier to speak clearly, instead of having 28 running and 
shouting around. And you as a country will have to deal with that 
and that doesn’t make sense. We do this basically on all foreign 
policy matters...” 

This position is reiterated by a senior government advisor, who points out 
that:  

“(f)or mid-size countries in the EU this is a very important instru-
ment because Sweden could never exercise any influence on any-
thing. We could make demonstrations, we could raise our voice 
but it could have no impact. But if we can have a voice in the for-
mation of the European foreign policy then we have an impact.” 

Also the independent analyst argues that Sweden “believes it is more 
powerful as a country acting from within the EU”. Indeed, the independ-
ent analyst emphasises, Sweden tends to use this approach strategically, 
arguing that it is a matter of “the good and the bad cop. Main criticisms 
are communicated via the EU and Sweden maintains the bilateral rela-
tions”. 

While the Embassy official thus admits to being surprised at Sweden’s 
silence in relation to developments in Turkey from 2013 on, other ana-
lysts and government officials however claim that Sweden, in fact, has not 
been silent at all. Sweden is still tough and critical on these issues and 
raises concern for the latest developments in Turkey from a rights-based 
perspective, but not publicly. Sweden prefers to communicate its concerns 
to Turkish authorities behind closed doors.  
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Different rationales for this approach are put forth by the interviewees. 
The approach is described as an extension of what is referred to as the 
“silent diplomacy” of Sweden. It is pointed out that silent diplomacy is 
not specific to Turkey, but has become something of a trademark of the 
Swedish government and foreign office’s strategy over the years, not least 
as a vital aspect of Sweden’s participation in peace-mediations. However, 
the interviewees argue that FM Bildt has developed his own brand of 
silent diplomacy, more attached to his person, in line with the more per-
sonalized style of foreign policy under his command. Examples include 
Sweden’s relations to Ethiopia previously and is claimed to be maintained 
as well in relations to Thailand, following the military coup in May 2014. 
FM Bildt has defended silent diplomacy as “wise and proper”, referring 
to the release of two Swedish journalists imprisoned in Ethiopia as a re-
sult of silent diplomacy (Bildt, 2012). 

SSilent diplomacy: pragmatic idealism? 
Sweden’s approach to Turkey in the face of the deteriorating democratic 
developments is thus regarded as an instance of silent diplomacy by the 
interviewees. The argument for silent diplomacy is that a low-key, prag-
matic approach is more beneficial for furthering the cause than cornering 
the government in question, here the Turkish one. An independent ana-
lyst states of the government that “(t)hey think they can be more influen-
tial with a friendly approach”, terming this stance a principled-
pragmatism or pragmatic idealism. 

The “silent diplomacy”-approach is however criticized in some quar-
ters. Criticisms of silent diplomacy are based on the view that it is not the 
“Swedish” way of doing politics, which requires open public debate. 
Other respondents define this shift in Sweden’s attitude to silent diploma-
cy as “Bildt style” of politics, referring to the personalization of Swedish 
foreign policy under FM Bildt. Indeed, one independent analyst described 
this as a Faustian deal between PM Reinfeldt and FM Bildt which makes 
Bildt the sole authority in foreign policy, acting quite independently and 
in a personal way using social media actively. Further, Bildt has allegedly 
developed a close friendship with his Turkish counterpart, then FM Ah-
met Davutoglu. Another interviewee however argues that personalization 
of foreign policy is not only a Swedish phenomenon. Indeed, foreign poli-
cy in general has become more personalized recently. 

According to some of the interviewees, this “silent diplomacy”-
approach is specific to the right-wing Alliance government and will 
change with the left-wing government in power. What is known as a crit-
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ical but supportive stance of Sweden towards Turkey had been built by 
social democratic governments, which are claimed to embrace idealist 
conceptions of foreign policy more than right-wing parties and their gov-
ernments. The foreign policy of the Alliance is said to have been more 
realist, prioritizing trade relations over democracy promotion and spread-
ing the Swedish model of democracy and development. However, social 
democratic governments have also been blamed, if not for making com-
promises of democratic values for the sake of trade relations, but for hav-
ing double standards in condemning the regime in Turkey, yet maintain-
ing trade with it, as early as 1983 (Riksdagens protokoll 1983/84:103). 
Indeed, one of our respondents claims that there will not be a change of 
attitude towards Turkey with a government led by social democrats, as 
social democrats are now aware of the realities of a changing world. 

Along a different route, not all interviewees agree that present devel-
opments in Turkey are harmful to Turkish democracy in a wider, long-
term perspective. According to this perspective, what we witness in Tur-
key is the necessary labour pains of a truly consolidated democracy, in-
clusive of all its citizens, also the Kurdish population which has been sub-
jected to most of the human rights violations in Turkey. This process also 
includes the forging of a strong opposition that currently is largely lacking 
in Turkey. Thus, Sweden does not want to interfere by criticizing the pro-
cess of democratization and therefore keeps silent. 

According to some interviewees, Sweden is thus well aware of the 
problems of democracy in Turkey and the widely-criticized authoritarian 
tendencies of the AK Party government but prefers to keep silent. This 
helps Sweden avoid conflict with both the Turkish government and the 
EU, which has been much more vocal in its criticism. Swedish criticism is 
instead allegedly delivered behind closed doors. 

Instead of abandoning the rights-based perspective, Sweden is thus 
claimed to keep pursuing it, but through “silent diplomacy” – in a less 
vocal, more pragmatic garb. While Sweden as an ardent supporter of 
Turkey’s EU-membership bid openly took a rights- and value/identity 
based perspective as long as things went well in Turkey, Sweden re-
strained its official criticism as things turned sour, not to be offensive, 
instead opting for an age-old “mediating”, “being friends” approach, 
which have long served its interests. Along this analysis, Sweden aims at 
combining an idealist right-based stance with a pragmatic, realist ap-
proach. 
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CConclusions 
While Sweden throughout the 20 years covered in this chapter has sup-
ported democracy and human rights in Turkey, viewing EU accession 
negotiations as the way forward for Turkey in this regard, the analysis 
shows that it has done so in different ways. In the terms of Sjursen’s ana-
lytical framework, it can be concluded that while a rights-based perspec-
tive always has been at the core of the official Swedish stance, values- and 
identity based arguments also made their way into the discourse – but 
only as long as things were moving in the right direction in Turkey. Late-
ly, as developments in Turkey veer from the democratic route, values- 
and identity based arguments have been played down and rights-based 
arguments only come to the fore. 

However, the analysis shows that the rights-based arguments have 
been voiced in very different ways over time. From being a harsh critic on 
rights-based grounds during the first ten years of the period here under 
study, Sweden became an ardent supporter on the same grounds from 
2006 on, along with positive developments in Turkey and the new right-
wing Alliance government in Sweden. Lately, since 2012, as the demo-
cratic development in Turkey has stalled, Sweden has chosen another 
route than open criticism towards Turkey. For reasons seemingly based in 
realist calculations, Sweden has toned down public criticism, instead rele-
gating to a “silent diplomacy” of raising criticism behind closed doors, 
presumably to keep the important relations with Turkey intact.  

One possible explanation for this might be that Sweden relies on the 
EU for the promotion of democracy in Turkey. As long as the EU raises 
concerns and criticisms of what is happening to Turkish democracy, Swe-
den does not have to mention the elephant in the room. The effects of 
such a stance, for developments in Turkey and for the Swedish foreign 
policy, have to be further explored in other contexts. Further, it remains 
to be seen how the New Leftist government will deal with Turkey. The 
indications are that its foreign policies in vital fields might differ from 
those of the previous government. 

 
 

 
 

 



The Swedish Perspective on Turkey’s EU Membership   355 

RReferences 
Ashton, Catherine (2013): “Statement by the Spokesperson of High Repre-

sentative Catherine Ashton on violence in Turkey”, Brussels, 2 June 2013, 
A 295/13 

Bildt (2012): “Så arbetade vi”, 11 September, 2012. 
http://carlbildt.wordpress.com/2012/09/ 

Bildt (2014): Tweet, 22 March 2014, 
https://twitter.com/carlbildt/status/447293267169009664 

Brodin, Anna (2000): Getting Politics Right : Democracy Promotion as a New 
Conflict Issue in Foreign Aid Policy, Thesis (doctoral). Department of Po-
litical Science, University of Gothenburg. 

Edvardsson, Maria (2010): Den diskursiva kampen om det europeiska. En 
diskursanalys om Europeiska Kommissionens, Europaparlamentets, Frank-
rikes och Sveriges diskurser om europeisk identitet inom ramen för Turkiets 
eventuella EU-medlemskap. Uppsats III i statsvetenskap. Växjö: Linnéuni-
versitetet 

European Commission (2013): Commission Staff Working Document. Turkey 
2013 Progress Report. Brussels, 16.10.2013, SWD(2013) 417 final 

Füle, Štefan (2013): Crucial moment in EU-Turkey relations. Debate on Tur-
key at the Plenary Session of the European Parliament, Strasbourg, 12 June 
2013, SPEECH/13/526. 

Hurriyet Daily News  (2013): “Turkish Government moves for more control 
on judiciary”, 9 January 2014, http://www.hurriyetdailynews.com/turkish-
government-moves-for-more-control-on-
judiciary.aspx?pageID=238&nID=60766&NewsCatID=338 

New York Times (2014): “Turkish Leader, Amid Scandal at Home, Visits 
Brussels to Try to Repair Ties”, 21 January 2014, 
http://www.nytimes.com/2014/01/22/world/europe/turkey.html?_r=2 

Riksdagens protokoll 1983/84:103, Anf. 37 Oswald Söderqvist (vpk), Utrikes-
debatt, Riksdagens protokoll 1983/84:103, 
http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-
Lagar/Kammaren/Protokoll/Riksdagens-protokoll-
1983841_G709103/?html=true Accessed on 29 May 2014. 

Riksdagens protokoll 2006/07:60, Anf. 126 Kenneth G Fordlund (s), Utrikes-
politisk debatt, onsdagen den 14 februari. 
http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-
Lagar/Kammaren/Protokoll/Riksdagens-protokoll-2006076_GU0960/. Ac-
cessed on 28 May 2014 



356   Ann-Kristin Jonasson and Emine Bademci  

Herolf, Gunilla (2010): “Swedish Perceptions” in Turkey Watch: EU Member 
States’ Perceptions on Turkey’s Accession to the EU, eds Ak it, S., enyuva, 
Ö., and Üstün, Ç., Center for European Studies, Middle East Technical 
University. 

Langdal, Fredrik (2006): “The Swedish Debate on Turkey’s Prospects for EU 
Membership,” in Turkey Sweden and the European Union: Experiences 
and Expectations, report published by Swedish Institute for European Poli-
cy Studies. 

Sjursen, Helene (2008): Enlargement in perspective: The EU’s quest for identi-
ty. Working Paper no. 5, February, 2008. University of Oslo: Arena. Center 
for European Studies. 

Sveriges Riksdag, Utrikespolitiska debatter, 1995/1996 – 2013/2014, 
http://www.riksdagen.se/sv/  

Today’s Zaman (2014) “MEP: International investigation into Turkey's rule of 
law needed”, 21 January 2014, http://www.todayszaman.com/news-
337156-mep-international-investigation-into-turkeys-rule-of-law-
needed.html 

Åkesson, Håkan (2013). “Statement by ambassador Åkesson regarding the 
demonstrations in Turkey”, 1 June 2013, 
http://www.swedenabroad.com/en-GB/Embassies/Ankara/Current-
affairs/News/Statement-by-ambassador-Akesson-regarding-the-
demonstrations-in-Turkey-sys/ 

 

1 Riksdagens protokoll 2006/07:60. 
2Apart from 1997/1998, Turkey was mentioned only briefly in the foreign policy 
declarations of 1999/2000, 2000/2001, 2003/2004, 2004/2005 and 2005/2006. 
3 These results are much in line with Edvardsson (2010), if with slightly different em-
phasis. Edvardsson (2010) concludes on the basis of a discourse analysis of – among 
other actors -  Sweden’s position on Turkey’s EU membership in the EU institutions, 
that Sweden sees the EU as a problem-solving entity and a rights-based post-national 
union, rather than as a value-based community. 
4 As one striking example, Ann Dismorr, former Swedish ambassador to Ankara, 
relates that in 2002 she was ordered directly by the late Anna Lindh, then the Swedish 
foreign minister, to go to the city of Diyarbakir in the southeast of Turkey to attend 
Mehmet Uzun’s trial, who came to Sweden as a political refugee in late 1970s and was 
taken to state security court due to what he had written in his novels, which Sweden 
saw as a severe breach of freedom of speech. However, in similar recent situations, 
Sweden did not voice criticism of the AK Party government or sympathy with those 
who were subjected to such violations of rights.



 

Kapitel 21 
 

Sverige, EU och ”brandkårsutryckningar” i  
fredens tjänst  

Fredrik Söderbaum 

en svenska försvarspolitiken har förändrats i grunden sedan kalla 
krigets slut. Utöver att skydda Sveriges territorium och frihet så 

hjälper Sverige till att försöka ”skapa fred” i världens olika oroshärdar 
genom att delta i olika typer internationella fredsfrämjande insatser, van-
ligtvis under ledning av FN och på senare tid även EU. Sverige har en lång 
historia av stöd till FN-ledda insatser av olika slag, medan Sveriges bidrag 
till EU hänger samman med att EU under senaste årtiondet försökt eta-
blera sig som en global fredsaktör. EU leder ett snabbt växande antal 
civila och militära operationer inom ramen för EU:s gemensamma säker-
hets- och försvarspolitik (CSDP). Den första EU-operationen var i 
Bosnien-Hercegovina i januari 2003. Senare samma år skickade EU för 
första gången en styrka (Operation Artemis) utanför Europas gränser till 
östra Kongo (Demokratiska republiken Kongo, DRK) i syfte att stabili-
sera situationen till dess att en större FN styrka kunde mobiliseras. EU 
genomför nu ett relativt stort antal civila och militära fredsfrämjande 
insatser, och Sverige bidrar till ett flertal (eeas.europa.eu).  

Sverige såväl som EU har även ett omfattande humanitärt bistånd som 
syftar till att lindra nöd och rädda liv i katastrofsituationer och humani-
tära kriser. Det humanitära biståndet ökar stadigt och EU är världens 
största givare av denna typ, medan Sverige är världens fjärde största bila-
terala givare (Sida 2014: 1). I en mängd fall (men inte alla) kombineras 
traditionella fredsfrämjande insatser med humanitära insatser. De huma-
nitära insatser som är mest intressanta för detta kapitel är de som sker i så 
kallade svaga stater och i akuta konflikter, snarare än plötsliga naturkata-
strofer eller spridningar av sjukdomar såsom SARS och ebola. 

Det finns många goda argument för att det internationella samfundet, 
inklusive EU och Sverige, inte bör vara passiva åskådare vid väpnade 
konflikter, folkmord och humanitära katastrofer. En vanlig uppfattning 

D 
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både bland beslutsfattare och i media är att fredsfrämjande och humani-
tära insatser är positiva. Problem förnekas inte, men Sverige, EU och FN 
engagerar sig i syfte att främja fred och stabilitet, skydda civilbefolkning-
en och ”göra gott i världen”. Försvarsmaktens insatschef klargör den 
mycket vanligt förekommande åsikten att: ”Vi kan inte stå vid sidan av 
när människor förgör varandra” (Ett Nytt Försvar, 2007). Sveriges inter-
nationella engagemang grundar sig på ”försvar av ett antal universella 
normer och värden, såsom demokrati, mänskliga rättigheter, jämställd-
het, mänsklig värdighet och utveckling” (Regeringskansliet, 2014). Ut-
gångspunkten för detta kapitel är att det emellertid krävs en betydligt 
djupare diskussion än vad som idag är fallet huruvida det man gör fak-
tiskt bidrar till fred och stabilitet och främjandet av de normer och värden 
som man betonar. 

Faktum är att många oberoende utvärderingar och viktiga delar av 
den vetenskapliga forskningen visar att alltför många fredsfrämjande 
insatser och interventioner i akuta kriser och konflikter inte är speciellt 
framgångsrika, vare sig dessa sker i FN:s, EU:s, NATO:s eller någon an-
nans regi (Andersen 2007; Björkdahl och Strömvik, 2008; Cambell et al 
2011). Det är i själva verket ganska tydligt att man ofta misslyckas med 
det övergripande uppdraget att skapa fred och stabilitet (Somalia, Afgha-
nistan, DRK) eller så får insatserna andra negativa konsekvenser som 
leder till nya problem och konflikter (Irak, Afghanistan, Balkan, Sudan). 
Till viss del gäller dessa problem även humanitära bistånd, inte minst 
eftersom humanitära och traditionella fredsfrämjande insatser under på-
gående konflikt ofta kombineras och i många avseende bygger på samma 
tankesätt: att en upplyst, neutral och ofta resursstark extern aktör kan 
komma in och ”ställa saker och ting tillrätta”.  

De många misslyckandena beror självklart på de enorma svårigheter 
som finns med att förebygga och lösa dagens komplexa konflikter samt 
bygga upp samhällen efter krig. I forskningen framhävs en rad etiska, 
politiska, legala, såväl som mer organisatoriska och på senare tid även 
kulturella dilemman med fredsfrämjande och humanitära insatser 
(Holzgrefe och Keohane, 2003; Newman et al, 2009; Sörensen och Sö-
derbaum, 2010). Det problematiska är att väldigt lite av den kritiskt ori-
enterade forskningen har fått inflytande över diskussionen hur civila och 
militära insatser bör se ut och genomföras. Den offentliga såväl som mer-
parten av den akademiska diskussionen begränsar sig i allt väsentligt till 
en diskussion kring insatsernas interna måluppfyllelse och påstådda effek-
tivitet, med fokus på frågor såsom hur många soldater från EU och FN 
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finns på plats, eller hur många inhemska soldater eller poliser som tränas. 
Väldigt lite reflektion ägnas till att diskutera om de internationella insat-
serna överhuvudtaget är relevanta och alla de intrikata problem som upp-
står när externa aktörer och biståndsgivare (snabbt) ska försöka lösa eller 
lindra komplexa konflikter och katastrofer i kulturella kontexter och 
omgivningar som de endast har begränsad förståelse om. Detta kapitel 
problematiserar och diskuterar mer grundläggande frågor såsom varför 
och på vilket sätt intervenerar man egentligen? Vilket tidsperspektiv an-
ammas i de internationella insatserna? I vilken utsträckning samordnar 
sig de externa ”fredsbyggarna”? På vilket sätt tar man hänsyn till nation-
ella och lokala kontexten i de fredsfrämjande insatserna, och hur förank-
ras insatserna nationellt och lokalt? Essän knyter även an till Sveriges 
medlemskap i EU, och frågor såsom om och hur svensk politik för fred 
har påverkats av EU samt Sveriges inflytande inom EU.  

Kapitlet består av följande avsnitt. I nästa avsnitt erbjuds en enkel ana-
lysram i form av en distinktion mellan konventionella mellanstatliga krig 
och dagens mer komplexa konflikter och humanitära katastrofer. En 
distinktion görs även mellan olika konfliktfaser och tillhörande typer av 
interventioner. Avsnitt tre pekar på det faktum att dagens fredsfrämjande 
insatser oftast överbetonar civila och militära insatser i akuta konflikter 
på bekostnad av konfliktförebyggande åtgärder såväl som återuppbygg-
nad efter konflikt. Detta leder fram till ”brandkårsmetaforen” i det fjärde 
avsnittet, som syftar till att åskådliggöra det faktum att dagens fredsfräm-
jande insatser oftast baseras på villfarelsen att fredsinsatser handlar om 
att snabbt mobilisera en insatsstyrka som på snabbast och kortast möjliga 
tid ska åka ut i världen och ”göra gott”— dvs. likt en brandkår ska den 
”släcka en eld”. Skapandet av fred är betydligt mer komplicerat än så. De 
två efterföljande avsnitten behandlar två centrala komponenter som inte 
fångas av brandkårsmetaforen: anknytningen till den lokala och nation-
ella kontexten, samt insatsernas legalitet och legitimitet. Analysen rundas 
av med en kort avslutning.  

AAnalytiskt perspektiv och tidigare forskning  
Många av dagens konflikter och humanitära katastrofer skiljer sig från 
traditionella mellanstatliga territorialkrig, som syftade till att utöva till-
räckligt med våld för att besegra en annan stat. Dagens krig och konflik-
ter är ofta av en annan karaktär. De kan ta en mängd former, men många 
av dem består av en blandning av krig, systematisk kränkning av mänsk-
liga rättigheter och ibland även organiserad kriminalitet. Krigets aktörer 
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tillämpar därför ofta en taktik av destabilisering och terror som bryter 
mot krigföringens erkända regler. Vidare spiller dessa konflikter och krig 
ofta över till grannländerna vilket tenderar att göra dem än mer kom-
plexa än de traditionella territorialkrigen. Konflikternas komplexitet gör 
det ofta svårt att utröna dess orsaker, och det är oftast svårt att avgöra 
vem som är ”god” och ”ond”. Vanligtvis kan inte dess orsaker och skul-
den fördelas så enkelt, eftersom parterna kan vara både offer och förö-
vare samtidigt. Denna komplexitet gör det särdeles svårt att genomföra 
en bra (och neutral) fredsfrämjande insats. 

Konflikter är inte plötsliga händelser som plötsligt bryter ut från ing-
enstans. En vanlig distinktion inom freds- och konfliktforskningen är 
därför mellan olika faser av en konflikt, även om dessa faser ibland kan 
sammanflätas i praktiken, och gå in och ut i varandra. Den mest basala 
distinktionen är (1) fasen innan konflikten blivit synlig eller manifesterats, 
(2) fasen med pågående dödlig konflikt, och (3) fasen efter konflikten, 
med fredsslut och återuppbyggnad. Dessa faser kan givetvis skilja sig ra-
dikalt i olika konflikter och vara olika långa. Som exempel blir det ett 
annorlunda förlopp om man lyckas förebygga en konflikt innan den har 
eskalerat, och i vissa fall kan den därför helt avstanna/lösas. Motsatt kan 
det ibland bli ett våldsamt konfliktförlopp om konfliktlösning misslyckas.  

På samma sätt är det fruktbart att skilja mellan olika typer av inter-
ventioner och konflikthantering i var och en av dessa faser av en konflikt. 
En distinktion som motsvarar den ovan är mellan: (1) konfliktförebyg-
gande åtgärder som föregår konfliktutbrottet; (2) konflikthantering och 
interventioner under pågående konflikt; och (3) insatser efter det att kon-
flikten avstannat, såsom fredsavtal, konfliktlösning och återuppbyggnad.  

Konfliktförebyggande åtgärder (prevention) attraherar stort intresse ef-
tersom alla kan se skillnaden mellan att stoppa en konflikt som stoppas 
på ett tidigt stadium jämfört med en som resulterar i omfattande död. En 
omtalad inspirationskälla för konfliktförebyggande åtgärder återfinns i 
An Agenda for Peace av FN:s tidigare generalsekreterare, Boutros 
Boutros-Ghali (1992), som lägger betoningen på tidiga varningssystem 
och förtroendeskapande åtgärder. Konfliktförebyggande åtgärder kan 
även föregå konflikten, till och med i dess latenta form. De allra tidigaste 
insatserna är “provention” (Burton, 1990), som kombinerar främjandet 
av förhållanden som främjar fred och motverkar våld. Den normativa 
utgångspunkten är att stoppa konflikter så tidigt det är möjligt genom att 
angripa grundorsakerna till konflikten. Bistånd kan ha en sådan proven-
tiv inverkan.  
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Med intervention avses en civil eller militär insats för att stoppa eller 
stabilisera en våldsam konflikt eller en humanitär katastrof. Huruvida det 
kallas en humanitär intervention beror på krisens natur. Man skiljer med 
fördel på militära och civila insatser, även om insatserna i de mest kom-
plexa fallen oftast är både civila och militära.  

När konflikten avstannat gäller det att enas om någon form av freds-
avtal, helst kopplat med konfliktlösning och återuppbyggnad, vilket även 
det kan ta sig en mängd uttryck, och egentligen består av flera delfaser. 
Ett problem är att många konflikter blossar upp igen efter ett (ibland 
tillfälligt) eldupphör eller fredsavtal. Det tycks som om vissa konflikter 
kan pågå i decennier, och snarare går i cykler (in och ut i de olika faser-
na). Krigen har alltså blivit manifesterade när väl en fredsfrämjande insats 
har blivit verklighet. I sådana fall kan man ej tala om varaktig och stabil 
fred. Hållandet av ett demokratiskt val eller en ofta selektiv och begrän-
sad säkerhetssektorreform är sällan tillräcklig. Ett bärande tema i forsk-
ning om återuppbyggnad är att det krävs långsiktiga och omfattande stra-
tegier för att förhindra återgång till konflikt.  

Återuppbyggnad efter dagens komplexa konflikter och humanitära ka-
tastrofer är en relativt ny erfarenhet som skiljer sig en hel del från till ex-
empel återuppbyggnad i Europa efter andra världskriget. I Europa var 
den sociala substansen fortfarande relativt intakt och det var samhällets 
institutioner och infrastruktur som skulle återuppbyggas. I flera av dagens 
post-konfliktsamhällen måste snarare den sociala substansen såväl som de 
offentliga institutionerna återskapas från grunden. I de mest tragiska kon-
flikterna kan man rentav diskutera huruvida de viktigasta av samhällets 
institutioner överhuvudtaget existerat (Afghanistan, DRK, Liberia, Sierra 
Leone, Somalia, osv). I sådana fall är kraven på återuppbyggnad enorma. 

Denna elementära analysram har sin fördel i att den skiljer på att det 
krävs olika typer av insatser under olika faser av en konflikt och att dessa 
insatser har olika karaktär. Även om analysramen är enkel innefattar den 
några viktiga normativa utgångspunkter vad gäller fredsfrämjande insat-
ser, såsom att det finns en stark fördel i att förebygga konflikter. Eftersom 
många konflikter återuppstår pekar forskningen även på vikten av att 
prioritera insatser post-konflikt (om man lyckas uppnå fredsavtal), för att 
motverka att konflikten återkommer. Många forskare betonar även vik-
ten av att försöka angripa konfliktens grundorsaker. 

Ett fokus på konfliktens grundorsaker såväl som konfliktförebyggande 
åtgärder och återuppbyggnad drar uppmärksamhet till kopplingen mellan 
säkerhet och utveckling. Säkerhet och utveckling ses idag alltmer som två 
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sidor av samma mynt. Här är det centralt att understryka att detta måste 
inbegripa så mycket mer än fredsframtvingande åtgärder i en akut, våld-
sam konflikt. En konflikt grundar sig ofta i djupt rotade ekonomiska, 
sociala och politiska problem som måste åtgärdas genom långsiktig ut-
veckling och utvecklingssamarbete — i konfliktcykelns samtliga faser. 
Detta innebär att om en våldsam konflikt ändå äger rum så är försonings- 
och återuppbyggnadsprocessen ett långvarigt arbete som, återigen genom 
utveckling, måste eliminera de ursprungliga konfliktorsakerna. Här är det 
centralt att beakta att vissa typer av utvecklingsprocesser i sig kan vara 
konfliktskapande. Detsamma gäller internationellt bistånd och andra 
typer av externa insatser som även det kan vara konfliktalstrande. Goda 
intentioner är definitivt inte tillräckligt för att skapa fred och motverka 
konflikter.  

BBetoningen på kortsiktiga insatser i pågående kriser och konflikter 
Sverige såväl som EU har givetvis erfarenhet av en mängd åtgärder och 
insatser inom samtliga konfliktfaser, från konfliktförebyggande och 
fredsdiplomati, över konflikthantering, till återuppbyggnad. Mer eller 
mindre alla bedömare och beslutsfattare är eniga om att det givetvis är 
mycket bättre (och mindre kostsamt) att förebygga en konflikt innan den 
blivit synlig eller just brutit ut jämfört med att intervenera när konflikten 
manifesterats och fått dödliga konsekvenser. Ett ofta anfört lyckat exem-
pel på förhindrandet av ett blodbad är när Anna Lindh, i egenskap av 
EU-ordförande, lyckades samla EU:s medlemsstater till en gemensam 
position angående den då pågående konflikten i Makedonien 2001, och 
”vrida om armen på parterna i Makedonien och i Kosovo och tvinga dem 
göra uttalanden som kylde ned de stämningar som var farligt nära kok-
punkten” (Svenska Dagbladet, 2003). Detta anses ofta vara en av Sveriges 
största utrikespolitiska framgångar inom EU.  

Det finns helt klart en allmän uppfattning i Sverige såväl som inom EU 
att konfliktförebyggande åtgärder utgör viktiga komponenter i främjan-
det av fred och stabilitet. Detta återspeglas i en rad olika dokument och 
strategier som alla pekar på vikten av konfliktförebyggande åtgärder. Det 
stora problemet är att i praktiken är konfliktförebyggande åtgärder negli-
gerade i jämförelse med betoningen som läggs vid civila och militära in-
satser i akuta och pågående krissituationer. En anledning till att konflikt-
förebyggande åtgärder inte får den uppmärksamhet som de förtjänar 
tycks vara att framgång i att förebygga en konflikt på ett tidigt stadium 
oftast är kontrafaktisk. En annan anledning kan vara att i många doku-
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ment och strategier (både i Sverige och EU) flyter de olika insatserna un-
der konfliktcykelns olika faser ihop, vilket tycks resultera i att huvudbe-
toningen läggs på insatser under den akuta kris och konfliktfasen. Även 
om Sverige i sin utrikespolitik betonar vikten av konfliktförebyggande 
åtgärder är det ingen avgörande skillnad mellan Sveriges och EU:s politik. 
Varken Sverige eller EU har egentligen en trovärdig och sammanhållen 
politik för konfliktbyggande som på allvar kan göra skillnad. I avsaknad 
av effektiva mekanismer och omfattande resurser till konfliktförebyg-
gande åtgärder blir de stolta proklamationerna om konfliktförebyggande 
mest retorik. För svenskt vidkommande är det även tydligt att man allt-
mer samordnar eller underordnar sig en gemensam EU-politik och EU-
hållning. Har ska samtidigt betonas att det är en stor likriktning och lik-
tänkande inom Västvärlden och FN, som alltså går bortom EU.  

Medan FN-stadgan stipulerar att militära interventioner endast ska 
användas när alla andra medel är uttömda ser vi idag en stark trend mot 
att allra mest uppmärksamhet och resurser läggs på fredsfrämjande (civila 
och militära) insatser under en pågående kris och konflikt. Detta gäller 
för de flesta aktörerna inom det internationella samfundet. Den kraftigt 
ökade betoningen på militära insatsstyrkor inom EU och NATO, och 
olika ”Battlegroups” illustrerar detta mönster. Vi ser även en kraftig ök-
ning av civila freds- och säkerhetsfrämjande insatser inom FN, EU och 
Sverige (Regeringens skrivelse 2007/8, sid 19). Och denna ökning tycks 
fortsätta. Det kan tyckas positivt att man försöker ha civila och militära 
insatsstyrkor beredda för att snabbt vara på plats och på så sätt stabilisera 
en explosiv situation. I vissa katastrofer och konflikter är problemet att 
det tar alltför lång tid innan man är på plats. Mönstret är att det internat-
ionella samfundet i allmänhet, inklusive Sverige, tycks lägga allt större 
vikt vid tidsbegränsade operativa insatser i den akuta konfliktfasen. För-
söken till att ”skapa fred” och ”göra gott” i världen domineras alltså av 
ett kortsiktigt perspektiv, med konsekvensen att konfliktförebyggande 
åtgärder såväl som återuppbyggnad efter konflikt får allt mindre upp-
märksamhet och resurser.  

BBrandkårsutryckningar 
Tankesättet inom FN, EU och även i Sverige karaktäriseras i allmänhet av 
en stark betoning på snabb och akut krishantering samt civil eller militär 
fredsfrämjande insatser. Något förenklat bygger detta tankesätt på att 
mobilisera en eller flera överlappande insatsstyrkor (med olika mandat 
eller uppgifter beroende på konfliktens natur) som tillsammans ska skapa 
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stabilitet, få till stånd ett eldupphör och gärna ett fredsavtal. Därefter ska 
man inom en relativt snabb framtid försöka främja att det hålls ett demo-
kratiskt val i landet ifråga. Den så kallade återuppbyggnaden består först 
och främst i att försöka återskapa förtroendet för statens formella funkt-
ioner och för säkerhetssektorn (t ex polis och militär). Även om insatser-
na kan se lite olika ut i olika kontexter är det en relativt enhetlig (externt 
bestämd) ”modell”, med svagt nationellt och lokalt deltagande och för-
ankring. Det ligger nära till hands att beskriva dagens militära och civila 
fredsfrämjande insatser i pågående konflikter och katastrofer som 
”brandkårsutryckningar” som bygger på illusionen att problemlösning 
består i att ”släcka en eld” (snarare än att lösa ett mångfacetterat och 
mycket komplext samhällsproblem). Detta ger upphov till följande 
”brandkårsmetafor”. 
 

• Även om brandlarmen (”early warning”) tjuter för fullt så lyssnar man 
inte, speciellt om branden är i Afrika (Rwanda, Burundi, Liberia, Sierra 
Leone). Det finns alltför få brandskyddsinspektörer och man gör väldigt 
få brandskyddsinspektioner. Resurserna för konfliktförebyggande åtgär-
der är alltså negligerade och underdimensionerade. 
 

• Ibland lyckas brandkåren mobiliseras och rycka ut relativt snabbt, men i 
andra fall tar det väldigt lång tid och i vissa fall rycker den inte ut alls. I 
alltför många fall väntar man med utryckning till dess att branden redan 
fått fäste, och inte ens kan stoppas. Utfallet tycks vara starkt påverkat av 
om det finns starka nationella intressen, om det finns viktiga naturresurser 
som påverkas, samt avståndet till konflikten. Detta leder till att konflikter 
i Europa och ibland i Mellanöstern hanteras mycket snabbare och mer 
kraftfullt än i övriga världen, speciellt i Afrika. Etablerandet av snabbin-
satsstyrkor gör givetvis att man kan rycka ut snabbare. EU:s insatsstyrka i 
Ituri-regionen i östra DRK under 2003, som i huvudsak bestod av franska 
och svenska soldater, framhålls ofta som en relativt lyckad bryggningsin-
sats (”bridge-building mission”) som lyckades skydda civila och hålla viss 
stabilitet tills dess att en större FN-styrka (MONUC) kunde mobiliseras.  
 

• När man väl rycker ut så lägger man väldigt stor vikt vid att alla i det 
internationella samfundet och hemmaopinionen ska höra signalerna att 
brandkåren är på väg. Det viktigaste syftet verkar inte alltid vara att 
släcka elden, utan att visa för internationella samfundet och inhemska be-
folkningen att man är en mycket bra och effektiv brandkår. Ett nära 
sammankopplat problem är att man i första hand släcker där det är lättast 
att komma åt, snarare än där det brinner som mest. I värsta fall kan det 
innebära att man inte försöker släcka alls. En EU representant i DRK för-
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klarade till exempel att hon ”inte visste vad hon gjorde här” eftersom hon 
ansåg att EU var där enbart för politiska syften och inte för att lösa pro-
blemen (i vilket fall hade EU:s insatser inte någon större positivt effekt). 
Annorlunda uttryckt, det är viktigare visa upp att man gör någonting än 
att göra det rätt. Detta hjälper även till att förklara varför brandkåren ofta 
är underdimensionerad jämfört med brandens omfattning. 
 

• Om det börjar brinna i byggnaden bredvid (dvs. grannlandet) har man 
inte mandat att börja släcka där, utan måste invänta ett beslut från högsta 
ort (FN) som då möjligtvis sätter ihop en ny brandkår, men oftast med 
lång fördröjning. Följden är att bränderna sprider sig till andra byggnader, 
och det saknas förståelse såväl som mandat att betrakta detta som en 
enda större sammanhängande brand.  
 

• Det finns stora problem med effektiviteten hos brandkåren. Till exempel 
saknar många brandmän relevant utbildning och utrustning för att 
”släcka” den nya typen av bränder (dvs. hantera dagens komplexa kon-
flikter och humanitära katastrofer). I många fall använder man fel släck-
ningsmetoder, som snarare blir som bensin på elden. Till exempel använ-
der man ofta militära medel och fredsframtvingande åtgärder som gör att 
man ibland tappar neutraliteten och blir indragen som part i konflikten. 
Ibland rycks till och med ”brandkåren” med i stölder, plundring, våldtäk-
ter och andra typer av skövlingar och exploatering. Detta är tydligt bland 
annat i Liberia där ECOWAS interventionstyrka ECOMOG gick under 
öknamnet ”Every Commodity and Moveable Object Gone”, men det 
finns även skarp kritik mot internationella styrkor från FN, EU och 
NATO.  
 

• Det är omvittnat att det finns enormt stora samordningsproblem mellan 
brandmän inom en och samma brandkår (varje land/insats) såväl som 
mellan olika brandkårer. Vissa brandkårer försöker göra samma sak men 
utan att riktigt veta vad de andra brandkårerna håller på med, vilket är 
mycket tydligt i en svag samordning mellan EU- och FN-insatser. 
 

• Utryckningsstyrkan agerar med mycket kort tidshorisont och åker ofta 
hem innan branden är ”släckt”. Därför blossar den ofta upp igen. 
 

• I allmänhet negligerar och underbetonar man släckningsarbetet såväl som 
återuppbyggnad efter branden. Det finns ofta en naiv tro på att brandkå-
ren eller annan ”uniformerad” personal ska genomföra återuppbyggna-
den istället för mer lämpad personal. Problemet är att det bara blir en se-
lektiv återuppbyggnad, som framförallt inriktar sig formella institutioner 
och myndigheter (säkerhetssektorsreform). 
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Denna metafor är givetvis inte korrekt i alla enskilda fall, utan syftar till 
att lyfta fram ett mönster i dagens fredsarbete. Huvudargumentet är att 
fredsskapande insatser i dagens komplexa krig och humanitära katastro-
fer inte bör begränsas till en felaktig vision om att fredsfrämjande insatser 
består i att ”släcka en eld”. Det är betydligt mer komplicerat än så. I de 
två följande avsnitten behandlas två viktiga dimensioner som inte fångas 
av brandkårsmetaforen: bristen på nationell och lokal förankring, och 
problemen med legalitet och legitimitet. 

BBristen på nationell och lokal förankring 
Det har blivit alltmer uppenbart att många interventioner och insatser 
brister i att ta hänsyn till mottagarna och den specifika nationella och 
lokala kontexten där insatserna utförs. Dessa problem har rönt allt större 
uppmärksamhet genom vad som kallas ”the local turn in peacebuilding” 
(Mac Ginty och Richmond 2013). Denna forskning lägger tonvikt vid 
relationen mellan insatsernas ”utförare” och dess ”mottagare” och insat-
sernas lokala och nationella förankring. Forskningen poängterar det fak-
tum att alla internationella insatser med nödvändighet måste baseras på 
ett visst perspektiv på konfliktsituationen och katastrofen. Rubinstein 
(2005: 529) betonar att ”alla interventioner baseras, implicit eller explicit, 
på uppfattningen att det är utföraren av interventionen gör är rätt”. Sam-
tidigt är mottagaren inte enbart ett objekt, utan i högsta grad ett subjekt 
som ska ”ta emot” och ”förvalta” insatsen, eller försöka göra den me-
ningsfull utifrån sin erfarenhet och kulturella och specifika situation. Po-
ängen är, enligt Rubinstein, att detta kan leda till att ”utföraren” av in-
terventionen och insatsen ofta har radikalt skilda uppfattningar om inter-
ventionen jämfört med ”mottagaren”, vilket ofta ge upphov till en rad 
dilemman och motsättningar, som fått alltför lite uppmärksamhet. 

Ett exempel på negligerandet av den nationella kontexten är då 
Sverige och Norge i januari 2008 plötsligt drog tillbaka erbjudandet 
om ett gemensam ingenjörsförband till FN:s och AU:s hybridstyrka i 
Darfur, Sudan (UNAMID). I pressmeddelandet den 9 januari från de 
svenska och norska utrikesministrarna angavs att ”Sudan får bära det 
fulla ansvaret för den situation som nu har uppstått. Norge och Sve-
rige förhindras nu att bidra till denna helt nödvändiga insats, som 
skulle skapa bättre säkerhet för folket i det våldshärjade Darfur.” Pro-
blemet är att det är alldeles för enkelt att skuldbelägga mottagaren av 
interventionen vid ett misslyckande. Den svensk-norska reaktionen 
befäster gränserna mellan externa aktörer som vill ”hjälpa till” och 
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”göra ”gott” — men utan att på allvar engagera sig och förstå varför 
konfliktens olika aktörer agerar som de gör, eller hur man kan inter-
venera på ett smartare och mer långsiktigt sätt.  

Forskningen erbjuder svar på sådana dödlägen och misslyckanden. 
Mary Kaldor (2000) har förklarat att internationella institutioner och 
politiska ledare alltför ofta står handfallna inför hur de ska hantera da-
gens komplexa krig och internationella katastrofer. En viktig orsak till att 
så många fredsfrämjande insatser är mer eller mindre misslyckade är man 
inte förstått konflikternas komplexa logik där det är ytterligt svårt avgöra 
vem som representerar gott och ont. Problemet är att dagens konflikter 
och krig behandlas antingen som gamla territorialkrig eller utbrott av 
anarki. Kaldor argumenterar övertygande för att dagens komplexa krig 
och konflikter ska bemötas med politiska medel på en kosmopolitisk nivå 
snarare än med militära insatsförband i akuta kriser som redan eskalerat 
(dvs. enligt brandkårsmodellen som dominerar idag).  

Problematiken gäller inte endast militära konflikter, men samma tan-
kesätt dominerar där man tror att en snabb extern hjälpinsats ska kunna 
lösa ett komplext problem. Ett exempel där goda intentioner leder fel är 
katastrofbiståndet till Afrikas horn som en följd av torkan under 2011. 
En omfattande rapport från Röda korset (2011) pekar på att katastrofbi-
ståndet inte gjorde något åt grundorsaken, utan bara förlängde lidandet. 
Torkan återkommer ständigt på Afrikas horn och på grund av den glo-
bala uppvärmningen kommer den bara att bli allt vanligare. I det långa 
loppet är katastrofbiståndet rentav oansvarigt, enligt Röda korset. Bi-
ståndet måste därför bli mer långsiktigt och även lokalt förankrat. Istället 
för att dela ut mat så måste insatserna och biståndet inriktas på att jord-
brukarna ska bli klimattåligare och kunna få upp sina skördar. Exemplet 
illustrerar att även om katastrofbistånd kan vara viktigt för att tillgodose 
de akuta behoven på kort sikt (på samma sätt som en militär snabbinsats-
styrka kan i en dödlig konflikt), så har de långsiktiga åtgärderna kommit i 
skymundan. Det är även tydligt att de kortsiktiga insatserna rentav kan 
motverka mer långsiktiga och hållbara lösningar.  

Räddningsverket har uppmärksammat att det finns ett skriande behov 
av forskning som lär oss att förstå mer om lokal och nationell förankring: 
”När en katastrof eller en konflikt är ett faktum krävs snabbt internat-
ionellt stöd och direkt insats för att möta de humanitära behoven. Alltför 
ofta sker detta utan samverkan med den nationella, lokala kompetens 
som finns. Förankring av biståndsinsatser i lokalsamhällen och befolk-
ningarnas engagemang är förutsättningar för framgångsrika akutinsatser 
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och för att insatsernas övergång till hållbar återuppbyggnad ska lyckas” 
(Räddningsverket, 2008: 29). 

Forskningen är mycket tydlig med att i många av dagens konflikter 
och humanitära katastrofer behöver vi se en radikalt förbättrad sam-
ordning och koordination mellan å ena sidan en mångfald av internat-
ionella aktörer (FN, EU, NATO och bilaterala biståndsgivare) och å 
andra sidan alla dessa internationella aktörer och lokala/nationella 
aktörer. Samordningsproblemen uppstår dels i varje konfliktfas men 
blir kanske ännu tydligare mellan olika faser. Räddningsverkets rap-
port pekar på att det har visat sig vara särdeles svårt att koordinera 
akuta insatser med mer långsiktigt syftande biståndsinsatser: ”I ett 
längre tidsperspektiv uppstår ofta problem i samband med koordinat-
ion och övergångar mellan de olika faser som finns i katastrofhante-
ringen: förebyggande, förberedande, respons, rehabilitering och åter-
uppbyggnad” (Räddningsverket, 2006: 29).  

EU har stor skuld i detta drama. Det är omvittnat och rikligt beforskat 
att EU är en komplicerad aktör som har stora problem i sin utrikes- och 
säkerhetspolitik med samordning mellan EU:s centrala institutioner 
(främst Rådet och Kommissionen) och mellan dessa institutioner och 
medlemsstaterna. EU:s institutionella och byråkratiska komplexitet har 
även lett till samordningsproblem mellan insatser i olika faser av konflikt-
cykeln. Många hoppas att Lissabonfördraget och formerandet av en ge-
mensam diplomatkår (EEAS) ska lösa många av dessa problem. Det 
framstår som klart att vissa samordningsvinster kommer att göras, men 
det är inte så mycket som tyder på att de grundläggande problemen som 
lyfts fram i detta kapitel faktiskt kommer att lösas. 

LLegalitet och legitimitet 
En hel del militära men till viss del även civila insatser har stora problem i 
termer av legalitet och legitimitet. Kritiken mot USA-ledda interventioner 
utan FN-mandat är naturligtvis omfattande på bägge punkterna. Men 
även insatser med FN-mandat kritiseras allt oftare på grund av bristande 
legitimitet och/eller för att de ses som instrument för USA och Västvärl-
den att befästa en hierarkisk eller rentav illegitim världsordning. Proble-
met med den svensk-norska styrkan som nämndes tidigare var att den 
saknade legitimitet i Sudan, och FN kunde inte förmå den sudanesiska 
regeringen att acceptera ett antal styrkor från icke-afrikanska länder till 
UNAMID. Ett annat exempel är FN-insatsen i Aceh-provinsen som inte 
accepterades i Indonesien, vilket istället gjorde att EU steg in år 2005. Här 
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kan det nämnas att Sverige (genom Räddningsverket) bidrog med logist-
iskt stöd till EU:s civila insats i Aceh, som syftade till att övervaka imple-
menteringen av fredsavtalet mellan parterna. 

I en värld där FN är ineffektivt och ibland åtnjuter bristande legitimi-
tet spelar regionala organisationer en allt viktigare roll. Här finns det en 
intressant pågående debatt om förhållandet mellan FN och regionala or-
ganisationer (Diehl 1994; Graham och Felicio, 2006; Hettne och Söder-
baum, 2006; Söderbaum och Tavares 2009). Det framhävs ofta att reg-
ionala organisationer och insatser är snabbare och bättre anpassade (jäm-
fört med externa organisationer och agenter) till den konkreta situationen 
där kriserna utspelar sig, och därför även åtnjuter större legitimitet. De 
regionala insatserna tycks ha en komparativ fördel vad gäller konfliktfö-
rebyggande åtgärder och återuppbyggnad. Men det finns även stora pro-
blem. Regionala interventioner, speciellt i Afrika, är ännu mer underfi-
nansierade än de multilaterala insatserna, har ännu större logistikpro-
blem, samordningsproblem och inte sällan domineras de av regionala 
stormakter med egna syften, såsom Nigeria och Sydafrika. Och utan FN-
mandat saknar de dessutom legalitet. Något förenklat, de som är mest 
manade att leda militära interventioner tycks åtminstone ibland vara de 
minst lämpade. 

Det är av största vikt att svenska beslutsfattare bidrar till förbättrandet 
av relationen mellan FN-systemet och regionala organisationer. EU spelar 
en central roll i detta spel, eftersom EU både poängterar FN såväl som 
regionala organisationer. I den processen är det centralt att förstå skillna-
den mellan den rådande logiken där FN delegerar mandat till regionala 
organisationer jämfört med en alternativ framväxande regional multilate-
ralism där de regionala organisationerna tycks representera en an-
norlunda logik. UNAMID som nämndes ovan är en hybridstyrka och 
kanske är det en kompromiss, som utnyttjar det bästa av de två logiker-
na. Andersen (2007) reser dock den viktiga frågan huruvida hybridstyr-
kor såsom UNAMID skall ses som innovativ flexibilitet eller som ett sätt 
för Väst att undvika ansvar. Vidare, även om vissa regionala fredsfräm-
jande insatser har varit lyckade finns det en hel del problem med dem. 
Vad som inte diskuteras tillräckligt är att de rika länderna (både Sverige 
och EU) i själva verket finansierar de regionala organisationernas styrkor 
som i vissa fall är inblandande i direkta strider och ibland inte främjar 
freden utan vissa regimers och politiska ledares intressen (Söderbaum och 
Tavares 2009). Detta innebär att politiska ledare i Väst inte automatiskt 
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bör uppmuntra och applådera idén om ”afrikanska lösningar på afri-
kanska problem”. 

SSlutsatser 
Detta kapitel problematiserar Sveriges och EU:s försök att skapa fred i 
världen. Ett huvudargument är att dagens fredsfrämjande insatser överbe-
tonar snabba och kortsiktiga interventioner i akuta och pågående konflik-
ter på bekostnad av konfliktförebyggande åtgärder såväl som långsiktig 
återuppbyggnad. Denna typ av agerande förefaller särskilt illa anpassat 
till den komplexitet vi ser i dagens sönderfallande stater och komplexa 
humanitära katastrofer. Resultatet återspeglas i en strid ström av mer 
eller mindre misslyckade fredsfrämjande insatser och humanitärt bistånd 
där man egentligen mest hoppas att det har långsiktiga positiva effekter. 
Det finns anledning att karaktärisera många av dagens fredsfrämjande 
och humanitära insatser som ”brandkårsutryckningar”, som baseras på 
villfarelsen att det handlar om att ”släcka en eld”.  

För närvarande finns en stark tendens till att insatserna kommer för 
sent och att man sedan närmast ”tvingas” till göra en brandkårsutryck-
ning. Både Sverige och EU plockar kortsiktiga poänger på att försöka 
framstå som en engagerad aktör i det internationella samfundet istället 
för att verkligen bidra till en långsiktig lösning där man på djupet och 
långsiktigt engagerar sig med de nationella och lokala aktörerna för att 
komma till rätta med grundläggande konfliktorsaker och utvecklings-
problem. 

Det finns en viktig diskussion inom både forskning och policy om hur 
fredsfrämjande insatser ska kunna förbättras. Denna diskussion handlar i 
stor utsträckning om hur man bör förbättra fredsoperationernas effektivi-
tet i en ganska snäv mening, och denna essä lyfter istället fram att mer 
uppmärksamhet måste gå till att bättre förstå relationen mellan intervent-
ionernas utförare och mottagare samt dess förankring i en nationell och 
lokal kontext. Vidare behöver beslutsfattare och forskare ägna mer upp-
märksamhet till den intrikata frågan om interventioners legalitet, legitimi-
tet och ansvar. Eftersom lokala konflikter regelmässigt regionaliseras, det 
vill säga “spiller över” på grannstater, är en regional konflikthantering 
ibland oundgänglig. Det måste dock betonas att en sådan regional kon-
flikthantering har sina egna problem och inte heller utesluter någon form 
av involvering från FN eller EU, vilket är viktigt inte minst ur legitimitets-
synpunkt.  
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Det finns en tydlig likriktning och liktänkande inom det internationella 
samfundet och inom EU. Historiskt har Sverige haft ett gott rykte som 
medlingsland och i sin betoning på konfliktförebyggande åtgärder. Det är 
tveksamt om dagens svenska fredspolitik avviker på något nämnvärt sätt 
från den gemensamma EU-politiken, även om Sverige har en bättre och 
mer utvecklad politik jämfört med vissa medlemsstater inom EU. Utöver 
specifika insatser, till exempel av Anna Lindh (som EU-ordförande i Ko-
sovokrisen) och Carl Bildt (diverse EU uppdrag i Balkankrigen på 1990-
talet) är det tveksamt om Sverige haft något större inflytande på EU:s 
fredspolitik. Sverige har idag ingen väldefinierad politik och strategi som 
är anpassad till 2010-talet eller till EU som global aktör. I framtiden 
borde Sverige kunna lägga mer energi på att utveckla en mer konkret 
strategi om konfliktförebyggande som går bortom förhoppningar och 
som kan göra verkan. Sveriges politik måste vara anpassad till EU:s am-
bitioner att vara en global aktör på området. Sverige borde försöka för-
stärka EU:s inriktning mot konfliktförebyggande åtgärder och återupp-
byggnad istället för den nuvarande starka betoningen på civila och mili-
tära insatser i pågående konflikter (dvs. brandkårsutryckningarna). Det 
finns också en övertro inom EU på användandet av militära medel och 
relativt kortsiktiga operationer. Problemet är att Sverige i stor utsträck-
ning tycks dela denna övertro.  

Till sist, en effektiv fredspolitik hänger intimt ihop med förmågan till 
omfattande konfliktanalys och förståelse av dagens ”komplexa humani-
tära katastrofer”. Man kan inte ”ställa tillrätta” eller intervenera i något 
som man endast har bristfällig kunskap om. Det stora problemet är att 
denna förmåga är kraftigt underdimensionerad inom UD, Försvarsmak-
ten och Sida såväl som inom EU och FN. Sverige bör förstärka sin egen 
analysförmåga såväl som bidra till att den stärks inom EU:s institutioner 
och den nya gemensamma utrikesförvaltningen (EEAS). I detta samman-
hang borde Sverige även stödja rekryteringen av fler svenskar till viktiga 
poster inom EU-kommissionen såväl som EEAS.  
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Framtidens Europakunskap: utvecklingar, 
utmaningar, fördjupningar 

Urban Strandberg 

ad är Europa? Något alldeles speciellt i Européernas egna blickar. 
Delvis något annat i omvärldens ögon, i utifrånblickarna. Europa är 

en kontinent, ett landområde. Många små länder i en otyglad och variat-
ionsrik brokad och några få stora länder som dominerar övriga. Europa 
inrymmer katoliker och protestanter; ortodoxa, judar, hinduer, muslimer; 
icke-troende. Och är sekulärt. På samma gång. Europa är landsbygden 
och jordbruken, städerna och industrierna. Europa är organisationerna, 
regionerna, kommunerna, medborgarna, företagen, EU, de papperlösa 
migranterna och trafficking-offren. Europa år 2014 är mer EU än 1994, 
eftersom så många fler av dess länder har blivit medlemmar. Ändå är EU 
2014 på sätt och vis mindre Europa 1994, när ekonomisk kris och nat-
ionalism minskad tilltron och kraften till integration. 

Europakunskap som utbildningsämne måste både vilja och kunna 
hantera denna komplexitet. Vilket ställer särskilda krav ämnets utgångs-
punkter: det kräver tvärvetenskaplighet med nära anknytning till Europa-
forskningen; öppet sinne för att sammanföra och komplettera de akade-
miska kunskaperna med konsten, litteraturen och musiken; kritisk blick, 
självständig hållning och akademisk integritet; vilja och förmåga att vara 
delaktig i samhällets processer, för att komma nära det som ska studeras 
och förstås, men också för att aktivt bidra till och ta ansvar för utveckl-
ingar i samhället; fantasi och lekfullhet men också självdistans; och det 
kräver lyhördhet och involvering av Europakunskapens verkliga upp-
dragsgivare – studenterna. 

Europakunskapen som utbildningsämne måste också vara i takt med 
tiden. De gångna tjugo årens utvecklingsförlopp och förändringar av 
Europa, den europeiska integrationen, den europeiska gemenskapen och 
omvärlden måste också få genomslag i Europakunskapen. Med inspirat-
ion från bokens kapitel ägnas återstoden av föreliggande korta text åt en 
diskussion om hur Europakunskapen som utbildningsämne kan utvecklas 
för att göra studenterna skickade att möta framtidens Europeiska utma-
ningar. 

V 
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Demokrati, ekonomi, geografi, demografi 
I den tid då Sverige blev medlem i den europeiska gemenskapen var 
trycket stort på utvidgning österut. Medborgare och statsledningar i de 
central- och östeuropeiska länderna sökte nya samarbeten västerut med 
förhoppningar om ökat välstånd, rättsstatlighet och demokratisering. 
EU:s utvidgningsambitioner har avtagit avsevärt sedan dess. Samtidigt 
påminner det senaste årets händelseutveckling i Ukraina om att alla 
Europeiska länder inte är medlemmar i EU och att blott förhandlingar om 
ett partnerskap med EU kan ha ödesdiger sprängkraft för det enskilda 
landets suveränitet och integritet. Idag 2014 kommer istället det till anta-
let människor överlägset största trycket på EU:s gränser söderifrån och 
österifrån, från de arabiska länderna i Nordafrika och mellanöstern. De 
senaste decenniernas migrationstryck från och via dessa länder har ökat 
exponentiellt i förlängningen av den arabiska våren 2012. Totalitära 
statsledningars hårdföra repression och kväsande av sociala och politiska 
rörelser är en faktor som driver människor på flykt. En annan faktor är 
intolerans och våldsamma motsättningar på etnisk eller religiös grund 
mellan olika befolkningsgrupper. En tredje faktor är ekonomisk och de-
mografisk. När 50 procent av människorna bland de 22 arabländernas 
befolkningar är mellan 15 och 24 år och det tidiga 2000-talets globala 
finanskris konsekvenser slår igenom hårdare i dessa länder än någon an-
nan stans uppstår ett ovillkorligt och hårt tryck på miljontals människor 
att ge sig på vandring i sökande efter nödvändiga livsbetingelser. I boken 
studeras migrationsfrågor av Andrea Spehar som också medverkar i 
undervisning kring migration i Europakunskapens befintliga kurser. 
Framtidens Europakunskap behöver öka förmågan än mer att analysera 
och diskutera migrationens mekanismer liksom migrationens relationer 
till exempelvis säkerhet, handel, ekonomisk utveckling och hälsa. Med ett 
historiskt perspektiv, en global utblick och en kritisk ansats måste framti-
dens Europakunskapsstudenter bringas att förstå de långsiktiga och kom-
plexa relationerna mellan demokrati, ekonomi, geografi och demografi. 

Småstaternas EU 
Den europeiska gemenskap som Sverige blev medlem i för tjugo år sedan 
hade en påtaglig andel till befolkningsmängden stora stater. Inom 2014 
års EU är däremot den överskuggande majoriteten medlemmar att be-
trakta som småstater. Rutger Lindahl och Daniel Naurin visar i sitt kapi-
tel att även en småstat som Sverige kan vinna ansenligt inflytande inom 
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EU. Därmed understryks vikten av särskilda studier av småstaters age-
rande inom EU. Ett sätt att tillföra Europakunskapen ytterligare kompe-
tens i att analysera de små medlemsländernas premisser och agerande 
såväl inom som utom EU är att samverka med den internationella små-
statsforskningen. Liksom Europakunskapen är småstatsforskningen ett 
tvärvetenskapligt tematiskt område. Rön och grepp inom dess område 
kan tillföra nya perspektiv till Europaforskningen och Europakunskapen. 
Isländska Small State Research Centre är en samarbetspartner kring frå-
gor som rör småstater i Europa och andra delar av världen. 

VVad blir det av med de europeiska ländernas agerande i världen? 
Bedrivandet av självständig utrikes- och säkerhetspolitik är ett signum för 
den suveräna nationalstaten. Detta var en av de fundamentala förutsätt-
ningarna när den svenska regeringen förhandlade om medlemskap. Idag 
tjugo år senare har förutsättningarna förändrats. EU har höjt ambitioner-
na på det utrikes- och säkerhetspolitiska området vilket också återspeglas 
institutionellt i och med inrättandet av den höga representanten och den 
egna utriketjänsten EEAS. För Europakunskapens del innebär denna för-
ändring två utmaningar. För det första måste ämnet innefatta studier av 
EU:s relationer i världen. Denna utmaning har vi mött genom att utveckla 
kursen Europe in the World. Europakunskapens andra utmaning är att 
också uppmärksamma vad det under sådana betingelser blir av med de 
enskilda medlemsstaternas säkerhets- och utrikespolitik. För att parafra-
sera rubriken på den nya kursen behöver framtidens Europakunskapsstu-
denter också analysera och diskutera ”European States in the World”. 
Europakunskapskurser med ett sådant fokus kommer med fördel dra 
nytta av den forskning kring utrikes- och säkerhetspolitik samt ledarskap 
som i boken representeras av de tre kapitlen författade av Lisbeth Ag-
gestam & Mikaela Kumlin-Granit, Ann-Kristin Jonasson & Emine 
Bademci samt Fredrik Söderbaum. 

Organisationernas Europa 
Det ekonomiska livet i Europa är inte detsamma nu som för tjugo år se-
dan. Ekonomisk globalisering, avreglering, global migration och liksom 
rörligheten på den inre marknaden förändrar premisserna för de ekono-
miska aktörerna. I sitt kapitel studerar Bengt Larsson och Kristina Lovén 
Seldén vilka roller som fackföreningar och arbetsgivarorganisationer tar i 
dagens Europasamhälle. En annan slags organisation uppmärksammas i 
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Dimitar Popovskis kapitel om HBTQ-frågans ställning i olika Europeiska 
länder, närmare bestämt RFSU vars agerande har bidragit stort till 
HBTQ-frågornas relativt starka ställning i Sverige. Organisationer i sam-
hället uppstår och finns för att representera intressen och idéer samt fun-
gera som plattformar för mobilisering av engagemang och inflytande. 
Ovanstående exemplifierar hur gamla organisationer ställs inför föränd-
rade förutsättningar liksom att gamla frågor i en annan tid kan få oanad 
kraft genom organiserat handlande. I dagens och framtidens Europa 
pockar många både gamla och nya frågor på organisering. Feminism, 
nätfrihet-integritet, HBTQ, djurrätt, hållbar utveckling för att bara 
nämna några. Inom flera av Europakunskapens kurser uppmärksammas 
framförallt de traditionella organisationerna inom arbetslivet. Frågan är 
om Europakunskapen borde tillföras också ett särskilt fokus på och teo-
retiserande av organisationer och organisatoriskt handlande, som också 
kunde diskutera frågor om inflytande, legitimitet och ansvarsutkrävande. 

VVisuell kompetens i en tid när bilderna flödar 
Katarina Vajta använder uttrycket på ”koloss på lerfötter” när hon i sitt 
kapitel skildrar debatten om EU i svensk press. Mats Andrén talar om 
”blickar mot Europa” och om ”bilden av Europa” i Sverige. Rutger Lin-
dahl och Daniel Naurin frågar sig om Sverige bör betraktas som ”insider 
eller outsider” inom EU. Fredrik Söderbaum talar om ”brandkårsmetafo-
ren” när han i sitt kapitel analyserar synen på fredsfrämjande i Sveriges 
och EU:s militära insatser. Uppräkningen visar på bildernas och bildsprå-
kets retoriska och metaforiska betydelse både för Europaforskarna själva 
och för det Europeiska livets aktörer. Till dessa bilder i överförd mening 
måste också läggas de enorma mängder rörliga och stilla bilder som i 
bokstavlig mening numera flödar fram inte bara i vanliga medier utan 
också på Internet och i sociala medier. Under de tjugo år som förflutit 
sedan 1994 har den digitala tekniken fått stort genomslag på flera sam-
hällsområden, men kanske allra mest vad gäller framställning och sprid-
ning av bilder. Det understryker bildkommunikationens och den visuella 
kulturens allt större betydelse för normbildning, idéspridning och identi-
tetskapande liksom legitimering av politiska beslut inom EU såväl som 
inom medlemstaterna. Framtidens Europakunskap behöver i sina kurser 
innefatta generisk kompetens för att kunna synliggöra och analysera hur 
bilder i överförd och bokstavlig mening medverkar i Europeiska utveckl-
ingsförlopp och integrationsprocesser. 
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Tvärvetenskaplig forskning och undervisning på Europaområdet 
Europakunskapen bör ha samma principiella utgångspunkt till tvärveten-
skapligheten som Europaforskningen: en stabil bas i ämnesdisciplinernas 
teori- och metodtraditioner skapar tillit och frimodighet hos forskare och 
lärare vilket i sin tur lägger grunden för det mångvetenskapliga gränsö-
verskridande samarbetet i forskning och undervisning. På så vis kan det 
bästa i ämnesdisciplinens skärpa i metod och teori produktivt förenas i 
mångvetenskaplig samverkan kring sådana tematiska problemställningar 
på Europaområdet som beskrivits ovan. Europakunskapen måste dock ha 
vilja och kapacitet att gå ett steg längre i det disciplinöverskridande arbe-
tet eftersom studenternas prestationer betygsätts inom just det egna ämnet 
Europakunskap.  Gångbar och framåtblickande undervisning i Euro-
pakunskap bör också ha samma principiella förhållningssätt som forsk-
ningen vad gäller bestämningen av Europa som sitt studieobjekt: en öp-
pen och pluralistisk hållning till Europa som ett mångbottnat samt både 
omhuldat och omstritt fenomen snarare än som en entydig och geogra-
fiskt avgränsad kontinent. Förhoppningen är att det tvärvetenskapliga 
mervärdet på Europaområdet, inom både forskning och undervisning, 
uppnås genom att frågor ställs som annars inte skulle ställas, att frågorna 
studeras och utforskas med gängse disciplinära teorier och metoder, men 
där svaren och de nya frågorna är annorlunda än de skulle ha varit tvär-
vetenskapligheten förutan, eftersom disciplinperspektiven sammanförs 
och förstärker varandras kraft. 
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