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Forord

Cecilia Malmstrom

U har varit en del av svenskt samhalle i 20 ar, men inte alltid en

sjalvklar del av var vardag. Den heta medlemskapsdebatten har
svalnat, men manga uppfattar fortfarande EU och Bryssel som nagot
som ligger langt borta och som for komplext for att sitta sig in i.

Under de tjugo ar som Sverige varit medlem har det europeiska
samarbetet forandrats dramatiskt. Den kanske allra viktigaste hin-
delsen dr utvidgningen, enandet av Europa. Mellan ar 2004 och
2007 kom tio Ost- och Centraleuropeiska linder med i den europe-
iska unionen, och darmed enades det Europa som Berlinmuren skilt
at sa linge. Aven Cypern och Malta blev medlemmar ar 2004 och
Kroatien 2013. Utvidgningen visade EU:s si kallade mjuka makt
ndar den fungerar som bast. Andra viktiga forandringar har varit
Lissabonfordraget som innebar en fordjupning av samarbetet och
nya beslutsformer dir majoritetsbeslut numera ar regel och dar
Europaparlamentet och radet ar likvardiga partners i lagstiftnings-
arbetet. Aven de senaste arens dramatiska ekonomiska kris har pa-
verkat EU och dess medborgare ekonomiskt, socialt och politiskt
och skapat helt nya samarbetsformer och nya overstatliga regler vad
galler krisforebyggande, ekonomisk overvakning, bankunion och
budgetsamordning. Hur allt detta kommer att fungera i praktiken,
och vilka konsekvenser det far pa politiken och demokratin, dr an-
geldgna uppgifter for forskarna att undersoka.

Att Sverige har en bred och djup EU-utbildning och forskning ar
angeldget. Det dar nodvindigt for att bidra med analyser av hur EU-
nivan paverkar Sverige nationellt, regionalt och lokalt, men ocksa
for att forstd hur Sveriges medlemskap paverkar EU:s utveckling.
Givetvis ska vi i Sverige och EU ha vilutbildade personer som kan
arbeta med europafragor i Sverige och i utlandet. Svensk europa-
forskning ar ocksa essentiell for att vi ska fa en EU-debatt i Sverige
baserad pa fakta och kvalificerade analyser och att vi pa sa sitt
deltar i den europeiska debatten.

Det ar viktigt att studera EU-politiken och lagstiftningen ur olika
vinklar och sitta grundliga analyser i sitt sammanhang. Ar efter 4r
utbildas studenter i ett profilimne under ett tvarvetenskapligt per-
spektiv pa Europa vid Centrum for Europastudier i Goteborg. Den
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hoga kvalitén och det breda angreppssattet har fatt lovord saval
nationellt som internationellt. De anknutna forskarna bidrar med
fordjupad kunskap och nya infallsvinklar pa lagstiftning och policy
pa Europa-niva. Denna skrift bjuder pa en riklig buffet av viktiga
amnen och perspektiv och malar upp en tydlig och fiargrik bild av
aktuella EU-fragor. Det dr en antologi inte bara for "europa-
nordar", utan for varje person med ett samhallsintresse.



Europaforskning i ett 20-arsperspektiv

Linda Berg & Rutger Lindahl

Forskning kring Europafragor har en lang historia vid svenska uni-
versitet. Forskningen bedrevs i forsta hand inom olika discipliner
och samarbete 6ver dmnesgrinser var relativt ovanligt. Nar frigan om
Sveriges forhallande till den snabbt vixande integrationsprocessen i
Europa intog en alltmer framskjuten plats i den svenska samhallsde-
batten stimulerade fragans komplexitet ett bredare analytiskt an-
greppssatt fran forskarnas sida. Samarbete mellan forskare inom olika
discipliner framstod som naturliga och 6nskvirda. Vid Goéteborgs uni-
versitet bildades 1992 en arbetsgrupp med ambition att skapa ett fo-
rum for diskussion och planering av samarbete inom omradet Europa-
forskning. Redan 1993 publicerades det forsta numret i bokserien
”Forskning om Europafrigor ”. Innehallet byggde pa de forskarpre-
sentationer som héllits under en ”Europaforskningsdag” vid Gote-
borgs universitet.

Intresset fran forskare av att delta i detta mangdisciplindra arbete
okade snabbt och 1995 etablerades, med stod fran samhallsvetenskap-
liga fakulteten ett Centrum for Europaforskning (CERGU). Dess hu-
vudinriktning var att stodja mangvetenskaplig forskning och erbjuda
en universitetsgemensam doktorandkurs med inriktning pa Europafra-
gor i vid mening. Sveriges medlemskap i Europeiska Unionen 1995 gav
dragkraft 4t verksamheten, bl.a. genom att behovet av kontinuerliga
och kvalificerade analyser av integrationsprocessens utveckling och
EU-medlemskapets betydelse for Sverige 6kade. Pa nationell niva upp-
rattades, genom ekonomiskt stod fran staten, tre nationella natverk —
ekonomi, juridik och statsvetenskap — som skulle stodja svensk
Europaforskning och underldtta for samarbete mellan forskare fran
olika dmnen. For att na ut till en bredare publik med forskningsresul-
tat inleddes en gemensam nu 20-arig skriftserie — Europaperspektiv —
som tilldragit sig stort intresse bade inom och utanfor Sverige. Ungefar
samtidigt togs ocksa ett initiativ frin Regeringskansliet att inritta
Svenska institutet for europapolitiska studier (Sieps) som bade bedri-
ver egen forsknings- och utredningsverksamhet och som samverkar
kring publicering av forskningsresultat med bade svenska och ut-
landska Europaforskare.
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For CERGU:s del utvecklades verksamheten under foljande ar i
snabb takt, tack vare ett antal mangvetenskapliga forskningsprojekt
och starten av ett fyraarigt utbildningsprogram (Europaprogrammet).
Ar 1998 utnamndes Goteborgs 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
for analys av Europafragor erholl forskare inom CERGU ett stort an-
tal uppdrag att halla foredrag for eller leverera beslutsunderlag till
statliga och lokala myndigheter, foretag och organisationer. I takt med
att onskemalen om medverkan frin CERGU vixte stalldes hogre krav
pa organisationens kapacitet. Ar 2005 tog rektor vid Géteborgs uni-
versitet initiativ till att sammankalla representanter for Handelshogs-
kolan, Humanistiska fakulteten, Samhillsvetenskapliga fakulteten och
Utbildningsvetenskapliga fakulteten for att diskutera en mer utvecklad
och fastare organisationsstruktur for CERGU. Beslutet blev att
CERGU i framtiden skulle ledas av en sarskild styrgrupp och att fakul-
teterna skulle bidra med ett basanslag. Detta skapade en stabil grund
for CERGU:s fortsatta expansion.

CERGU har under det senaste decenniet finansierat 14 postdokto-
rala forskare och fyra doktorander, varav tva har disputerat. Tack
vare ett specialanslag fran Riksbankens Jubileumsfond 2012 har
CERGU ocksa fatt mojlighet att satsa dnnu mer pa anstillningar i in-
ternationell konkurrens for postdoktorala forskare mellan 2013-2017.
Bland annat tack vare denna satsning har CERGU idag ett rikt forsk-
ningssamarbete inom olika internationella och nationella natverk. Till
hjalp for att ytterligare utveckla den internationella dimensionen i
verksamheten finns ett CERGU International Advisory Board med
representanter for bl.a. European University Institute i Florens och
Fudan University i Shanghai.

CERGU:s postdoktorala forskare och doktorander aterfinns idag
vid nio institutioner inom tre fakulteter vid Géteborgs universitet. Ett
femtiotal forskare och doktorander vid Goteborgs universitet deltar pa
olika sitt i CERGU:s verksamhet, som forutom seminarier, kurser, och
konferenser ocksd innefattar samarbete med bade svenska och ut-
lindska forskningsinstitutioner. Av speciell betydelse for sammanhall-
ning och engagemang ir inte bara de veckoliga frukostmotena och
arbetsseminarierna, utan ocksd de moten i vardagsarbetet som upp-
kommer genom att de flesta av de aktiva forskarna ocksa samarbetar
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inom forskningsprojekt och moéts som lidrare i Europaprogrammens
olika kurser. Tack vare detta har forskning och utbildning i
Europafriagor vid Goteborgs universitet utvecklats till en alltmer kom-
plett akademisk miljo.

Tack vare starkt stod fran rektor och ledningen for Goteborgs uni-
versitet, Handelshogskolan, humanistiska fakulteten och samhaillsve-
tenskapliga fakulteten, kan CERGU verka som stimulerande och sam-
ordnande kraft for en, inte minst tack vare engagerade och framgangs-
rika forskare, dynamisk mangvetenskaplig Europaforskningsmiljé som
ocksa tilldrar sig allt storre intresse fran utlindska universitet och
forskningsinstitut. Den bok som hir presenteras dr ett resultat av det
mangvetenskapliga samarbetet inom denna Europaforskningsmiljo.

Forfattarna till samtliga kapitel 4ar pa olika sitt verksamma inom
CERGU eller CERGU:s samarbetspartner. Nagra forfattare dr med-
lemmar av CERGU:s styrgrupp, ndgra ar (nuvarande eller tidigare)
postdoktorala forskare eller doktorander inom CERGU, och andra ar
forskare fran en rad olika amnen som har sina forskningsprojekt for-
lagda till CERGU eller bara aktivt deltar i CERGU:s seminarieverk-
samhet. Forordet har skrivits av EU-kommissiondr Cecilia Malm-
strom, som aktivt stoder forsknings- och utbildningsverksamheten.
Det gor hon bl.a. genom att i sin roll som bade doktor (statsvetenskap)
och hedersdoktor vid Goteborgs universitet medverka i Europaforsk-
ningsrelaterade arrangemang, och genom att vara ledamot i Radet for
Europastudier vid Goteborgs Universiter (REGU). Det dr for bade
forskare och studenter inom Europaomradet vid Goteborgs universitet
mycket vardefullt att ha en sidan kontaktyta i Bryssel.

For att organisera bidragen har redaktorerna valt ut fyra teman.
Det forsta temat Relationen till Furopa/EU inleds med en analys av
hur Sveriges relation till Europa har sett i ett historiskt perspektiv.
Direfter foljer fyra kapitel som behandlar utvecklingen nir det galler
svenskars attityder till EU, bl.a. sedda i ljuset av val till Europaparla-
mentet, betydelsen av hur viljarna identifierar sig med sin omviarld
och fordandring eller stabilitet i skiljelinjer bland befolkningen nir det
galler attityd till EU och det svenska medlemskapet. Det forsta temat
avslutas med en sprakvetenskaplig analys av hur EU har framstallts i
svenska tidningar under de senaste decennierna utifrdn metaforen
”Kolossen pa lerfotter”.

Inom ramen for det andra temat Fordndring over tid analyserar for-
fattarna utvecklingen inom ett antal politikomraden. En analys av hur
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svensk miljoratt har paverkats inleder. Det foljs av analyser av EU-
medlemskapets paverkan pa svensk jamstilldhets- och familjepolitik
och av utvecklingen av svensk migrationspolitik. Hur Sverige hanterat
HBTQ-fragor over tid i ett europeiskt perspektiv analyseras i ett fol-
jande kapitel, foljt av ett kapitel dgnat 4t en genomgang av hatbrotts-
lagstiftning i Sverige och 6vriga Europa. Temat avslutas med ett kapi-
tel dar fokus riktas pa svensk utrikeshandel med EU fore och efter
medlemskapet och en analys av hur Sveriges relationer med EU funge-
rat inom ramen for ”The Digital Agenda”.

Det tredje temat har fatt rubriken EU:s politiska system och
svenska aktorer. Det inleds med en analys av den s.k. EU-paragrafen
ur ett folkrattsligt perspektiv. Fragan om hur de andra medlemsstater-
na under det senaste decenniet sett pa Sverige i samband med forhand-
lingar inom Ministerradet behandlas i det foljande kapitlet. Europa-
parlamentsvalens “uppstickarpartier”, inte minst de svenska, gors till
foremal for analys i ndsta kapitel och avsnittet avslutas med en ge-
nomgang over tid av fackliga organisationers paverkan och inflytande
1 EU.

Det avslutande temat Uranfor EU:s granser inleds med en analys av
ledarskap inom det hogaktuella omradet EU:s gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitik, och foljs av en genomgéng av vilka konsekvenser
for Sverige som foljer av EU:s internationella avtal. Fragan om Turki-
ets medlemskap i EU och Sveriges instillning till detta analyseras i
nésta kapitel. I det avslutande kapitlet provas fredsfraimjande insatsers
logik mot bakgrund av Sveriges och EU:s uttalanden och agerande.

For att understryka betydelsen av att bra forskning och utbildning
hianger ndra samman, avslutas boken med ett bidrag dar studierektorn
vid CES, Urban Strandberg, utvecklar sin syn pa virdet av samarbetet
mellan akademisk utbildning och forskning. Rektors stod till att revi-
talisera Goteborgs universitets utmirkelse som ett Jean Monnet Centre
of Excellence kommer dirvidlag att kunna fungera som en paraplyor-
ganisering for en komplett Europamiljo vid Goteborgs universitet dar
savial CERGU som utbildningsverksamheten inom Centrum for Euro-
pastudier (CES) ingar i ett allt nirmare samarbete.



DEL 1

RELATIONEN TILL
EUROPA/EU






Kapitel 1

Den europeiska spegeln

Mats Andrén

dag ar det sjalvklart att vi i Sverige tar del av vad som hander och

sker i Europa. Kontakterna ar intensiva och finns pa alla nivaer
och i miangder av sammanhang. Vi reser i Europa och gor oss bilder
av hur diar ser ut. Det dr ofrankomligt att Sverige jamfors med
Europa. Nyhetsrapporteringen tar upp hur landets ekonomi star sig i
relation till 6vriga Europa och jamfor Sveriges valfardsinrattningar
med andra landers. Medierna berdttar om aktuella diskussioner. Kul-
turella traditioner och varden som halls for svenska laggs i vagskalen
och sitts i relation till dem som finns i grannldnderna och pa konti-
nenten. Ofta gors jamforelserna for att fa argument i kontroversiella
fragor (till exempel skatteuttag, kvinnans jamstalldhet), sa att Sverige
kan falla ut bra eller mindre bra. Blickarna vinds mot Europa for att
finna argument i omdiskuterade fragor. Det kan ocksa leda till att
nya argument och virden fors in i den svenska debatten. Lika sjalv-
klart ar att det tjugo ar gamla medlemskapet i Europeiska Unionen
(EU) bidrar till dessa kontakter och jimforelser. Aven om den hir
antologin har ett fokus pa denna period ar det viktigt att inte
glomma bort det langre perspektivet. I Sverige dr det inget nytt att
spegla sig i Europa. Nyfikna och kritiska blickar har varit riktade
mot vara grannldnder, studieresor har gatt till kontinenten och Stor-
britannien.

Ofta framstills efterkrigstiden som en period av europeisering,
inte minst i den historiska berittelsen om Europas integration. Det
har naturligtvis sitt berdttigande utifran den kraftiga utvecklingen av
europeiska institutioner jimte den minskade betydelsen av legala,
ekonomiska och politiska grianser inom Europa. Men frigar vi efter
europeisering handlar det inte bara om att finna fordelar och nackde-
lar med EU. Det handlar i hog grad om vilka virden som har varit
vigledande for att bygga samhillen i de olika staterna. Ett utbyte av
sddana virden och normer har dgt rum sedan linge. Europeisering
kan sigas handla om hur de europeiska linderna speglar sig i
varandra. Med den inneborden dr europeisering ett historiskt feno-
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men som gar liangre tillbaka dn efterkrigstidens integration. I detta
kapitel ska jag stanna upp vid hur den har sett ut med fokus pa Sve-
rige, men ocksd med vidare exempel som framhidver denna slags
europeisering som just ett europeiskt fenomen.!

Det vidare perspektivet

Darfor ska perspektivet forst vidgas for att visa att europeisering inte
ar en specifik svensk foreteelse utan ett fenomen vi kan se runt om i
Europa. Nigon del av Europa anvinds av en annan del for att fram-
hdva likhet respektive olikhet med andra liander, behov av fordand-
ringar och onskningar om stabilitet, samt sirskilda virden. Bland
polacker, tjecker, slovaker, ungrare och ruminer i Centraleuropa
tittade nationalister under 1800-talet vasterut och sdg framsteg i
form av en industrialisering som vida Oversteg vad som fanns i de
egna linderna. De sag folk som dgde nationell sjalvstindighet nir de
sjdlva lydde under den ryske tsaren, preussiske monarken eller dster-
rikiske kejsaren. Nir den tjeckiska nationalisten Frantisek Palacky
efterfrigar ”den nya europeiska vetenskapen” och ”ny europeisk
kunskap” ar det for att kritisera den reaktiondra habsburgska staten.
Nir Josef Eotvos och andra ungerska nationalister vill reformera den
ungerska konstitutionen hanvisades till att det egna landet 1dg langt
efter utvecklingen i Europa. Europa utgjorde mattstocken. Man tog
starka intryck av brittiska, franska och tyska tankare. Sa lastes Jean-
Jacques Rousseau och James Macpherson som hyllade det primitiva
och ursprungliga som var oforstort av det moderna livet, vilket togs
som intakt for att framhava det egna folket. P4 samma sitt studera-
des Johann Gottfried Herder som betonade de nationella sprikens
och kulturernas betydelse (Sziklay 1983, Verdery 1991, Palacky
1837, Body 1972, Eotvos 1846, Andrén 2007).

Det ar i hog grad Visteuropa som ir forebild, allrahelst Frankrike
och England men ocksa Tyskland efter enandet och dess kraftfulla
utveckling under senare delen av 1800-talet. Inte minst ses dess hogre
utbildning och forskning som forebildlig for andra lander. Det galler
bade de tekniska laroanstalterna och de humanvetenskapliga institut-
ionerna och inte minst filosofen. I Spanien gors en siker akademisk
karridr av att en tid ha vistats vid tyska universitet, sedan Oversatt
och introducerat tyska filosofer till spanska. I de skandinaviska lin-
derna blir det efterhand viktigt for den akademiska karridren att
publicera sig pa tyska forlag och i tyska tidskrifter. Genomgéaende
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finns en djupt grundad forestallning om den franska, tyska och eng-
elska kulturens foretraden. Det franska spraket var linge eliternas
sprak, men utmanades efterhand av tyskan och engelskan, som var
umgingessprak i de finare salongerna. Deras konst och litteratur var
forebildlig, forfattare och konstnarer sokte sig till London, Paris och
Berlin.

I de europeiska utkanterna diskuterades om linderna horde till
Europa eller var ndgot annat. I Spanien handlade politiska kontro-
verser i slutet av 1800-talet och borjan av 1900-talet om att forsvara
den traditionella spanska stillningen som imperiemakt riktad ut 6ver
haven, eller om att vianda sig mot Europa och skapa en nationell
identitet efter fransk eller tysk modell.? I norra Europa riktade finska
och estniska nationalister som befann sig under ryskt styre blickarna
visterut. Det var sjdlvklart att de horde till ett Europa som var nagot
annat an den mongoliska traditionens Ryssland. En komplikation var
att deras sprak inte sjdlvklart kunde anknytas till den indoeuropeiska
sprakfamiljen som nistan alla andra sprik i Europa tillhor. Det
kunde dock viandas till den egna nationens fordel, som ett unikt drag
som bidrog till den europeiska orkestern. Har stoter vi pa en aspekt
av speglingen som ar aterkommande: onskan att ansluta sig till
Europa, som girna framfors med tillagget att den nationella identite-
ten har vissa unika drag.

Europeisering av virden: medborgarskap

En limplig utgangspunkt for att finga europeiseringen av virden ir
franska revolutionen, eller rittare sagt den period och de forandring-
ar som den har fatt symbolisera. Har stoter vi till exempel pa den
idag sa sjalvklara individualismen, som omfattar forestdllningen att
samhillet i sina minsta bestindsdelar bestir av individer. Inslag av
denna finns i det visterlindska tinkandet sedan senmedeltiden och
rendssansen, odlades vidare under 1600-talet och fick nagot av ett
genombrott i filosofin och den politiska idéhistorien under 1700-
talet. Har ska vi stanna upp vid ett par andra virden. Fran senare
delen av 1700-talet 4r de stora och overgripande politiska fragorna
kopplade till stat och nation. A ena sidan stirktes och centraliserades
statsmakten. Dess ansvarsomraden vixte, administrationen utveckla-
des med en allt storre kader av tjanstemdn och ett allt mer komplice-
rat uppdrag. Arbetet professionaliserades och for att fa fram dugliga
ambetsman inrdttade framsynta regenter speciella universitetsutbild-
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ningar fér indamilet. A andra sidan blev folket och nationen viktiga
referenspunkter for tidens politiska idéer. Styrelseskicket madste i
viaxande grad kunna aberopa stod fran folket. Staten blev en nation-
alstat vars styre gavs legitimitet genom att det vilade pa nationens
medborgare. Efter den franska revolutionen tedde det sig omojligt att
hivda ett envilde som stodde sig pd Guds nad. Tidens avgorande
fragor rorde hur styret skulle se ut, hur det skulle vara organiserat
och inte minst med vilket folkligt stod det kunde utova sin makt.

Till den europeiska politiska diskussionens dagordning under
forsta halvan av 1800-talet hor fragor om konstitutionella och repre-
sentativa styrelseskick, liksom de politiska begrepp som nu skapas
och omskapas. Det giller i forsta demokrati, medborgarskap och
legitimitet som kommer att spela en viktig roll som centrala virden.
Den franska rattighetsforklaringen blir viagledande och pekar fram
mot kopplingen av medborgarskap till nationalism: det 4r den
franska nationens suverdnitet som stadgas liksom att det franska
folket och dess medborgare styr sin stat. Medborgarskapet som poli-
tisk identitet knyts samman med att tillhoéra en stat och att utveckla
en nationell identitet. Medborgarskapet blir nu en identitetsmarkér
for den nationella gemenskapen. Runt om i Europa foljs handelsefor-
loppet i Frankrike, i land efter land framtridder foretradare for lik-
nande arrangemang. Triaden medborgarskap-stat-nation upprittas
och institutionaliseras i land efter land i en process som gar snabbare
i Visteuropa dn i Centraleuropa dir problematiken dr speciell med
madnga nationer som vinner sjdlvstindighet forst efter forsta virlds-
kriget. Det dr ocksd en norm som utgor grund for dnnu pagdende
konflikter om vilka nationer som ska fi sjalvstindighet och vilka
som far inordna sig med andra nationaliteter, som inte sa sdllan har
l6sts genom undertryckande av sprak och andra kulturella yttringar.

Medborgarskapet ges under denna process granser som definierar
vilka som far vara med, som ofta drogs med hjilp av nationell identi-
tet men ocksa utifrdn individens resurser. En av det medborgerliga
deltagandets forutsattningar var framvaxten av en borgerlig offent-
lighet som hade oppnat upp nya fora for bildande av politisk opinion
utanfor de traditionella aristokratiska och rojalistiska miljoerna. Den
borgerliga offentligheten fanns i stiderna och omfattade dess allt mer
sjalvmedvetna borgare, det vill siga handelsman, bankirer, forliggare
och manufakturigare. 1 denna offentlighet formulerades krav pa
ekonomisk och idémaissig autonomi fran statsmakten. Sa propsade
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man pa fri handel och att de merkantilistiska statliga monopolen
skulle avvecklas, s begarde man motes- och yttrandefrihet. Det var i
den borgerliga offentligheten som man propsade pa medborgerligt
inflytande 6ver politik och férvaltning (Habermas 1984).

Diskussionen om medborgarskapets omfattning har allt sedan dess
varit europeisk i si motto som den rasat runt om kontinenten och
utvecklingen mot ett jamlikt medborgarskap har gemensamma mons-
ter runt om i Europa med det viktiga genombrottet runt forsta
varldskriget.

Europeisering av virden: lokalt sjilvstyre

Ett annat och mycket konkret exempel pa europeisering av varden dr
mojligheten av att inrdtta en lokal forvaltning jaimte fragan hur den
skall se ut. Sjalvforvaltningsidén utformas pa flera héll i Europa som
en reaktion mot 1700-talets absoluta kungamakt. Den utgar just fran
stiderna och stidernas borgare. Det innebir inte att idén dr en fort-
sattning pd dldre ideal om sjilvstyrande stider. Det som formuleras
vid den hir tiden dr en modern idé om sjilvforvaltning som utgar
fran att det finns en stark och centralistiskt organiserad stat. Det
decentralistiska inslag som infors dr vil inordnad i den 6vergripande
ordningen. Borgarna definieras genomgdende som egendomsinneha-
vare, vilket innebdr att de kan delta i forvaltningen oavsett vilket
stand de tillhor och att sjdlva stindsindelningen frangas. De ater-
kommande argumenten for sjalvforvaltningen ar att den skall stiarka
staten och att den skall vara en atgird mot det som uppfattas som ett
av den absoluta statens stora problem — byrdkratin. Denna skulle
avlastas, forenklas och bli mer smidig.

Lokalt sjalvstyre framtrader 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 forvisso flera konnotat-
ioner. Tva av dem rorde inte alls den lokala forvaltningen. Det rela-
terade till tanken att parlamentet var ett organ for aristokratins sjalv-
styre och till forhdllandet att domstolarna skulle fatta sjalvstindiga
beslut medelst en jury. Men dartill syftade ”selfgovernment” pa att
medborgarna — den grupp som innefattades av ”the gentry”, alltsa de
med viss egendom - sjdalva ombesorjde de offentliga angelagenheterna
inom den kommunala forvaltningen. Detta ”local government” abe-
ropades girna som forebildligt i Tyskland och Skandinavien under
1800-talet. I Frankrike hade fysiokraterna fran 1770-talet utvecklat
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forslag att reformera forvaltningen som betonade sjilvstyrets roll.
Man tinkte sig en stor hierarki av sjalvforvaltande organ diar den
statliga byrakratin skulle ersittas av myndigheter som bestod av
valda medborgare — egendom ar ater det som definierar det medbor-
gerliga deltagandet. Nar den franska nationalférsamlingen under
revolutionens forsta skede inférde nya forvaltningsomraden fanns
delar av dessa tankar kvar; alla medborgare gavs kommunala rattig-
heter, men sjalvforvaltningen inskranktes betydligt av att de kommu-
nala organen samtidigt sdgs som myndigheter som expedierade stat-
liga forvaltningsuppdrag (Heffter 1950). I Preussen bars tanken om
lokalt sjdlvstyre fram av en reformrorelse bland ambetsman som in-
spirerats och dragit lirdomar av den franska revolutionen. De for-
svarade kungamakt och junkervilde men ville stopa om det feodalt
priaglade Preussen till en industristat med ett konstitutionellt styrel-
seskick (Vogel 1988, Heffter 1950). Dess ledande foretradare Karl
von Stein argumenterade for att egendomsinnehavarna behover fin-
nas med i den offentliga forvaltningen for att skapa en gemensam
anda av att ta ansvar for de gemensamma samhallsfrigorna. Lokal
sjalvforvaltning skulle visserligen ocksa minska kostnaderna, jamfort
med om statens ambetsmin skulle styra, men den stora vinsten var
att det skulle befordra en gemensam medborgaranda (Stein 1959).
Under de ndarmaste artiondena aterkommer det kommunala eller
municipala sjalvstyret som ett svar pa tidens fragor i en rad europe-
iska lander som konkreta institutioner som skapas av staten och
stadfists genom lagstiftning. Exemplen kan méngfaldigas. Forst var
Frankrike 1790 (och ater 1801) nir kommunen gjordes till den
minsta administrativa enheten. Tidigt ute var ocksa Preussen med en
lagstiftning 1808 om stdadernas sjdlvstyre. Mdnga av de andra tyska
staterna foljde snart det preussiska exemplet, sa dven Nederlinderna
1824. En viktig period dr 1830-talet som ser en vag av lagstiftningar
som reglerade lokala sjdlvstyren. Storbritannien hade sedan tidigare
en tradition av att egendomsinnehavarna ombesorjde offentliga ange-
lagenheter inom den kommunala forvaltningen och fick sin Munici-
pal Corporations Act 1835. Frankrike och reviderade sin lagstiftning
1831, Nederlianderna gjorde detsamma 1836. Den belgiska konstitut-
ionen fran 1830 foreskrev lokalt sjalvstyre och landet fick en sarskild
kommunallag 1836. Schweiziska kantoner instiftade lagar vid olika
tillfallen 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 dir en gemensam deg stod pd jasning,
men lades i olika formar. De nya lagarna gav sjdlvforvaltningarna
olika grader av autonomi. Men de ny administrativa organen var
skilda fran staten, de gavs uppgifter som helt enkelt kunde utforas
mer effektivt i lokalsamhallet och till storre belatenhet bland lokalbe-
folkningens. Framfor allt gav de ett allt mer aktivt borgerskap en ny
roll att spela. Aristokratin och kyrkan fick nu maka pa sig, medbor-
garens tid hade kommit.

Bockerna
I europeiseringens 1800-tal spelade vissa bocker en central roll for att
sprida virden. Eliterna ldste girna franska, tyska och engelska, dir-
till bedrevs ett digert Oversittningsarbete med sikte pa en bokmark-
nad dar forlaggarna sdg sig om i Europa efter nya lukrativa verk for
de nationella publikerna. Adam Smiths 7he Wealth of Nations var
fundamental for den politiska ekonomin runt om i Europa. I Frank-
rike citerades den snart efter utgivningen pa 1770-talet, spelade bety-
dande roll for de mer moderata reformisterna under inledningen av
revolutionen och inspirerade lingre fram tankare som Say, Constant
och Sismondi. Oversittningarna var legio, i Tyskland féljde den ena
pa den andra, medan den i Sverige drojde till sekelskiftet 1900. I det
tyska litteratur dyker begreppet nationalekonomi upp i borjan av
1800-talet och anvindes da av akademiker och reforminriktade am-
betsmin som tagit till sig bokens dubbla budskap om individualism
och det nationella behovet av en fri marknad innanfor statens grian-
ser. Johann Gottfried Herders Ideen zur Philosophie der Geschichte
der Menschheit hade 6ver hela Centraleuropa en enorm betydelse for
de nationella uppvaknandena och utkom pa svenska och flera andra
sprak under 1800-talets forsta artionden. Han hade argumenterat for
de nationella sprikens och 6verhuvud 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 poidng var att den nationella kulturen som i forsta hand
grundades pa spraket utgjorde en bade naturliga och dynamisk ge-
menskap (Arnold m.fl 2009).

Just vad giller virden som demokrati, medborgarskap och lokalt
sjalvstyre dar det en bok som forst publiceras i Frankrike som ar av
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speciellt intresse. Det dr den skrift om det politiska styrets forutsatt-
ningar och framtid som under en period dr mest ldst, kommenterad
och refererad till. Nar Alexis de Tocqueville 1835 ger ut forsta delen
av De [la démocratie en Amérigue (andra delen kommer 1840) slar
den ner som en bomb. Boken Oversitts snabbt till flera sprak, bl.a.
till svenska. Den dberopas standigt i diskussionerna och kommer att
utgora en sjilvklar referenspunkt, dess plideringar kan avvisas eller
aberopas med gillande. I Osterrike anvinds den i kritiken av anvildet
(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 motstindare till folk-
vilde och de som foresprakade demokrati (Runeby 1969). Den
kunde inte forbigds med tystnad.?

Tocqueville framtrader som en upplysningsman. Han ser en histo-
risk utveckling av 6kande civilisation och med ett vixande fornuft.
Han talar om mojligheter till framsteg som foljer av 6kade kunskaper
och upplysning. Han ar dartill en borgerskapets man, som ser posi-
tivt pa att aristokratin i det mer framatskridna samhaillet far dela
med sig av sin makt till uppatstigande klasser. En okad nivellering
hor framtidens samhalle till (Touqueville 1839-46).

Demokratin — som i den forsta svenska oversittningen med for-
karlek oversitts till folkvildet — ses av Tocqueville som framtidens
signum. I Europa dr den madlet for en 700-arig process, i Amerika
foreligger den redan. Det rader hos honom ingen tvekan om att
ocksa Europas lander dr pa vdg mot demokrati, det dr den som ar
framtiden. Han menar att hans samtida Europa befinner sig i borjan
av nagonting nytt. En ny varld haller pa att ta form, efter revolut-
ionsperioden, och det ar en virld av demokrati och av jamlikhet.
Men det dr ingen ensidig lovsang som presenteras, utan det framstills
som ett huvuddrag i utvecklingen som bir pa en speciell problematik.
Demokratins dilemma dr att den bade innebar frihet och lydnad. Den
kriver medborgare som kan och vagar handla sjilvstindigt, men
ocksa ser sig som skyldiga att lyda lagar och pibud. Men for att de-
mokratin skall fungera pa basta satt krdvs att ingen ar alltfor rik eller
alltfor skicklig i sina goromal. Tocqueville menar att demokratin som
en konsekvens av den mattfullhet den bjuder ocksa odlar ett ideal
och pabud om moderation.

Demokratiska nationer md darfor frukta en ny slags despotism
som priglas av jimlikhet och mattfullhet, dar staten ger medborgar-
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na sikerhet och trygghet, dar makten blir oinskriankt och detaljerad,
liksom milt forutseende. Det behover inte bli sa. Tocqueville sager att
det dr en Oppen fraiga om demokratin och jamlikheten leder till tral-
dom, barbari och allmint eliande, eller om den kan vandas till ett
samhille kdnnetecknat av frihet, upplysning och lycka. Den kan bli
ett styre dar individerna inte vaxer upp till medborgare, den fria vil-
jan gors mindre viktig och blir allt mera sallsynt. Staten kan bli som
en herde som leder sin hjord av ridda djur, vars egna viljor forsva-
gats, passiviserats och snopts. Tocqueville framhaller darfor att
statsmaktens granser ma faststéllas - liksom den enskildes rittigheter.
Individens oberoende skall stirkas sd att dennes ”kraft och egendom-
lighet” tas tillvara. En nations styrka dr ndra forknippad med att den
formar frambringa ”stora man”.

En sarskilt stor risk foreligger, menar Tocqueville, for en sadan
framtid i de europeiska linderna. Hir har nationerna sett en utveckl-
ing dar de lokala myndigheterna forsvunnit. Staten styr nu “de
minsta medborgare” och deras ”minsta angeldgenheter” sa att det
inte langre finns ndgra 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. For Toc-
queville racker det darfor inte med de demokratiska institutioner som
en stark centralmakt kan frambringa pa den nationalstatliga nivan.
Despotismens botemedel utgors just av dessa mellanled, som i den
svenska oversittningen 1839-1846 skrivs ”den kommunala friheten”.

Vilken fordel att kunna havda sin stindpunkt utifran ett forelig-
gande exempel. Hur tacksamt att vinda blickarna mot erfarenheter
fran Amerika. En hel del krut liggs i De la démocratie en Amérique
pa att redogora for de kommunala institutionernas framvaxt och sitt
att fungera i New England. Tocqueville beskriver kommunalstyrel-
sen, “detta vilsignelserika fro till fria institutioner” (Tocqueville
1839, s. 46), som en princip som redan fran forsta borjan etablerades
i de nya samhillen som vixte fram. Den kommunala friheten var allt
sedan dess en grund for det frihetliga samhille som dar grundlades.
Medborgarna fattade sjilva beslut om sina gemensamma angeldgen-
heter, de nyttjade inget representativt system utan samlades alla pa
gemensamma platser. De utnimnde sina egna dmbetsmin, de beskat-
tade sig sjalva och administrerade de gemensamma inrittningarna.

Nya Englands kommuner var initialt egna och oberoende gemen-
skaper ur vilka sjdlva det politiska livet kommit att utga. Detta obe-
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roende hade man till vissa delar behallit ocksa i samtiden, sa att de ar
oberoende i de fragor som ror dem sjdlva och vid utférandet av de
forpliktelser som staten dligger dem. Tocqueville ser en kommunal
anda som har uppratthallits och som ger kommunerna liv och kraft.
”Salunda kidnnes det kommunala lifvet pa ett eller annat sitt i varje
ogonblick; det yppar sig dagligen genom uppfyllandet af en pligt eller
utofvandet af en rittighet. Detta politiska lif gifver samhillet en
oupphorlig, men lugn, rorlighet, som lifvar utan att forvirra” (Toc-
queville 1839, s. 116f). Helt foljdriktig ter sig da ocksa slutsatsen att
bara en stark och oberoende kommun ger ett samhille av medbor-
gare, liksom att det politiska livet har sin borjan i kommunerna.

Men vad ar historien i jamforelse med evigheten? Vore det inte
mer Overtygande att kunna aberopa generella argument? Sa tycks
ocksa Tocqueville ha resonerat da han inte nojer sig med att forfakta
sin sak med stod i de amerikanska exempel han studerat, utan i
nagra passager ocksa aberopar mer universella forklaringar. Kom-
munen forklaras vara en styrelseform som ir i enlighet med naturen
och som utgér frain Gud. Kommunen finns sdledes hos alla folk. Den
ar i sjilva verket den mest naturenliga samhallsform som stir att
uppbringa: “hvarhelst menniskor finns forenade, der uppstar en
kommun” (Tocqueville 1839, s. 102). Manniskor ma skapa stater,
men kommunen ir instiftad av Gud. Desto storre blir da brottet,
later han liasaren forstd, d3 den kommunala friheten inskranks.

I Sverige

Den europeiska speglingen ar inget nytt fenomen for Sverige. I dldre
tiders bildningsgang ingick vistelser vid universiteten i Bologna, Paris
och Leiden. Genom 1800- och dnnu en bit in pa 1900-talen var vis-
telser vid foretradesvis tyska universitet vanligt forekommande.
Tyska, franska och engelska skrifter oversattes till svenska. Idéer togs
over till den svenska miljon, teorier fordes in och influerade intellek-
tuella i Sverige.

Sa drojde det inte linge innan Tocqueville hade lasts och inspire-
rat svenska presentationer och pliaderingen for kommunalt sjilvstyre
som blommade upp under 1830-talet. Den forsta delen av 6versatt-
ningen forelag redan 1839. Bade liberala Afronbladet och monarkist-
iska Statstidningen kritiserar en statsforvaltning som vill styra lokala
angeldgenheter och citerar Tocqueville. Speciellt Aftonbladet ar be-
ndgen att folja honom i de principiella fragorna. Erik Gustaf Geijer
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ansluter sig utan reservationer till hans stindpunkter, som ocksa var
betydelsefulla for honom i hans avfall fran det konservativa lagret
och 6vergang till liberalerna. Battre omdome dn vad som ges av Gei-
jer kan inte nagon forfattare fa. Tocqueville forklaras vara en ”for-
trifflig tinkare”, han dr ”en forfattare som tinker storst av alla vi
kinna, bdde om Amerika sisom det ir och om dess framtid.” Och
De la démocratie en Amérique ir ”[eln av de bdsta bocker jag last
och nagon kan ldsa” (Geijer 1926 s. 602f., Geijer 1928 s. 227f.).
Efter att ha last Tocqueville framstiller Geijer nu kommunen som
oundginglig for det politiska livet. ”’Kommunen var till sin bérjan
det borgerliga samhallet i smatt” och den var en gemenskap for att
ge politiken ett livsrum (Geijer 1930 s. 302). En av Geijers disciplar
skrev den i samtiden mest utarbetade pliaderingen for lokalt sjalvstyre
som tydligt illustrerar europeiseringens roll. Den adr publicerad som
skrift och ger ett bra underlag for att behandla de viarderingar som
vidhiftade det lokala sjdlvstyret. Den ar en akademisk avhandling
presenterad 1838 med titeln Om Svenska Stidernas Forfattning och
forvaltning. Den ar skriven av professor Pehr-Erik Bergfalk, seder-
mera ledamot av lagberedningen 1844-48, ordforande i forfattnings-
kommissionen 1859-1868 och sekreterare i konstitutionsutskottet.
Hos Bergfalk ar den lokala sjilvstyrelsen en europeisk foreteelse
som inte har svenskt ursprung. Hans argumentationslinje dr att den
ar vil kdnd och anvind, men inte i Sverige dar den skulle innebira
nagonting nytt; det handlar att det finns en stor brist i Sverige som
bor atgardas. I s val sprakbruk som argumentation dr influenserna
fran Tocqueville patagliga. De virden han ser av de nya forvalt-
ningsorganen ar utveckling, lojalitet mot statsmakten, effektivitet och
medborgarskap. Bergfalk hamtar alltsa mycken inspiration fran Toc-
queville om relationen mellan stat och kommun, speciellt betraffande
idén om alla krafter som kunde utga fran det lokala sjalvstyret, med
den aktivitet, utveckling och effektivitet som fria kommuner skulle
alstra. Han konstaterar att den statliga makten ar ett hot mot kom-
munal frihet och hdnvisar direkt till Tocqueville som stéd. Men han
delar inte dennes grundlaggande idé om att kommunen historiskt och
logiskt foregar staten. Daremot kan han med Tocqueville dela idén
om att invanarna genom kommunen lar sig att se utover sina privata
intressen till de gemensamma angelagenheterna. Kommunen fostrar
pa sa sitt medborgare. Men perspektivet att staten ar utgangspunk-
ten, som inte dr Tocquevilles och inte Geijers, framskymtar ocksa i
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beskrivningen av detta forhallande, di kommunen sigs vara ett me-
del att dstadkomma den medborgerliga kompetens. Det skrivs inte ut
for vem kommunen ir ett medel, men det ar underforstatt att det ar
for staten (Bergfalk 1838).

Det fanns genom 180o-talet en vanligt forekommande forestall-
ning om att nyheter maste foras in i Sverige fran mer framskridna
linder i Europa. Liberalen Carl Forsell var en av dem som bar syn
for sagen. I skrift efter skrift borjar han med att vianda blicken mot
Europa. Fran utlandet himtade han idéer och med Europa som led-
stjarna utvecklade han forslag om forbittringar i Sverige. Ar 1820
handlar det om att inridtta en transportvidg mellan Stockholm och
Géteborg med hjilp av dngbdtar éver Milaren och Vinern. Ar 1830
om féreningar for att frimja okad nykterhet. Ar 1837 och 1841 om
smabarnskolor. Forsell har framst blicken riktad mot England dit
han ocksa reser 1834. Dar finns handel och industri. Dar har viktiga
uppfinningar gjorts, sisom dngmaskinen och den mekaniska vavsto-
len. Dir finns ett utvecklat nationalekonomiskt tinkande. Om Sve-
rige ar ett land med usla transportviagar, har England hundratals
angbdtar och till och med en jarnbana, den forsta i sitt slag. Den gar
mellan Manchester och Liverpool. Nar Forsell gavs mojlighet att
provaka forviantade han sig svarigheter med andningen pa grund av
den hoga farten. Men s icke: det var bara trevligt att firdas med en
hastighet av trettio kilometer per timme. Naturligtvis vill han se jarn-
vagar byggas ocksa i Sverige (Forsell 1820, 1829, 1830, 1837, 1841).

Ocksa Forsell stotte pa mojligheten med det lokala sjalvstyret. For
honom gav England ater det goda exemplet med sina ”municipal-
inrattningar”, dar det ar folkets egna ombud som tar hand om upp-
gifterna, istillet for statens ambetsman. Ocksa ser det som ett sitt att
befordra en samhillsanda och att ta gemensamt ansvar for gemen-
samma angelidgenheter. Hans sista skrift Om kommunal-naimnder
fran 1843 framhaver det europeiska perspektivet, nu inleder han med
att beskriva gemensamma europeiska problem med brottslighet och
fattigdom, argumenterar for att municipalstyrelser skulle vara ett sitt
att komma till ratta med detta och avslutar med referenser till kom-
munallagstiftningarna pa kontinenten som Sverige bor folja. Argu-
mentet ar att skapa en battre samhallsanda dar ett storre ansvar tas
for pauperism, sedlighet och ekonomiska fragor av allmint intresse
(Forsell 1843).
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Det kommunala sjalvstyret som begrepp och foreteelse dr dven ett
bra exempel pa den europeiska spegelns anviandning i Sverige vid
borjan av 1900-talet. Bland rittsvetare begrundades hur kommunal-
lagstiftning sag ut i andra linder och hur de rittsteoretiska grunder-
na for att forstd kommunen formulerades pa kontinenten. Framfor
allt var det den tyska rittsteorin som studerades. Hugo Blomberg,
som blev professor och dven konservativ riksdagsledamot, hade till-
bringat ett studiear i Strassburg dar han gick i lara for Paul Laband.
Det hir var i sjdlva verket ett vanligt inslag bland sekelskiftets
svenska samhillsforskare, att den som ville forkovra sig inom ett
omrade giarna begav sig utomlands. Det fanns en stark kansla i sam-
tiden (fast man skulle nog garna sjilva ha kallat det for en insikt) att
moderna teorier och samhillsidéer stod att finna pa kontinenten.
Attiotalisten och rabulisten Knut Wicksell reste till England, Tysk-
land och Osterrike for att studera den nya nationalekonomin. Samma
viandning mot utlandet kan vi se hos andra. Gustav Cassel studerade
bade i England och Tyskland. Gustav Steffen tillbringade flera ar i
samma linder och skrev artiklar och bocker om de nya tankar han
fann. Bland samhallsforskarna fanns ett intresse for nationalekonomi
och sociologi, for nya laror om statens roll for att utveckla samhillet,
for Fabian society och Verein fiir Sozialpolitik, for socialistiska och
socialkonservativa liror (Andrén 1996, 2007).

De som inte hade mojlighet eller 6nskan att vistas utomlands fick
noja sig med att ldsa litteratur fran utlandet. Jakob Pettersson, som
under en tid verkade som borgmaistare i Sodertilje och som senare
blev riksdagsman, hade under sina studiear fordjupat sig forst i nat-
ionalekonomin och bland annat lidst John Stuart Mill. Darifran kom
han in pa socialpolitisk litteratur. Han kinde sig tilltalad av sarskilt
den osterrikiska statssocialismen, representerad av Albert Schiffle”,
som ville ”genom en omfattande socialforsikring samt lagstiftning
om arbetarskydd och maximal arbetsdag bereda arbetarna storre
ekonomisk trygghet och hogre levnadsstandard.” Schiffle var mojlig-
en den som runt 1880 konstruerade ordet socialstat, sjalv var han
snarast socialkonservativ och tillhorde de professorer och ambetsman
i det habsburgska Wien som hade statens val som ledstjarna. Men for
Pettersson var steget var inte sa stort fran att ta till sig hans idéer till
att bli medlem i socialdemokratiska foreningen Verdandi, en marklig
turnering kan tyckas men den var inte sd ovanlig. Langre fram skulle
Tage Erlander och Nils Karleby med stor uppmarksamhet ldsa och ta
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till sig Eugen von Bohm-Bawerk, det forra sekelskiftets kanske
fraimste foretradare for den Osterrikiska socialkonservatismens nat-
ionalekonomi. Speciellt viktig for svenska socialstatliga plideringar
var just de tyska och osterrikiska socialkonservativa stromningarna
(Pettersson 1950, Erlander 1972, Karleby 1926).

Den kunskap som fanns att fa i Sverige uppfattades som forald-
rad. Exemplen kan mangfaldigas. Axel Regnéll frain Malmo, jamfor i
flera skrifter svenska forhallanden med de i andra europeiska lander,
mest ingdende dr han i beskrivningarna av Tyskland. En gang hand-
lar det om hur hamnar forvaltas, en ging om stadskommunernas
budget och en gdng om stadskommunens forfattning och forvaltning
(Regnéll 1887, 1894, 1900). Moritz Rubenson talar i positiva orda-
lag om lokalt sjdlvstyre som en modern foreteelse och ett tydligt
framsteg. Han ser mer av detta i Europa dn i Sverige, pd sd sdtt att
svenska kommuner ar belastade av skyldigheter gentemot staten, men
inte dger motsvarande niva av rattigheter. I Europa, menar Ruben-
son, dr det inte sd och Sverige maste lira sig av utlandet. (Rubenson
1905)

Einar J:son Thulin, ung medlem av Verdandi i Stockholm, be-
handlar 1907 den kommunala rostriatten i nio lander. Mest ingaende
diskuteras England och Osterrike. England ses som forebildligt, som
ett land med ”en mycket demokratisk forvaltning”, vilket grundar sig
i att den graderade rostskalan har avskaffats. Osterrike ses som ett
exempel pa hur det inte bor se ut, med de férmogenhetsgrundande
rostprinciperna. Men hidr patalas ocksd en positiv utveckling som
kan leda till en allmdn och lika rostritt for medborgare (Thulin
1907). Yngve Larsson, ung socialdemokrat i Stockholm, gav 1907 ut
den lilla skriften Kommunsocialistisk bostadspolitik i utlandet dir
han lyfter fram den ”friska foretagsamhet” som kommunvisendet i
England och Tyskland priglas av. Han patalar den dynamik som det
engelska exemplet uppvisar och den egenforvaltning som den preus-
siska stadslagen foreskriver. I England finns en frihet f6r kommuner-
na att sjalva organisera sin egen verksamhet och i Tyskland en frihet
att sjalvstandigt ingripa i olika fragor, med den underforstadda slut-
satsen att det inte forhaller sig sa hemma i Sverige (Larsson 1907).

Det samtida perspektivet
Monstret dr att den svenska moderniseringens foretradare sag ut Gver
Europa for att finna forebilder. Den senare delen av 1900-talet har
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delvis forandrat detta. I takt med att vad som kallats den svenska
modellen utvecklades under efterkrigstiden ocksa bilden av Sverige
som foredomligt. Vi hade lyckats bittre med en radikal samhillsut-
veckling och framfor allt hade vi tagit oss fram till att vara det mest
moderniserade landet. Nu borjade bilden odlas av Sverige som fore-
bild eller som det mest moderna landet i viarlden. Det dr en bild vi dr
vil bekanta med och den ar vil utredd och har till och med dgnats en
serie program pa TV med Fredrik Lindstrom. Nir Sverige ansokte
om medlemskap till EU och forberedde en folkomréstning i fragan
spelade ocksd denna sjalvbild en roll; Sverige skulle inte bara ga med
i unionen utan ocksa tillfora den sin tradition av offentlighet, jam-
stilldhet och vilfardspolitik.

Idag finns denna bild av Sverige kanske framst utanfor vart lands
granser. | Tyskland kan Sverige anvindas som forebild i politisk re-
torik och som forebild bade inom familjepolitiken och for hantering-
en av statsfinanserna. Svensk design vicker intresse liksom svensk
(deckar)litteratur. Bilden av Sverige som Bullerby-landet odlas just i
Tyskland dar blickar historiskt varit riktade mot Sverige. Tyska pro-
testanter satte sina forhoppningar till lejonet fran Norden under tret-
tiodriga kriget. Nationalister hoppades under Napoleonarméernas
ockupation pd att svenske kungen ater skulle komma. Dagsaktuella
speglingar i andra europeiska linder underlittas av aldre forestall-
ningar.

Nu har Sverige varit medlem i EU under tvd decennier. Centrala
begrepp for samhillslivet som medborgarskap och legitimitet har
forandrat karaktar till foljd av europeiseringen. Samtidigt vet vi att
det inte dr ndgot nytt. Begreppet medborgarskap fordes in i den
svenska diskussionen under intryck av den sena upplysningen och
franska revolutionen och under tva drhundraden har det utvecklats
med intellektuella influenser och institutionella exempel fran andra
europeiska linder. Det som ar nytt dr att relationen mellan Sverige
och Europa ar institutionaliserad pa ett satt vi tidigare inte sett mot-
svarighet till, med ekonomiska, rittsliga och politiska forhdllanden.
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Kapitel 2

Svenskarnas attityder till EU

Frida Vernersdotter

Svenskarnas relation till den Europeiska unionen karaktiriseras av
tveksam acceptans. Omedelbart efter intradet in den ddvarande Euro-
peiska gemenskapen 1995 angrade svenskarna att de hade rostat ja.
Lange var svenskarna ndgra 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.

En tillvinjningsprocess

Sverige anslot sig till EU med stod av en knapp folkomrostningsmajoritet
(52,3 procent) den 1 januari 1995 och det knappa stodet sjonk snabbt.
Under de forsta medlemsaren var stodet for medlemskapet mindre dn
motstandet. Fragan om uttride ur unionen levde i politiken och sam-
hillsdebatten langt efter att intrddet var fullbordat. Inte ens den dyraste
kampanjen i svensk folkomrostningshistoria kunde férma svenskarna att
rosta ja till att infora Euron som valuta (Lindahl & Naurin 2005).

SOM-undersokningen har matt stodet for det svenska medlemskapet i
EU sedan 1991 (figur 1). Motstandarna till det svenska medlemskapet var
fler an anhangarna under hela 1990-talet. Det var forst eftermillenieskif-
tet som svenskarna borjade vinja sig vid tanken pa EU. Sverige var ordfo-
randeland i unionen varen 2001 och aret efter var stodet for medlem-
skapet for forsta gangen storre dan motstandet.

Stodet fortsatte att oka de efterfoljande dren, men det gjorde ocksa
motstandet. Nar de forsta Osteuropeiska linderna anslot till unionen,
2004, sag stodet ut att borja sjunka igen, men det visade sig vara ett till-
falligt trendbrott da opinionen viande bara tvd ar senare for succesivt ka
under slutet av 00-talet. Den andra ostutvidgningen, 2007, med EU:s tva
fattigaste lander Rumanien och Bulgarien, hade inte nagon negativ effekt
pa det stadigt okande stodet for det svenska medlemskapet i unionen.
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2009, samma ar som Sverige for andra gangen var ordférande i EU,
overskred stodet for medlemskapet i unionen for forsta gangen den ma-
giska 50-procentgriansen. Denna grians passerades mitt under den globala
finanskrisen som ledde till eurokrisen som i sin tur fick stodet for det
svenska medlemskapet i EU att dala bara ett ar senare. Opinionsstodet
for medlemskapet ar sedan 2011 ldgre dan 50 procent, men det betyder
inte att svenskarna vill ga ut ur EU eller ens dr uttryckliga motstandare till
det svenska medlemskapet, vilket vi aterkommer till senare i kapitlet.

Figur 1. Asikt om det svenska medlemskapet i EU
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Kalla: SOM-undersékningen 1991-2013

Kommentar: Fragan lyder "Vad ar din asikt om det svenska medlemskapet i EU?” med svarsal-
ternativen "l huvudsak for det svenska medlemskapet i EU”, "I huvudsak emot det svenska
medlemskapet i EU”, "Har ingen bestamd asikt i fragan”.

Om man ser till andelen motstandare till det svenska medlemskapet har
det varit stabilt de senaste sex dren. Det ar framfor allt gruppen utan na-
gon bestamd asikt i medlemskapsfragan som okat nar stodet har sjunkit.
Detta beror pa att det finns en ny generation rostberittigade svenskar
som inte var fodda nir Sverige gick med i EU eller som var for sma att
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minns tiden for anslutningen till unionen. Dessa har i mindre utstrackning
an andra aldersgrupper bildat sig en bestimd uppfattning om huruvida
EU-medlemskapet ar bra eller daligt.

De yngsta, som var barn eller inte fodda vid anslutningen till EU ar
den minst positiva gruppen, men ocksa den minst skeptiska om man bara
ser till 4sikt om medlemskapet i EU. Att vara for eller mot EU ar inte en
viktig fraga for den har dldersgruppen eftersom EU-medlemskapet ar ett
faktum. Som Maria Oskarson skriver i den har boken ar det andra skilje-
linjer som paverkar stodet for eller motstandet till EU. Aven identitets-
uppfattningar kan paverka installningen till EU, nagot som Berg och Lin-
dahl tar upp i sitt kapitel i den har boken.

Dimensioner i EU-opinionen

Svenskarna brukar anklagas for att vara ett EU-skeptiskt folk vilket inte
ar helt rattvist. Svenskarna var visserligen linge negativa till EU, men som
vi sett har stodet okat och motstindet sjunkit de senaste tio dren. Med-
lemskapsfragan ar komplicerad och opinionen ar splittrad sa det finns
anledning att grava djupare i svenskarnas relation till det svenska med-
lemskapet i EU.

Teoribildningen om hur EU-opinion ar strukturerad utgdr i fran parti-
ers positionering i integrationsfragan. Paul Taggart, som var en av de
forsta att differentiera olika typer av euroskepticism, identifierar tre grup-
peringar av EU-motstandare.

Den forsta gruppen ar principiella motstandare till Europeiska union-
en som projekt och vill inte ha nagon politisk eller ekonomisk integration
over nationalstatsgranserna, de tvd andra grupperna ir positiva till euro-
peisk integration som koncept, men tveksamma till den form som integ-
rationen tar. Skillnaden mellan de tva integrationspositiva grupperna ar
att de kritiserar Europeiska unionen pa olika ideologiska grunder dar den
forsta gruppen tycker att integrationspolitiken dr for generos och inklude-
rande och den andra att den ar for exklusiv och utestingande (Taggart,
1998).

Taggart tillimpar sin typologi pa partiers stindpunkter genom kvalita-
tiva studier. Kategorierna ar inte lika enkelt operationaliserade i medbor-
garundersokningar vilket sedermera ledde till en forenkling av teorin som
resulterade i tvd kategorier som har kommit att tillimpas relativt brett i
analyser av bade partipositionering och folkopinion. De tre kategorierna
reducerades till sa kallad hard och mjuk euroskepticism. Den harda euro-
skepticismen representerar det principiella motstandet till ett europeiskt
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samarbete i ndgon form och det mjuka representerar det si kallade kvali-
ficerade motstandet som ar positiv till tanken pa ett enat Europa, men
tveksamt till dess aktuella form — den Europeiska unionen (Taggart &
Szczerbiak 2001).

Petr Kopecky och Cas Mudde tar vid dar Taggart slutar och konstrue-
rar en fyrfaltsmodell utifrdn tva dimensioner dar den ena ar instillning till
den politiska konstruktionen EU och den andra ar instéllningen till kon-
ceptet europeisk integration. De fyra kategorierna dr 1) EU-anhidngare
som vill ha mer europeisk integration 2) EU-anhidngare som inte vill ha
mer integration, 3) EU-motstandare som vill ha mer integration (alltsd ett
annat sorts samarbete dn den form som EU erbjuder), 4) och EU-
motstandare som inte vill ha ndgon europeisk integration.

Denna kategorisering tog Joakim Ekman och Jonas Linde fasta pa i sin
analys av den svenska EU-opinionen i samband med europaparla-
mentsvalet 2009. Ekman och Linde kallar dimensionerna prestationsrela-
terat stod/motstand och principiellt stod/motstand och operationaliserar
modellen med tva fragor fran eurobarometern om instillning till europe-
isk integration, och instillning till hemlandets medlemskap i EU.

De skapar en modell liknande den som Kopecky and Mudde anviande
till att analysera partipolitik, men utelimnar en av kategorierna di de inte
fanns tillrickligt manga personer som var positiva till integration men
negativa till EU (motsvarande kategori tre i Kopecky och Muddes typo-
logi) for att utgora en egen kategori i praktiken. De kallar sina resterande
kategorier for EU-anhidngare, sammansatt av personer som ar for EU och
for europeisk integration, EU-realister sammansatt av personer som ar for
EU, men mot europeisk integration och EU-skeptiker sammansatt av per-
soner som dr mot EU och mot europeisk integration (Ekman och Linde
2010).

I sin analys exkluderar de alla som inte har en 4sikt vilket 6ppnar upp
for fordjupande analyser av den renodlade EU-opinionen, men begransar
analysen av den samlade EU-opinionen.

Det hir kapitlet syftar till att redovisa en samlad bild av den svenska
EU-opinionen vilket kridver att nirvaron av foriandringsvilja inkluderas i
kategoriseringen. Forandringsviljan syftar till forekomsten av en uttryck-
lig vilja att forandra EU-samarbetets former. For att fa en battre forstaelse
for svenskarnas relation till EU skapar vi siledes en kategorisering base-
rad pa teorin om prestations- och principiellt motstind kombinerat med
en dimension av forandringsvilja, i syfte till att representera strukturen i
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den samlade EU-opinionen, inte bara asiktstrukturen hos de personer som
har en tydlig instdllning i EU-relaterade fragor (Vernersdotter 2013).

Opinionsstrukturen i medlemskapsfrigan

Kategoriseringen ar baserad pa tre fragor i SOM-undersokningen och
Europaparlamentsvalundersokningen om installning till medlemskapet',
asikt om huruvida Sverige ska uttrdda ur den Europeiska unionen? samt
asikt om huruvida Sverige ska verka for att EU utvecklas till en férbunds-
stat’. Kategoriseringen vilar pa samma teoretiska forhdllande mellan de
tva dimensionerna som tidigare typologier, vilket ger foljande kategorier.

Integrationsivrare utgors av personer som svarat att de ar for
ett svenskt medlemskap i EU, att de vill att Sverige ska arbeta
for att EU ska utvecklas till ett Europas forenta stater, och
som inte svarat att de vill att Sverige ska ga ur EU.

Status quo bestdr av personer som stiller sig positiva till eller
ar likgiltiga infor det svenska medlemskapet i EU samtidigt
som de uttrycker en foriandringsovilja angaende fordjupad in-
tegration och uttrade ut unionen.

EU-skeptiker bestar av personer som dr emot det svenska
medlemskapet i EU, men inte vill att Sverige ska limna un-
ionen.

EU-avvisare bestar av personer som ar emot det svenska med-
lemskapet och vill att Sverige ska limna unionen och inte vill
ha férdjupad integration.

Likgiltiga bestar av personer som placerat sig i mitten pa ska-
lan eller valt svarsalternativet ”ingen uppfattning” pa samt-
liga tre fragor.

Kategorierna dr omsesidigt uteslutande och de fi personer som svarat
teoretiskt inkonsekvent pa de fragor som ligger till grund for typologin
har exkluderats fran analysen.
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Tabell 2.1. Kategorisering av synen pa det svenska medlemskapet i EU

Integrations- Status EU- EU- EU-

ivrare quo skeptiker awvisare likgiltig Summa Antal

1999 25 35 3 34 3 100 1182

% 2004 22 41 2 33 2 100 1031
& 2009 19 62 1 16 2 100 1128
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: Frdgan om huruvida Sverige ska verka for att EU utvecklas till ett Europas forenta
stater ar formulerad pa olika satt i SOM-undersokningen och europaparlamentsvalundersok-
ningen®. SOM-undersokningen &r en postenkat, europaparlamentsvalundersokningen genom-
fors med besoksintervjuer. Personer som inte svarat pa nagon av de tre fragorna har uteslutits
fran kategoriseringen. Antalet teoretiskt inkonsekventa svar var 310 1999, 295 2004, 273 2009,
110 2010, 98 2011, 123 2012 och 116 2013. Dessa personer har ocksa uteslutits ut kategorise-
ringen.

Kélla: Europaparlamentsvalundersokningen 1999-2009 och den nationella SOM-under-
sokningen 2010-2013.

Man vet vad man har, men inte vad man fir
De tre fragorna som ligger till grund for kategoriseringen har stillts i
SOM-undersokningen sedan 2010 och i Europaparlamentsvalundersok-
ningen sedan 1999. Fragekonstruktionen som miter asikt om huruvida
Sverige bor verka for att EU ska utvecklas till en férbundsstat skiljer sig at
i SOM-undersokningen och europaparlamentsvalundersokningen vilket
gor att resultaten inte dr helt jimfoérbara. En annan skillnad som begrin-
sar jamforbarheten dr att SOM-undersokningen dr en postenkdt medan
europaparlamentsvalundersokningen genomférs med besoksintervjuer.

Manga av de fragor som ar identiskt formulerade i de bada undersok-
ningarna har mer EU-positiva svar i europaparlamentsvalundersokning-
en, som dr en specialundersokning om europaparlamentsvalet, an SOM-
undersokningen, som ar en generell enkdtundersokning, ger anledning att
tro att det finns ett systematiskt bortfall av personer med svaga eller nega-
tiva dsikter om i EU-frigor. Med dessa metodologiska reflektioner i
atanke kan man konstatera att monstret i de bada undersokningarna trots
allt ar lika.

Det finns tre huvudresultat att uttolka fran kategoriseringen. Det
forsta dr att svenskarna med tiden har accepterat medlemskapet i EU. Vid
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forsta matningen 1999 var opinionen splittrad och asikterna skarpare.
Bade integrationsivrarna och EU-avvisarna var fler dn idag och framfor
allt var de som nojde sig med sakernas tillstind (status quo) farre. Sa nara
inpd intrddet i unionen var osidkerheten om vad medlemskapet skulle
innebira stor. Med tiden har bade andelen EU-avvisare och integrations-
ivrare blivit farre och de senaste aren har de flesta anslutit sig till katego-
rin som tycker att medlemskapet bor forbli som det ar.

Det andra huvudresultatet 4r att strukturen i EU-opinionen ar stabi-
lare dn vad fragan om instillning till medlemskapet reflekterar. Trots
eurokris och allmint sjunkande stod for EU dr andelen integrationsivrare
stabil runt 10 procent de senaste dren. Status quo har foresprakats av en
stabil majoritet runt 50 procent de senaste fem aren. Andelen EU-avvisare
har ddremot okat lite men signifikant mellan 2010 och 2013. I figur 2
redovisas stodet for euron i de olika kategorierna vid respektive mat-
punkt. Stodet for euron sjonk dramatiskt bland integrationsivrarna under
de virsta krisaren och har forst 2013 natt en liten, men positiv opinions-
balans igen. Den stora gruppen status quo dr fortfarande negativ till att
infora euron som valuta.

Det tredje huvudresultatet dr att nistan hilften av svenskarna vill be-
vara det svenska medlemskapet som det ser ut idag. De vill inte ha for-
djupad integration, men de vill inte heller limna unionen. En tolkning av
det resultatet ar att Sverige har en tradition av parlamentarisk konsensus i
utrikespolitiken och nir frigan om intrdde i unionen val var avhandlad
med en folkomrosning reducerades de europapolitiska fragorna till en
inomparlamentarisk angeldgenhet som inte har fitt samma genomslag i
den politiska samhillsdebatten som inrikespolitiska fragor. Svenskar har
en tendens att lita pa sina politiska foretradare i utrikespolitiska fragor sa
i ljuset av en nistan obefintlig europapolisk debatt och ett fortroende for
att politiker representerar landets intressen i en internationell miljo ar det
inte konstigt att en stor andel av medborgarna inte har egen uppfattning
om hur eller huruvida EU-samarbetet bor forandras.

En annan tolkning ar att status quo foresprakas av pragmatiska skal,
eftersom det i princip dr oméjligt att ga ur EU. Det ar visserligen formellt
mojligt att begira uttrdde, men i praktiken skulle det innebiara manga
praktiska problem. Anhingare av status quo ar visserligen betydligt mer
allmént positiva till EU dn genomsnittet, men inte sd positiva att det gar
att prata om ett helhjartat stod for sakernas tillstand i unionen. Det bara
ar nagot fler dn halften som ar n6jd med demokratin i EU inom gruppen
status quo vilket ar ytterligare ett tecken pa att forandringsoviljan i status
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quo inte ir ett uttryck for stod for sakernas tillstind utan ett pragmatiskt
forhéllningssatt till de samarbetsformer som finns idag (Vernersdotter
2013). Inte heller ett fordjupat ekonomiskt samarbete genom inférandet
av euron dr en onskvird utveckling bland svenskarna. Trots att EU i
mangt och mycket dr en ekonomisk union ses eurofragan som en isolerad
del av europasamarbetet som inte ens de mest hdngivna integrationsan-
hingarna helhjartat staller sig bakom.

Figur 2.2. Asikt om att infora euro som valuta i Sverige (balansmatt)
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Kommentar: Kategorierna EU-skeptiker och EU-likgiltiga bestar av farre an 40 personer 1999-
2009 och kategorin EU-skeptiker bestar av farre an 90 personer 2010-2013 ska darfor tolkas
med forsiktighet. Frdgan ingar i en svit av politiska férslag som respondenterna far ta stallning
till med skalan mycket bra forslag/ganska bra forslag/varken bra eller daligt forslag/ganska
daligt forslag/mycket daligt forslag. 1999 var forslaget "Sverige bor bli medlem i EMU”, 6vriga
ar "Sverige bor inféra euro som valuta”. Balansmattet visar procentdifferensen mellan de som
svarat ganska eller mycket bra forslag minus de som svarat ganska eller mycket daligt forslag.
Bas: Alla som svarat pa fragan.

Kélla: Europaparlamentsvalundersokningen 1999-2009 och den nationella SOM-under-
sokningen 2010-2013.

Konsekvenser av EU-medlemskapet inom olika ordden

I bade europaparlamentsvalundersokningen och SOM-undersokningen
stills frigan om vad man anser att EU-medlemskapet har inneburit for
Sverige pa olika omrdden. Dessa indikatorer tenderar att samvariera
(Vernersdotter 2013), men nir vi studerar synen pd utvecklingen
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inom de olika omradena i de olika kategorierna finner vi att det
finns stora skillnader i tolkningen av EU-medlemskapets konse-
kvenser for Sverige. Detta illustreras bast med svenskarnas syn pa
vilka konsekvenser medlemskapet haft pd mojligheten att paverka
utvecklingen i EU och pa den nationella sjalvstindigheten (se figu-
rerna 3 och 4). Kurvorna over andelen som tycker att mojligheten
att paverka utvecklingen i EU forbattrats och andelen som adr for
det svenska medlemskapet i EU i figur 1 foljer varandra vil i be-
folkningen.

Andelen som tycker att den nationella sjalvstindigheten forsam-
rats ligger stabilt mellan 40 och 50 procent under hela 00-talet. I de
olika kategorierna dr svaren samstimmiga o6ver tid om att den nat-
ionella sjalvstindigheten inte forbittras med EU dven om integrat-
ionsivrarna dr mindre negativa dn de andra grupperna.

Figur 2.3. Asikt om hur EU péaverkat: Méjligheten att paverka utvecklingen i EU
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Kommentar: Fragan ingar i en svit med olika omraden som roteras med olika intervaller och
lyder: Vad anser du att medlemskapet i EU hittills inneburit fér Sverige inom foljande omraden?
Stor forbattring/Viss forbattring/Varken férbattring eller férsamring/Viss férsamring/Stor forsam-
ring. Fragan stalldes de ar som representeras av en punkt pa grafen.

Kélla: Den nationella SOM-undersdkningen 1998-2013
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Desto storre ar skillnaden nar vi tittar pa hur svenskarna anser att
medlemskapet paverkat mojligheten att paverka utvecklingen i EU.
Redan 1999 tyckte 76 av integrationsivrarna att mojligheten att pa-
verka utvecklingen hade forbittrats medan endast 25 procent av EU-
avvisarna tyckte sa. Integrationsivrarna har hallit fast vid sin 6verty-
gelse fram till idag, medan EU-avvisarna har blivit mer och mer nega-
tiva. Den sociala tryggheten dr ett annat omrade diar den samlade
opinionen ar stabilt negativ 6ver tid. Alla kategorier haft en konse-
kvent negativ syn pa medlemskapest paverkan pa den sociala trygg-
heten utom integrationsivrarna som med tiden blivit mer och mer
positiva.

Figur 2.4. Asikt om hur EU péverkat: Den nationella sjalvstandigheten
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Kommentar: Fragan ingar i en svit med olika omraden som roteras med olika intervaller och
lyder: Vad anser du att medlemskapet i EU hittills inneburit for Sverige inom féljande omra-
den? Stor forbattring/Viss forbattring/Varken forbéttring eller forsémring/Viss forsamring/Stor
forsamring. Fragan stélldes de &r som representeras av en punkt pa grafen.

Kélla: Den nationella SOM-undersdkningen 1998-2013

Sammanfattning

Efter tjugo ars medlemskap i EU har de flesta svenskarna vant sig vid
att vara EU-medborgare. De starka och overviagande negativa asik-
terna om EU under medlemskapets forsta ar har svalnat och forbytts
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mot en ljum acceptans. Nar vi undersoker hur svenskarna stiller sig
till olika aspekter av medlemskapet inom de olika kategorierna ser vi
att dsikterna ir konsekventa utan att vara orubbliga. Den lilla grupp
overtygade integrationsentusiaster som vill fordjupa integrationen
ytterligare dr liten men stabil. De tror pa europaprojektet, men vill
trots det inte gd med i en valutaunion i kris. Medborgarna har en
mer sofistikerad och nyanserad bild av Europapolitiken dr vad de
starkt korrelerade EU-indikatorerna ger sken av. Det ar inte frukt-
bart att forenkla EU-opinionen till att handla om f6r eller mot EU.
Det dar mojligt och dessutom fullt rimligt att skilja ut medborgare
med kvalitativt skilda uppfattningar och stindpunkter i fragor som
ror den Europeiska Unionen.
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Kapitel 3

Tjugo ar av svenska Europaparlamentsval

Henrik Oscarsson'!

Fem svenska europaparlamentsval har anordnats under de senaste tju-
go aren. Regelbundet dterkommande val till en ny 6vernationell
demokratisk nivd har erbjudit sdllsamma mojligheter att ldra sig mer om
svenska folkets deltagande och partival i samband med allmidnna val.
Mest spannande har varit att kunna kontrastera viljarbeteende i Euro-
paval med viljarbeteende i nationella val: Samma valjarkar med lik-
artade varderingar och preferenser viljer mellan ungefir samma upp-
sattning politiska alternativ i bada situationerna. Men kontexten, sam-
manhanget, inramningen och gestaltningen 4r mycket annorlunda i
Europaval jamfort med nationella val. Det giller i synnerhet for det
senaste europaparlamentsvalet den 25 maj 2014 som dgde rum endast
112 dagar fore ett ordinarie riksdagsval.

Fyra tidigare europaparlamentsval har genererat bocker och forskar-
antologier om svenskt valjarbeteende byggt pa de stora aterkommande
Valundersokningarna som genomfors inom ramen for Valforsk-
ningsprogrammet vid Goteborgs universitet (Gilllam & Holmberg
1998; Holmberg, Hedberg, Oscarsson, Bennulf, Kumlin et al. 2001;
Oscarsson & Holmberg 2006; Oscarsson & Holmberg 2010). Tillsam-
mans med forskarvolymerna om folkomrostningarna om medlemskap
1994 (Gilljam & Holmberg 1996) och om inférandet av euron 2003
(Oscarsson & Holmberg 2004) har vi ackumulerat insikter om hur vil-
jarnas attityder till Europa och EU-samarbetet har forandrats sedan det
forsta EP-valet 1995. Aven om andra europeiska linder genomfor val-
undersokningar i samband med Europaparlamentsval finns inget annat
land dér undersokningarna varit lika omfattande.

Syftet med det hir kapitlet 4r att erbjuda en kort sammanfattning av
nagra av de viktigaste skillnaderna mellan europaval och riksdagsval
under de gingna tjugo aren. Mot bakgrund av tidigare analyser av
svenska europaval — kryddat med ndgra enstaka analyser av helt nya
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data fran den senaste Europaparlamentsvalundersokningen 2014 — kan
vi teckna en bild av hur de svenska europavalen utvecklas 6ver tid och
spekulera i vad som kommer att hinda i kommande val till Europapar-
lamentet.

Framstillningen ar organiserad efter tre centrala huvudslutsatser fran
tidigare europeisk valforskning: 1) att europaval ar mindre intensiva till-
stallningar 4n nationella val, 2) att europaval tenderar att handla om fel
saker, och 3) att sma utmanarpartier tenderar att gora sarskilt bra ifran
sig i EP-val. De empiriska generaliseringarna och forklaringarna till
dessa monster dr omdiskuterade och representerar levande kontroverser
inom forskningen om politiskt beteende i EP-val. Etablerade sanningar
ska som bekant stillas infor nya harda prov. I vilken utstrackning pas-
sar det senaste svenska europavalet 2014 in i det gdngse monstret? Finns
det nagra tydliga trender i svenska folkets relation till Europeiska un-
ionen nir det giller politiskt beteende i samband med valen? Andrar
svenska europaparlamentsval karaktar over tid?

Europaval ir mindre intensiva 4n nationella val

Svenska europaparlamentsval har visat sig ha samma karaktaristika som
europaparlamentsval i andra delar av Europa. Helt i linje med den po-
puldra men ocksa standigt utmanade teorin om andra rangens val (Reif
& Schmitt 1980; Reif 1997) har de fem svenska Europaparlamentsvalen
kannetecknats av svalare medieintresse, ligre kampanjaktivitet, kortare
valrorelser och liagre valdeltagande dn nationella val. Alla valdemokra-
tins huvudaktorer — viljare, partier, intresseorganisationer och medier —
ar mindre aktiva i Europaparlamentsval 4n i nationella val.

Det svalare intresset for europavalen har framst tagit sig uttryck i ett
valdeltagande som ar dramatiskt ldgre dn i nationella val (se figur 3.1).
Gapet i valdeltagandenivaer mellan svenska nationella val och europa-
val har vid flera tillfillen varit storre i Sverige an i andra EU-lander. Vid
de tre forsta svenska europaparlamentsvalen var valdeltagandet mycket
svagt (41,6 procent 1995, 38,8 procent 1999 och 37,9 procent 2004),
alltsd inte ens hilften av de hoga nivaer vi varit bortskimda med i vara
nationella val. Dessutom var trenden mot sjunkande valdeltagande tyd-
ligt. Aven nir det giller valdeltagande sig Sverige linge ut att folja den
europeiska trenden mot allt lagre valdeltagande.
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Figur 3.1 Valdeltagandet i riksdagsval och Europaparlamentsval 1994-2014 (procent).
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Kommentar: Uppgifterna ar officiell valstatistik hamtade fran Statistiska Centralbyran och Val-
myndigheten (www.val.se). | EUs numera 28 medlemslander var det genomsnittliga valdelta-
gandet i 2014 ars Europaparlamentsval lika hogt (43 procent) som vid 2009 ars val.

Det svenska Europaparlamentsvalet 2009 blev daremot ett trendbrott som
gick pa tviars mot den allmidnna europeiska utvecklingen mot lagre valdelta-
gande. Valdeltagandet i det svenska Europaparlamentsvalet 2009 okade till
45,5 procent. Piratpartiet vann tvd mandat i europaparlamentet, en fram-
gang som vilade pa en stark mobilisering av unga manniskor till valurnorna.
Aven 2014 slog valdeltagandet ett nytt nationellt rekord. Den hir gingen
blev valdeltagandet for forsta gangen hogre an 50 procent (51,1 procent).

Analyserna av orsakerna till det hogre valdeltagandet 2014 4r dnnu inte
paborjade inom Valforskningsprogrammet. Men det saknas givetvis inte
forslag pa varfor deltagandet vaxte. Inrikespolitiskt kan narheten till det
nationella valet i september ha 6kat energin i partiers och mediers aktivite-
ter. Sverigedemokraternas opinionsframgangar under 2012-2013 och ut-
manarpartiet Feministiskt initiativs frammarsch under varen hojde valtem-
peraturen. Europaparlamentsvalet blev ett slags traningsmatch infor det
nationella valet dar partierna kunde trimma kampanjorganisationen.

I viljarnas 6gon kan den europeiska arenan mojligen ocksd ha upp-
fattats mer relevant an tidigare. I valrorelsen diskuterades méanga brannan-
de sakfragor sd som eurokris, flyktingstrommar, klimathot, handelsavtal
och sikerhetspolitisk destabilisering till f6ljd av Ukrainakrisen — fragor som
alla bar en oOverstatlig pragel i s matto att de representerar utmaningar
som ar alltfor stora for att hantera enbart pa en nationell politisk niva.

Det kan alltsd ha statt mer pa spel i 2014 ars EP-val savil pa papperet
som i viljarnas uppfattningar. Prelimindra analyser av Europaparla-
mentsvalundersokningen ger ett visst stod for den tolkningen (se tabell 3.2).
Sextiotre procent av valjarna uppger i undersokningen att de brydde sig om
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vilka partier som vann eller forlorade i EP-valet. Det ar den hogsta andelen
uppmitt i samband med ett Europaparlamentsval, dven om det inte nar
upp till samma nivaer som i nationella val (for riksdagsvalet 2010 4r mot-
svarande andel 84 procent). Brasklappen i sammanhanget 4r att denna
okning noggrant behover kontrolleras for sa kallade mode-effekter, ef-
tersom Europaparlamentsvalundersokningen 2014 till skillnad fran de tidi-
gare undersokningarna insamlats i huvudsak med enkit (papper-web) istil-
let for som tidigare med besoksintervjuer.

Aven det specifika intresset for EU-fragor tycks ha varit starkare 2014,
en Okning fran 40 procent mycket eller ganska intresserade 2009 till 52
procent 2014. Aven viljarnas exponering for EU-nyheter ckade 2014. Och
narmare var tredje viljare (30 procent) uppgav att de genomfort ett parti-
test eller valkompass i samband med EP-valet; en viljaraktivitet 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 2014"

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-fragor - - - - - 51 45 38 40 49
c) Andel som "brydde sig mycket om

vilka partier som vann eller foérlorade” - - 69 - 84 42 42 37 45 59
d) Andel som laser i stort sett allt’ eller

‘ganska mycket’ om EU-fragor - - 32 - - 42 34 26 29 35

e) Andel som uppfattar skillnaderna

mellan partierna som "mycket” eller

"ganska” stora - - - 3 48 - - 37 28 (33)?
f) Forsokt vertyga ndgon familjemed-

lem, bekant eller andra personer att

rosta pa nagot visst parti? 15 14 15 17 16 10 10 9 10 (15)
g) bestdmde partivalet under sista
veckan av valrorelsen - 36 3 33 30 42 42 44 46 44

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

Kommentar: Frageformuleringar: (a) "Hur pass intresserad ar Du i allmanhet av politik?”; (b) "Hur pass intresserad
ar Du av EU-fragor”; (c) "Hur viktigt tycker Du &rets val [till Europaparlamentet] var? Brydde Du mycket om vilka
partier som vann eller forlorade eller tycker Du att det inte spelade sa stor roll?”; (d)’Nar Du laser om politik i
dagstidningarna: Hur mycket brukar Du lasa av det som handlar om ...?"; (e) "Hur stora skillnader tycker du det
rent allmant det var mellan partierna nér det géller deras sétt att ta stallning infor Europaparlamentsvalet i ar?”; (f)
“Infor &rets val till Europaparlamentet, forsokte du 6vertyga nagon familiemedlem, bekant eller andra personer att
rosta pa nagot visst parti?”; (g) "Nér bestamde du dig for vilket parti du skulle rosta pa i arets Europaparla-
mentsval? Var det under pa valdagen, under sista veckan for valet eller tidigare under varen och férsommaren
eller visste du sedan lange hur du skulle résta?”; (h) "Infor arets val, gjorde du ndgot av de tester som olika mass-
medier hade pa sina hemsidor pa Internet, dar man kunde préva vilket parti eller vilkken kandidat man asiktsméass-
igt var narmast?”. Resultat fran riksdagsvalet 2014 var inte fardiga vid forfattandet av denna text. Y Vid 2014 &rs
Europaparlamentsvalundersokning anvéndes for forsta gangen en annan datainsamlingsmetod (pap-
per/webbftelefonuppfoljning) &n vid de andra undersokningarna (besok/telefonintervjuer).
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Tabell 3.2 Intresse, engagemang och aktiviteter i samband med valrérelserna infor
riksdagsvalen 1994-2010 samt vid Europaparlamentsvalen 1995-2014 (procent)

Riksdagsval Europaparlamentsval

Typ av kontakter 1994 1998 2002 2006 2010 1995 1999 2004 2009 2014"
a) S&g TV-reklam - - - - 69 - - - 66 64
b) Laste valbroschyr eller

trycksak 60 60 59 56 52 38 47 46 43 47
c) Besokte nagot av

partiernas hemsidor pa

Internet - 8 9 14 19 - 3 5 15 18
d) Var pa valmote 11 10 10 9 8 3 4 5 5 6
e) Var i kontakt med

valarbetare pé arbets-

platsen 7 5 6 5 5 2 3 2 2 4
f) Fick besok 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 ar hamtade fran Valundersékningarna 1994-2010 samt fran Europaparlaments-
valundersokningarna 1995-2014. Intervjufrdgorna som anvands i samband med Europaparlamentsva-
len lyder: (a) "Infor arets val till EU-parlamentet, sdg Du nagot av partiernas reklaminslag pa TV?; (b)
"Infor arets val till EU-parlamentet, laste Du nagon valbroschyr eller liknande trycksak fr&n nagot parti?”;
(c) "Infor arets val till EU-parlamentet, bestkte Du ndgot av partiernas hemsidor pa Internet?”; (d) "Infor
arets val till EU-parlamentet, var Du pa nagot valméte eller annat arrangemang som anordnats av nagot
parti?”; (e) "Infor &rets val till EU-parlamentet, var Du i personlig kontakt med nagon valarbetare p& Din
arbetsplats?”; (f/g) "Infor arets val till EU-parlamentet, fick Du nagot personligt besok i Din bostad eller
blev Du uppringd av négot parti?”. Svarsalternativen pa fraga (a) var "Ja, vid flera tillfallen”, "Ja, vid
nagot tillfalle”, "Nej” och "Vet inte/vill ej svara”. Svarsalternativen pa fragorna (b-e) var "Ja”, "Nej” och
"Vet inte/vill ej svara”. Svarsalternativen pa fraga (f/g) var "Ja, fick besok”, Ja, blev uppringd”, "Ja, fick
bade besok och blev uppringd”, "Nej” och "Vet inte/vill ej svara”. Vet inte/Vill ej svara ingar inte i ana-
lysen. Antal svarspersoner som ingdr i analyserna 2014 varierar mellan 1 951-2 041. Y'vid 2014 ars
Europaparlamentsvalundersokning anvandes for forsta gangenen annan datainsamlingsmetod (pap-
per/webb/telefonuppfdljning) &n vid de andra undersdkningarna (besok/telefonintervjuer).

Viljarnas valrorelseaktiviteter visar ocksa sma rorelser i en mer aktiv
riktning i det senaste Europaparlamentsvalet. Direktkommunikationen
mellan partier och viljare visar tecken pa att ha intensifierats och ndrma
sig eller nd samma nivder som i samband med nationella val (se tabell
3.2). Nagot fler uppger sig ha besokt partiernas hemsidor eller last val-
broschyrer fran de politiska partierna. Fler fick besok hemma eller blev
uppringda av de politiska partierna. Den vanligaste formen av direkt-
kommunikation — TV-sand asiktsreklam — sdgs av ungefar tva tredjedelar
av vdljarna (64 procent) i samband med 2014 ars Europaparlamentsval.
Vi vet dnnu inte om det okade intresset for Europaparlamentsvalet i
forsta hand berodde pa nirheten till det nationella valet eller om det sna-
rare berodde pa okad relevans for den europeiska nivan i flernividemo-
kratin. Bada forklaringarna kan dessutom vara sanna samtidigt. Super-
valdret kan ha fungerat som ett slags katalysator och sent genombrott for
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mer battre fungerande europavalrorelser. P4 denna punkt behovs fordju-
pade analyser behovs for att lira mer.

Europaval handlar om fel saker

Den internationella forskningens portrittering av Europaparlamentsvalen
ar att de ar tillstillningar dar nationella sakfragor, debatter och Gvervi-
ganden dominerar agendan (van der Eijk & Franklin 2002; Brug & Ejjk
2007). Det ska alltsa finnas en kronisk tendens dnda sedan de forsta EP-
valen 1979 att de handlar om fel saker. Viljare rostar pa basis av 6verva-
ganden och sakfragor som huvudsakligen har med nationell politik att
gora snarare dn pa basis av fragor som kommer att ligga pa Europapar-
lamentets bord under den kommande mandatperioden.

Fragan dr om denna portrittering fortfarande ar rattvisande, och om
den egentligen fungerar i fallet Sverige? Vad som ar nationella fragor och
vad som kan betecknas som Europafrdgor ar namligen inte sjalvklart.
Fragor om miljo, jamstalldhet, matkvalitet, energi, brottsbekimpning och
asylfragor hanteras pa alla nivéer i en flernividemokrati. Sedan vi blev
medlemmar i EU har det 4dgt rum stora forandringar. Inte minst har EU-
beslut kommit att fa en allt storre betydelse for ford politik pa lokal och
regional niva i Sverige (se Berg och Lindahls kapitel i denna volym). Det
betyder att det inte langre ar sarskilt latt, onskvart eller ens meningsfullt,
att vidmakthalla en distinktion mellan nationella och 6vernationella sak-
fragor nar man diskuterar somliga sakfrigeomraden. Skattepolitik, eko-
nomisk politik, valfardspolitik, sysselsattningspolitik kan mojligen anses
vara i huvudsak nationella fortfarande. Men dven pa de hir omradena
blir beslut pa den europeiska nivan allt viktigare.

Ett huvudskal till att svenska valforskare hittills har dragit slutsatsen
att Europaparlamentsvalen frimst berort nationella fragor ar att EU-
dimensionen — som framst ror grundlaggande attityder till det svenska
EU-medlemskapet och frigan om inférande av euron som valuta — haft
stor betydelse for politiskt beteende sisom valdeltagande och partival. De
inrikespolitiska fragestillningarna om medlemskapet och euron har ut6-
vat ett inflytande pd partier, viljare och medborgare i samband med val-
rorelserna infor Europaparlamentsvalen. EU-kritiska och EU-positiva
partier och opinionsbildare har da aktiverat attityder, sentiment och soci-
ala skiljelinjer som varit viktiga i samband med de tva folkomrostningar-
na (Gilllam & Holmberg 1996; Oscarsson & Holmberg 2004). 1 den
meningen har EU-folkomrostningarna 1994 och 2003 kastat langa skug-
gor over den politiska debatten infor Europaparlamentsvalen och trangt
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undan diskussioner i fragor som i huvudsak avgors pa den dvernationella
nivan.

I de dterkommande vallokalsundersokningarna som Sveriges Televis-
ion genomfor far respondenterna ranka olika sakfragor efter hur betydel-
sefulla de varit for valet av parti. Rankingstekniken 4r mer styrande for
hur respondenter svarar jamfort med helt 6ppna fragor men ger dnda en
bild av vilka fragor som mest varit framtradande i valdebatterna och som
bedomts varit viktigast vid de fem Europaparlamentsval vi haft i Sverige
(se tabell 3.2).

Tabell 3.2 Viktiga fragor for partivalet i svenska Europaparlamentsval 1995-
2014 (procent)

1995 1999 2004 2009 2014
Freden i Europa 66 66 61 55 59
Miljon 56 45 47 53 53
Demokratin i EU 59 53 55 50 51
Sociala vilfirden - 48 50 44 48
Jamstilldhet - 37 42 42 47
Sysselsittningen 53 50 46 47 46
Matkvaliteten - - - - 46
Ekonomin 54 47 46 47 43
Energi och kiarnkraft - - - 38 39
Brottsbekimpning - - - 42 38
Nationell sjdlvstindighet 48 43 47 38 38
Flyktingar/invandrare - 19 26 26 38
Drogpolitiken 46 - 47 32 29
Rorligheten pa arbetsmarknaden i EU - - - - 29
Om euro i Sverige 33 29 36 32 28
EU:s utrikespolitik - - - 31 27
Forsvarsfragor i EU 34 31 30 26 25
Foretagens villkor - 27 29 22 24
Jordbruksstod i EU 23 21 25 22 21
Rovdjurspolitiken - - - - 20

Kommentar: Resultaten &r hamtade frdn Sveriges televisions vallokalundersokning (SVT
Valu) for respektive ar. Respondenterna ombeds att vardera olika politikomraden efter hur
viktiga de varit for valet av parti. Fragan lyder: "Vilken betydelse har féljande fragor for Ditt
val av parti idag i Europaparlamentsvalet?”. Svarsalternativen &r "mycket stor betydelse,
"ganska stor betydelse”, "varken stor eller liten betydelse”, "ganska liten betydelse” och
"mycket liten betydelse”. Procenttalen i tabellen &r andelen som svarat "mycket stor bety-
delse”. Resultaten &r oviktade.

Att tjugo ar gamla argument fran folkomrostningen om medlemskap 1994
fortfarande har stor baring pa viljarbeteendet visar sig i att ”Freden i
Europa” fortfarande ar den sakfraga som uppfattas som viktigast for valet



38 Henrik Oscarsson

av parti i svenska Europaparlamentsval. Femtionio procent av viljarna
svarade 2014 att freden hade mycket stor betydelse for partivalet, en
klar forstaplats och ungefar lika stor andel som vid det forsta EP-valet
1995. Pa tredje plats aterfinns dnnu en sakfraga som ar tydligt forknip-
pad med EU-kritiska sentiment, nimligen fragan om demokratin i EU.

Miljofragorna har alltid hamnat betydligt hogre pa dagordningen i
samband med Europaparlamentsval dn i nationella val. Vid de tva sen-
aste EP-valen har milj6 hamnat pad andra plats i listan med viktiga fra-
gor for partivalet. Miljofragorna tillhor de fa fragor som svenska viljare
bedomer bast avgors pa europeisk nivd och inte nationell (Oscarsson &
Holmberg 2011).

De fragor som dominerat dagordningen vid svenska riksdagsval de
senaste decennierna — ekonomi, vilfard, sysselsittning — hamnar hogt
upp pa listan dven i Europaparlamentsvalsammanhang, medan en del
tydligt europeiska fragor om gemensam utrikes- och sikerhetspolitik,
forsvarsfragor, jordbruksstod, rorlighet och brottsbekiampning varit
mindre viktiga for viljarnas val av parti enligt deras egen vittnesbord.
Den o6vernationella EU-nivan adr sndrig eftersom europaparlamentets
beslutskompetens och europasamarbetets vidd ser hogst olika ut pa
olika omraden.

De hir enkla jamforelserna mellan nationella val och europaval hal-
tar eftersom det behévs mer information om hur sakinnehallet i valro-
relserna skiljer sig at och utvecklas over tid. Rangordningar av viktiga
fragor for partivalet racker inte for att gora en fullodig analys av
huruvida 2014 ars Europaparlamentsval méjligen kan ha varit bast hit-
tills nar det galler att “handla om ritt saker”. En viktig pusselbit att
foga till analysen ar i vilken utstrackning sakfragor och viktiga politiska
problem under valrorelsen gestaltades som mojliga eller énskviarda att
16sa pa nationell eller 6vernationell niva.

Sma3 partier klarar sig bittre i Europaparlamentsval
Monstret har stimt varje ging. Aven svenska viljare har anvint euro-
pavalen for att i lagre utstrackning visa sitt stod for stora regeringsba-
rande partier och visat en forkarlek att rosta pa sma utmanarpartier
(Reif & Schmitt 1980; Oscarsson & Holmberg 2006; Brug & Eijk
2007; Hix & Marsh 2008). (Se dven Blombacks kapitel i denna bok).
Socialdemokraterna har genomgdende gjort mycket svaga val till
Europaparlamentet oavsett om de varit i regeringsstillning eller inte. I
de tre senaste Europaparlamentsvalet har Socialdemokraterna natt
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nirmast identiska valresultat mellan 24,2 och 24,6 procent. Aven Mo-
deraterna har som stort parti gjort klart simre EP-val dn nationella val,
sarskilt nar de varit regeringsparti (18,8 procent 2009 och 13,7 procent
2014). Tolkningen ar att vidljarna anvinder Europaparlamentsvalen
som ett slags barometerval; som ett slags folkomrostning om hur den
nationella regeringen skoter sin uppgift som ger en mojlighet att ge den
sittande regeringen pa nationell nivd en kidnga. Ansvarsutkrivande pa
nationell niva skulle ha varit ett tydligare motiv som haft storre effekter
pa partivalet bland viljare dn att ge mandat till kandidater att driva
politik i EU. Problemet med den tolkningen dr att den kanske inte géller
for mer sentida Europaparlamentsval och att den inte i tillracklig ut-
strackning blivit empiriskt provad pa individniva (Hobolt & Wittrock
2011).

Tabell 3.3 Valresultat frdn Europaparlamentsvalen 1995-2014 (procent, antal vunna
mandat, procentenheters férandring)

Vunna Forandring
1995 1999 2004 2009 2014 mandat 2009-2014

Vansterpartiet 129 158 128 5,7 6,3 1 +0,6
Socialdemokraterna 28,1 26,0 246 244 24,2 5 -0,2
Miljopartiet 17,2 9,5 59 11,0 15,4 4 +4.,4
Centerpartiet 7,2 6,0 6,3 55 6,5 1 +1,0
Folkpartiet 48 139 99 136 9,9 2 -3,7
Kristdemokraterna 3,9 7,6 57 4,7 59 1 +1,2
Moderaterna 232 20,7 18,2 18,8 13,7 3 -5,1
Junilistan - - 145 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 55 1 +3,3
Ovriga 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 416 388 379 455 511 +5,6
Andel ogiltiga roster* 16 23 072 0,1 0,1

Andel blankréster 2,6 1,7 1,0

Kalla: SCB/Valmyndigheten. Valresultaten har avrundats till en decimal sd att summan av
partiernas procentuella roststod blir hundra procent. Pa grund av vara avrundningar kan
valresultaten i tabellen skilja sig frn de som rapporteras frdn andra kéllor. ‘Blankroster
ingick i kategorin "ogiltiga roster” vid valen 1995 och 1999.
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Ett viktigt skal att stora partier i Europa har tenderat att gora daliga
EP-val i sedan premiidren 1979 ar att dessa val inte ligger till grund for
nagon regeringsbildning. Regeringsfragan — det vill siga vem eller
vilka partier som far viljarna fortroende att bilda en regering pa basis
av valresultatet — saknas naturligt nog i Europaparlamentsval. Att
rosta instrumentellt pa stora partier som har mojlighet att satta prigel
pa en nationell regering ar inte aktuellt i EP-val. Viljarna tenderar
darfor att rosta mer “med hjartat” pa partier som star dem ideologiskt
ndra, pa nischpartier eller pd sma utmanarpartier som normalt inte har
mojlighet att vicka sarskilt stor uppmarksamhet. I Europaparlaments-
val — ndr stora och etablerade partier har ”garden” och valtemperatu-
ren dr sa ddr halvljum — kan utmanarpartier skapa extra spinning
kring valet eftersom de ar tacksamma att placera i en mediedrama-
turgi. Junilistan 2004, Piratpartiet 2009 och Feministiskt initiativ 2014
ar tre mycket illustrativa svenska exempel pd partier som har lyckats
ta plats i Europaparlamentet, ofta efter spektakuldra sena opinions-
framgangar.

Taktikrostning har heller inte varit nagot vanligt forekommande i
Europaparlamentsvalsammanhang. Fyraprocentspirren dr inte nirva-
rande pa samma sitt i valrorelsen och méanga viljare kdnner inte ens
till att vi anvinder en fyraprocentsparr i Europaparlamentsvalsam-
manhang. I 2009 ars Europaparlamentsval slogs till exempel ett nytt
rekord i andelen roster (9,2 procent) som gick till partier som inte kla-
rade fyraprocentsparren (Oscarsson & Holmberg 2011:8).

Folkpartiet och Miljopartiet 4r tvd andra mindre och icke-
regeringsbiarande partier som oftast gjort bra ifran sig i EP-
valsammanhang men som inte lyckats lika bra i de nationella valen.
Forklaringarna som fors fram dr att MP och FP intar fordelaktiga po-
sitioner langs asiktsdimensioner som ar sarskilt framtridande i sam-
band med EP-val. Hit hor forstas EU-dimensionen och den grona di-
mensionen. Fragor som ror EU-medlemskapet, EU-samarbetets om-
fattning och framtid, samt inférande av euron har varit tydliga inslag i
svenska EP-val och FP har oftast uppfattats som det mest EU-vanliga
partiet. Miljofradgorna betraktas av huvuddelen av viljarna som vettiga
att ta sig an pa europeisk niva och har darfor haft en framskjuten po-
sition pd valjarnas agenda i samband med EP-val.

En faktor som vid flera tillfillen visat sig vara viktig for att forklara
partiers framgang i Europaparlamentsval dr att genomslaget for per-
sonval da dr klart storre (46,5-66,2 procent) dn i nationella val (24,6-
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29,9 procent) (se tabell 3.3). En orsak ar att i EP-valen har kandida-
terna en battre mojlighet att bli kdnda for valjarna. Nar det bara ar en
partilista for varje parti blir det lattare for valjarna att ocksa rosta pa
person (och ldttare for medierna att fokusera pa partiernas framsta
foretradare). Och de viljare som tar sig till valurnorna ar mer benagna
att ocksa kryssa en person (tar man hinsyn till det ldgre valdeltagan-
det i Europaparlamentsvalen ir totalandelen rostberadttigade som krys-
sar en person ungefar lika i nationella val och europaval).

Europaparlamentsvalen erbjuder viljarna att anvianda kandidater
som en informationsgenviag som underldttar rostningsbeslut i en situ-
ation diar man saknar kinnedom om europeisk politik. Det finns flera
framgangsrika kandidater — alla foretradare for sma partier — som fun-
gerat som rostmagneter for 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 personrdstande véljare i allménna val 1995-2014 (procent).
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

Kommentar: Uppgifterna ar officiell valstatistik hamtade fran Statistiska Centralbyran och
Valmyndigheten (www.val.se).

Junilistan 2004, Piratpartiet 2009 och Feministiskt initiativ 2014 ar de
svenska exemplen pd sma utmanarpartier som tagit mandat i europa-
parlamentsvalen. Det har varit tydligt att ett utmanarparti blivit ett
tydligt dramaturgiskt inslag i de senaste medievalrorelserna; man kan
spekulera i att det har varit ett siatt for medierna att vacka extra in-
tresse for europaparlamentsvalen som representerar en ny och stor
journalistisk utmaning att bevaka.

Inget av de tre framgangsrika svenska utmanarpartierna har dock
kunnat bygga vidare pa sina europavalsframgangar i ett nationellt val.
De har alla misslyckats med att folja upp europeisk representation
med riksdagsrepresentation. Och Sverigedemokraterna behovde inte
forst en framgdng i ett europaval for att kunna ta plats i den svenska
riksdagen. Den vanligt forekommande idén att nya partier oftast skulle
anvianda framgangar i europaparlamentsval som en trampolin eller
sprangbrada i nationella val staimmer daligt med svenska erfarenheter.
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Inte heller pa europeisk niva kan man fa stod for denna forestillning
(Se aven Blombacks kapitel i denna bok).

Vart tar Europaparlamentsvalen vigen?

Nista Europaparlamentsval anordnas 2019. Givet de senaste tjugo
arens utveckling kan vi vara sikra pd en sak. Det ar inte samma EU
och samma EU-parlament som vi kommer att vilja representanter till
2019. EU-samarbetet utvecklas och forandras hela tiden. Det ar darfor
en grannlaga uppgift att sia om hur de svenska europaparlamentsvalen
kommer att utvecklas. Forandringstrycket nir det géller klimat, energi,
sakerhet och ekonomi forsvarar alla spekulationer om vilka utmaning-
ar och problem som kommer att diskuteras i 2019 ars europavalro-
relse. Det ar darfor svart att bedoma pa vilka omraden makt kommer
att forskjutas mellan den nationella och den 6vernationella politiska
nivan.

Framtiden for de svenska europaparlamentsvalen handlar mycket
om hur viljarnas attityder till EU forandras och foradlas (jamfor med
Frida Vernersdotters kapitel i denna volym). Aven om det sedan mil-
lennieskiftet finns en Overvikt av viljare som adr positiva till det
svenska medlemskapet dr opinionen nar det galler fordjupat samarbete
(euro, forsvar) fortsatt sval.

Det existerar alltjamt en standigt narvarande kritik mot EU som fo-
reteelse och en kritik mot hur dagens EU fungerar. Médnga partier gar
till val pd en strdvan att skapa ett ”smalare men vassare EU”. Partier
som historiskt varit de frimsta anhingarna till EU (FP) saknar fram-
gangar i opinionen, medan partier som anser att Sverige ska omfor-
handla medlemskapet (SD) starker sin stallning. Nar viljares missnoje
med den nationella politiken (vilfirden, ekonomin, sysselsittningen)
vaxer, har det tidigare funnits en tendens att partier aktivt forsokt
didmpa missnoje genom att skylla pa EU. Om EU ater anvinds som
krockkudde for valjarmissnoje dar det givetvis svart att bygga okat stod
for det europeiska samarbetet under kommande ar.

Negativa attityder till EU forsvarar pa ett patagligt satt mojlighet-
erna att lira mer om EU. Langsamt sprids insikten bland viljare, me-
dier och partier om att den nationella och europeiska politiken ar allt
mer sammanfliatad. Men det staller forstds orimligt hoga krav pa kraf-
ten i den politiska kommunikationen att blott en gang vart femte ar
paminna viljare om vad EU gor och hur EU paverkar den politiska
vardagen. I huvuddelen av manniskors vardagliga politiska erfarenhet-
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er och konsumtion av politiska nyheter ar EU inte uppenbart narva-
rande, inte ens i de fall nar det pa papperet ar tydligt att det finns en
tydlig och nara koppling till beslut fattade pa europeisk niva. Teori ar
en sak. Praktiken dr en annan. EU som politisk arena behover bli mer
synlig under mellanvalsperioderna for att en kunskapstillvaxt ska bli
mojlig och for att valdemokratins huvudaktorer bittre skall kunna
greppa flernivaproblematiken. Framgangen i folkbildningen beror till
stor del pa hur stort intresset dr fran partier, opinionsbildare och me-
dier att bidra.
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Kapitel 4

Flernivaidentifikation och EU-attityder

Linda Berg & Rutger Lindahl

Under de tva forsta decennierna av svenskt medlemskap i EU har Sveri-
ges politiska organisering forandrats pd manga satt. Forutom att vi har
fatt en ytterligare politisk beslutsniva — EU — sa har Sverige dven sett for-
andringar pa lagre nivaer. I slutet av 1990-talet infordes den sa kallade
regionreformen. Skane och Vistra Gotaland blev dé inte bara storre till
ytan genom att flera lin sammanfogades, utan dven landstingen pa samma
geografiska omraden slogs samman. Dessa ”storlandsting” ombildades till
att bli regioner, dar regionfullmaktige utover ansvar for hilso- och sjukvard
ocksa fick ta Gver ansvaret for vissa politikomraden som tidigare varit stat-
ligt ansvar. Detta gallde kultur, miljo- och regionala utvecklingsfragor. I det
sistnamnda omradet ingdr dven internationalisering och EU-fragor. Om vi
dessutom betanker att det sedan tidigt 1990-tal har skett en omfattande
decentralisering av ansvar for flera politikomraden till kommunerna (ex-
empelvis skola och dldreomsorg), ar det uppenbart att Sverige numera
kannetecknas av att vara en del av ett politiskt Hermivasystem (Nilsson
2011).

Mot denna bakgrund ar det intressant att undersoka hur invanarna har
reagerat pa dessa forandringar. Hur har uppfattningar om identifikation
med olika samhallsnivder — fran kommun- till EU-niva — sett ut over tid?
Har fortroendet for samhallssystemet med dess olika nivaer paverkats? Har
instéllningen till Europanivan och det svenska EU-medlemskapet forand-
rats? I vilken utstrackning paverkar identifikation, kdnslan av samhorighet
med en eller flera nivder, fortroende och dsikter om medlemskap?

Det finns goda mojligheter att studera dessa fragor med hjilp av de
undersokningar om hur svenskar under de senaste decennierna har fériand-
rat sina attityder, som genomfors av SOM-institutet' vid Goteborgs univer-
sitet. Aven valforskningsinstitutet vid Goteborgs universitet foljer utveckl-
ingen av den svenska EU-opinionen via de undersokningar som genomfors
i samband med val till Europarlamentet (Oscarsson & Holmberg 2010).
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Till detta kan ldggas ett flertal europeiska och internationella attitydunder-
sokningar. Dessa killor erbjuder ett bra underlag for en analys av hur
svenskarna identifierar sig med sin omgivning. Hur stark ar identifieringen
med lokalsamhillet och i vilket utstrackning identifierar svenskar sig med
den nationella nivan och Europa som helhet? Finns det nagra indikationer
pa att identifieringen forandras over tid, kanske som en reaktion pa sam-
hallets globalisering/europeisering?

EU som ett politiskt flernivdsystem

Vi inleder med att sitta in kapitlets fragor i ett storre sammanhang. Det ar
inte bara i Sverige som fragan om EU som ett flernivasystem diskuteras och
analyseras av forskare. Tvirtom presenterar den europeiska forskningslitte-
raturen ofta EU som just ett flernivasystem, och det finns en omfattande
litteratur som fokuserar pa olika utmaningar med att styra ett sidant sy-
stem, framforallt inom den forskningstradition som kallas for multi-level
governance, ungefir flernivastyre (Hooghe & Marks 2001; Enderlein,
Walti et al. 2010).

Att referera till flera politiska nivéer ar i sig daremot inget nytt. I tradit-
ionella enhetsstater (t.ex. Sverige) dr vi vana vid att det finns flera samhalls-
niver (stadsdel, kommun, landsting, region, stat). I federala stater (som
t.ex. Tyskland) ar det dnnu tydligare eftersom delstaterna i de flesta fall har
en mycket hog grad av politiskt sjalvstyre och ritt att ocksd paverka den
federala politiken.

Det som, inte minst for svensk del, forandrats under de senaste decenni-
erna dr att i takt med att samarbetet inom EU blivit mer 6verstatligt och
antalet politikomraden som samarbetet omfattar 6kat, si har den europe-
iska beslutsnivan blivit allt viktigare. Detta giller saval pa nationell, som pa
regional och lokal niva. I federala stater har delstaterna oftast ett formali-
serat deltagande i den europeiska politiken, dir exempelvis en representant
for en delstat ibland kan delta i ministerrddsmoten. Samtidigt ar det fortfa-
rande medlemsstaterna och dessas regeringar som ar de viktigaste aktorer-
na och som har ett avgorande inflytande pa EU:s langsiktiga utveckling (se
dven Lindahl & Naurins kapitel i denna bok).

Forandringen av EU till ett flernivasystem som samtidigt inte ar en fede-
ral stat vacker fragor om det politiska systemets legitimitet (Bartolini 2005).
Fragor av denna typ har blivit aktuella pa senare ar nar linder som Storbri-
tannien ifragasitter medlemskapet i EU — samtidigt som Skottland har
folkomrostat om de ska fortsitta att vara en del av Storbritannien, och
samtidigt markerat en 6nskan att vara medlem i EU.
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Diskussionen om maktférskjutning fran nationell niva till EU-niva ar
fortgdende, och kampen ar hard om inflytandet 6ver beslut som rér med-
lemsstaternas ekonomiska och politiska framtid. Aven regioner, kommuner
och storstdder visar ett allt storre intresse for att, i sina medborgares in-
tresse, kunna paverka EU:s politik. De svenska kommunerna och regioner-
na ir hirvidlag inget undantag. Det ar en stor variation i hur aktiva olika
kommuner och regioner dr i sina aktiviteter gentemot EU, ndgot som bast
kan beskrivas utifran ett centrum-periferimonster, dir kommuner och reg-
ioner i landets sodra delar och nira storstiderna oftast dr mer aktiva dn
andra (Berg & Lindahl 2007). I forskningsanalyser av hur olika subnation-
ella nivaer forsoker paverka EU:s politik refereras ofta till begreppet flerni-
vastyre. Men begreppet ar vidare dn sa och omfattar dven olika former av
offentlig-privata samarbeten, och hur andra aktorer dn folkvalda dr med
och forsoker paverka EU:s policy-process (se dven Larsson & Lovén
Seldéns kapitel i denna bok). Det hir kan ses som tva olika dimensioner av
flernivastyre, en mer horisontell och en mer vertikal, men med ett samman-
taget monster av att aktorerna ofta interagerar med varandra pa ett friare
sitt an i andra mer hierarkiskt uppbyggda system (Hooghe & Marks
2001).

I ett storre perspektiv hianger detta samman med att alla demokratiska
politiska system, oavsett form, behover vara legitima i sina medborgares
ogon for att overleva (Easton 1965). Det dr en utmaning exempelvis for
nybildade stater, men kanske dnnu mer for ett politiskt system som EU som
pa olika sitt utmanar befintliga staters makt. Flera forskare har intresserat
sig for vad den har omstruktureringen av Europa kan tinkas fa for konse-
kvenser (Scharpf 1999; Bartolini 2005). Utifran systembyggnadsteori finns
det en forestallning om en stegvis process dar forekomsten eller framvaxten
av en gemensam identitet ses som ett nodvandigt forsta steg innan mass-
demokrati och dérefter mojligen en omfordelning av resurser (exempelvis i
form av en vilfardsstat) kan fa acceptans (Ferrera 2005). Mot en sidan
bakgrund dr det kanske inte sa konstigt att manga forskare intresserat sig
for fragan om en europeisk identitet (Bruter 2005; Checkel & Katzenstein
2009). Men om vi tar fragan om EU som ett flernivasystem pa allvar sa ar
det inte heller tillrackligt att enbart fokusera pa fragan om europeisk identi-
tet, vi maste ocksa ta hansyn till i vilken utstrackning invanare identifierar
sig med flera eller alla nivéer, fran den lokala till den europeiska, och hur
det i sin tur paverkar uppfattningar om legitimitet (Berg 2007).
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Flernivaidentifikation som begrepp

Orden identitet och identifikation har anvints inom manga olika forsk-
ningsdiscipliner och dirmed ocksd kommit att ges olika definitioner
(Brubaker & Cooper 2000). I det har kapitlet fokuserar vi enbart pa terri-
toriella identiteter och bortser dirmed fran andra former av identitet saisom
yrkesroll, kon, klass, etnicitet, religion osv. Trots denna avgransning ar det
nodvandigt att gora ytterligare preciseringar och definitioner eftersom iden-
titetsbegreppet anviands och analyseras pa olika sitt. Det finns bland annat
en motsattning mellan 4 ena sidan de forskare som har en mer exklude-
rande eller etniskt priglad syn, dar identiteter ses som medfodda och ofér-
anderliga, och 4 andra sidan de som har ett mer inkluderande synsitt dir
identiteter ses som skapade konstruktioner som diarmed ocksa kan foriand-
ras over tid. Det forra synsattet brukar kallas for essentialism eller primor-
dialism, medan det senare kallas for err socialkonstruktivistiskt synsatt
(Smith 1986; Anderson 1991; Cederman 2001).

Idag ligger de flesta forskare narmare det konstruktivistiska synsittet,
aven om fa gar sa langt som att hivda att identiteter kan forandras hur
snabbt och litt som helst. Ett konstruktivistiskt synsatt har ocksa givits en
alltmer framtradande roll i utvecklingen av den forskning som under de
senaste decennierna visat 6kande intresse for EU som flernivasystem och i
vilken utstrackning minniskor kan identifiera sig med andra nivaer dn den
nationella (Carl 2003; Bruter 2005; Berg 2007; Checkel & Katzenstein
2009).

Analyser av identitet kan ocksd huvudsakligen fokusera pa kollektiva
identiteter och vad som kinnetecknar exempelvis en katalansk eller skotsk
identitet, eller fokusera pa individuella variationer i identifikationsuppfatt-
ningar mellan manniskor som bor i samma omrade. Pa sa satt finns det
ocksa olika satt att studera territoriella identiteter, allt fran kvalitativa stu-
dier av symboler och djupintervjuer till kvantitativa matningar med hjalp
av attitydundersokningar (Bruter 2005). I detta kapitel ar det variationer
mellan individer som star i fokus och vi tar hjilp av de attitydundersok-
ningar som genomfors vid Goteborgs universitet samt internationella atti-
tydundersokningar.

Svenskars flernivaidentifikation 6ver tid

En typ av fragor som har stillts under storre delen av den gangna 20-
arsperioden handlar om var svarspersonerna i forsta hand kinner att de
hor hemma. I exempelvis Vistra Gotalandsregionen har den hir fragan
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stallts sedan 1998, da regionreformen genomfordes och de svarande har
fatt flera svarsalternativ fran ”Orten dér jag bor”, via olika regionala in-
delningar, till Sverige, Europa och ”Virlden som helhet”. Resultaten ar
stabila 6ver tid. Omkring hilften svarar ”Orten dir jag bor”, omkring 20
procent svarar Sverige, och resten fordelas ganska jamnt mellan 6vriga.

En bidragande anledning till att sa lite har forandrats 6ver tid ar det fak-
tum att den stallda fragan fokuserar pa vilken niva en person 7 forsta hand
kanner sig hemma. Ett alternativ dr att formulera fragan sa att det gors
mojligt for manniskor att svara i vilken utstrackning de samtidigt kanner
samhorighet med fera olika nivaer.

Forskare med en mer essentialistisk syn pa identitet brukar anse att end-
ast en niva, vanligen den nationella identiteten, 4r den dominerande (Smith
1986), och att den diarmed ar oforenlig med liknande kanslor for territori-
ella enheter pa andra nivaer. Andra forskare menar tvirtom att det mycket
vil dr mojligt for méanniskor att samtidigt identifiera sig med flera olika
samhallsnivaer (Risse 2004). Forskningen visar ocksa att det finns stora
variationer mellan méanniskor nér det géller i vilken utstrackning de samti-
digt identifierar sig med flera nivder, liksom i vilken utstrickning dessa
kanslor 4ar mer eller mindre exkluderande (Diez Medrano & Gutiérrez
2001; Bruter 2005).

Olika forsok att empiriskt mata identifikation med mer an en niva har
oftast handlat om en jamforelse mellan tva nivaer, med svarsalternativ som
handlar om ifall en person identifierar sig mest med den ena eller andra
nivin. Eurobarometern har sedan mitten av 1990-talet stillt en sidan
fraga, med fokus pa om méanniskor kinner sig europeiska och/eller identifi-
erar sig med sitt land. Forandringarna bland svenskar over tid framgar av
figur 4.1.

Svarsalternativen ar inte Omsesidigt uteslutande utan de fyra svarsalter-
nativen 4r “bara svensk”, ”svensk och europeisk”, ”europeisk och svensk”
samt ”bara europeisk”. De tva alternativ som fangar in en frimst europeisk
identifikation har legat pa stabilt ldga nivder under hela perioden (omkring
fem procent). Daremot kan vi se att det har skett en forandring i okad fler-
nivaidentifikation. Under 1990-talet och in i borjan av 2000-talet var det
en klar majoritet (6ver hilften) av svenskarna som svarade att de bara
kande sig som svenskar och inte som européer, medan de som kinde sig
som bade svenskar och européer var omkring en tredjedel. Under 2000-
talet krympte skillnaden mellan dessa tva grupper till att bli ungefar jam-
stora (omkring 45 procent), men under de senaste aren har istallet andelen



50 Linda Berg & Rutger Lindahl

personer som svarar att de kanner sig som bade svensk och europeisk okat
markant och dr nu den klart storsta gruppen (6ver 60 procent 2014).

Figur 4.1 Svensk och europeisk identifikation 1995-2014 (procent)
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Kalla: Eurobarometerundersokningarna 1995-2014. Fragan lyder: Inom den narmaste framtiden,
betraktar du dig som...? Svarsalternativen ar "Enbart svensk”, "Svensk och europeisk”, "Europeisk
och svensk”, "Enbart europeisk” och "Vet gj".

Undersokningar som omfattar manniskors identifikation med alla nivaer
frin Europa till de lokala forekommer inte lika ofta, men ISSP-
undersokningen har haft med en sirskild modul med fragor om nationell
identifikation med olika nivder vid tre tillfillen sedan 1995. I tabell 4.1
framgar hur stor andel bland svenskarna som svarat att de kanner en
mycket stor eller stor samhorighet med respektive niva.
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Tabell 4.1 Samhorighet med olika nivaer 1995-2014 (procent)

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

Kommentar: Uppgifter hamtade fran ISSP-undersokningarnas modul "National Identity I-111). Fré-
gan som stélldes var: "Hur stor samhérighet kédnner Du med: a) staden Du bor i, b) din landsdel, c)
Sverige och d) Europa”. Svarsalternativen var for varje rad "Mycket stor samhérighet”, "stor samhd-
righet”, "liten samhorighet” respektive "ingen samhdrighet”. | tabellen har andelen som svarat
Mycket stor och stor samhdrighet summerats.

Som synes ar det relativt stabila monster 6ver den senaste tjugoarsperioden.
Det giller framforallt andelen personer som kanner mycket stor eller stor
samhorighet med Sverige, vilken legat stabilt en bit 6ver 80 procent under
hela perioden. En liten forandring har daremot skett nir det giller andelen
som kanner samhorighet med staden de bor i eller sin landsdel. T bagge
fallen 4r det nastan tio procentenheter fler som kanner en mycket stor eller
stor samhorighet ar 2014, jamfort med 1995. Den storsta forandringen
over tid dr ddremot andelen personer som kinner mycket stor eller stor
samhorighet med Europa. Dir har det skett en 6kning fran 37 procent
1995 till 52 procent 2014. Detta resultat stoder med andra ord det resultat
som framtradde i figur 4.1, att identifikationen med Europa har 6kat under
den period som Sverige har varit ett medlemsland i EU, och att vi inte ser
nagon minskning som en foljd av t.ex. eurokrisen.

Vi kan ocksa konstatera att eftersom det ar en sa hog andel av befolk-
ningen som identifierar sig med de olika nivaerna dr det uppenbart att det
finns manga personer som kinner samhorighet med mer dn en niva samti-
digt.

Hittills har vi alltsd kunnat se att det finns ett antal manniskor som
identifierar sig med minst tva nivaer samtidigt, och att denna grupp verkar
ha okat over tid. Att bara undersoka frekvensfordelningen missar dock
mojligheten att fa fram mer kunskap. Genom att kombinera tre dimension-
er, identifikationens niva, form och styrka, ar det mojligt att kategorisera
manniskor som tillhorande olika grupper. Vi kan kalla det for olika kate-
gorier av territoriell flernivaidentifikation (eng. multi-level territorial atta-
chments), och pa sa sitt fa fram mer kunskap om hur stora olika grupper
ar, och pa vilka satt de skiljer sig fran varandra (Berg 2007).

Tidigare forskning har visat att de sex kategorier som ar relevanta ar
icke-identifierare, framst subnationella, alla inhemska, framst nationella,
framst overstatliga och alla nivaer lika. En sidan indelning kan exempelvis
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skilja mellan personer som kan ha lika stark identifikation med en viss
nivd, men olika mycket identifikation med andra nivder. 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 nivaerna.
Tabell 4.2 visar hur stor andel av svenskarna, som tillhor respektive kate-
gori 2004 och 2009. Pa grund av forandringar i metod for insamling (fran
besoksintervjuer till enkat), samt fragornas svarsalternativ, bor alla jamfo-
relser mellan 2014 &rs siffror med de fran tidigare ar goras med mycket stor
forsiktighet. Trots detta gar det att konstatera att det 6vergripande monst-
ret ar likartat.

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

Sverige
Kategori av identifikation 2004 2009 Forandring  2014*
2004-2009

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

Kélla: Svenska Europaparlamentsvalsundersékningarna 2004, 2009 och 2014, Valforsk-
ningsinstitutet, Géteborgs universitet. Kategorierna ar baserade pa en fraga dar de tillfra-
gade har fatt svara pa i vilken utstrackning de kanner samhorighet med olika samhaéllsni-
vaer. Under 2004 och 2009 gavs mdojlighet att svara en samhorighetsniva 0-10. For 2014
ars undersokning &r siffrorna baserade pa preliminara rddata, samt att postenkét anvan-
des istallet for besoksintervjuer, med storre bortfall som resultat. Dessutom erbjods 2014
andrade svarskategorier, en femgradig skala fran "mycket liten samhorighet” till "Mycket
stark samhorighet”, &r darfor inte direkt jamforbara mellan 2014 och tidigare ar. Den stat-
istiska bearbetningen till de olika kategorierna i tabellen &r i samtliga fall baserade pa varje
individs indikation av vilken niva (eller vilka nivaer) som angetts som hégst niva av samho-
righet. FOr exakt beskrivning av den statistiska bearbetningen se Berg 2007.

Vid bada dessa mattillfillen, 2009 och 2014, verkar en stor andel av
svenska folket faktiskt ha nagon form av flernivdidentifikation, dvs. de
kinner samhorighet med mer dn en nivd samtidigt. Aven om den storsta
gruppen framst kdnner sig som svenskar (32 procent 2009, respektive 31
procent 2014), utgors den nist storsta gruppen (22 respektive 23 procent)
av dem som identifierar sig lika starkt med alla nivéer, inklusive Europa.
Den 6kning av denna grupp som kunde ses mellan 2004 och 2009 verkar
ddrmed kunna halla i sig. Aven subnationella identifikationer ligger i unge-
far samma storleksordning.
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I foljande avsnitt riktas intresset mot fragan pa vilka satt olika former av
territoriella identifikationer kan tankas paverka attityder till EU.

Identifikation 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 pa vad fragan egentligen handlar om, och att svenskar darfor kan
delas in i grupper efter olika grad av positiv eller negativ instillning till EU,
och inte bara i grupper som dr for eller emot. Henrik Oscarsson skriver i
sitt kapitel om véljarbeteende 6ver tid i samband med val till Europaparla-
mentet. Det framgér har att asikter om det svenska EU-medlemskapet har
betydelse for rosning. Maria Oskarson visar i sitt kapitel hur dsikter om EU
skiljer sig 4t 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 f6r mianniskors asikter om EU, namligen identifikation.

Forskningen om EU-attityder kan lite forenklat delas in i tvd huvud-
grupper av forklaringar till sikter om EU: sidana som har att gora med
ekonomisk nytta och sidana som har att gora med kulturella faktorer,
oftast identitet (Hooghe & Marks 2004). Dessa tva huvudgrupper av for-
klaringar aterfinns dessutom ofta i ndgon form nir det giller politiska atti-
tyder, och hianfors vanligen tillbaka till David Eastons banbrytande forsk-
ning om politiskt stod pa 1960- och 1970-talen. Easton klargjorde en skill-
nad mellan vad han kallade specifike respektive diftust politiskt stod
(Easton 1965).

Den forsta varianten grundades i utilitaristiska (eller egennyttiga) upp-
fattningar, medan den andra handlade om en mer emotionell, eller kinslo-
massig grund for politiskt stod. Den har ocksa vidareutvecklats och testats
av flera forskare gillande just attityder till europeisk integration (Gabel
1998). Se dven Maria Oskarsons kapitel i den har boken for fler analyser
av hur olika socio-ekonomiska grupper skiljer sig at nar det galler attityder
till EU. Beroende pa vilka matt som anvinds finns det studier som kommit
fram till att den ena eller den andra forklaringen har storre forklaringskraft,
men bada har befunnits ha betydelse.

Dessutom vet vi att dven ideologi spelar roll, vilket di kan ses som en
tredje typ av forklaringar. Inte minst i Sverige ar det tydligt att politisk ideo-
logi har betydelse. Sarskilt patagligt var det under de forsta arens medlem-
skap da det fanns en tydlig indelning i att partier pa vansterkanten (fram-
forallt Vansterpartiet och Miljopartiet) var negativa till det svenska EU-
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medlemskapet, medan partier som stod mer till hoger (framforallt Folkpar-
tiet) var mer positiva (se dven Henrik Oscarssons kapitel).

Nar det galler det diffusa stodet ar det framforallt faktorer som handlar
om identitet som lyfts fram. Tidigare forskning har visat att personer med
en mycket stark nationell identifikation (sarskilt nar den har varit exklusiv
och inte omfattat samhorighet med andra nivder) tenderar att vara klart
mer negativt installda till EU och till ytterligare fordjupning av det europe-
iska samarbetet (Haesly 2001; Hooghe & Marks 2004; McLaren 2004).
Det blev inte minst tydligt i samband med inférandet av euron som valuta.
Genomforda analyser visar att personer med exklusiv nationell identifikat-
ion tillhorde de starkaste motstindarna, dven under kontroll for andra
faktorer som mer hade med nytta att gora (Miiller-Peters 1998).

Aven i Sverige kunde vi i samband med folkomréstningsundersokningen
2003 om inférandet av euron som valuta i Sverige, se att personer med en
stark nationell identifikation var mer bendgna att rosta nej an personer med
en europeisk identifikation (Berg 2004). I tabell 4.3 visas samband mellan
de olika kategorierna av flernivaidentifikation ovan och instéllning till det
svenska medlemskapet i EU.

Tabell 4.3 Flernivaidentifikation och asikt om det svenska EU-medlemskapet (procent)

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

Kommentar: Svenska Europaparlamentsvalsundersokningen 2009, Valforskningsprogrammet,
Goteborgs universitet. Information om &sikt om det svenska EU-medlemskapet finns i kommentaren
till figur 1, och om flemivaidentifikation i kommentaren till tabell 2.

Tabellen visar, inte forvanande, att bland de svenskar som framst kanner
samhorighet med Europa ar 79 procent for det svenska medlemskapet i
EU. Men till skillnad fran tidigare redovisade resultat finns har ocksd en
storre grupp som anser att de kanner sig lika starkt identifierade med alla
nivéer, och bland dem ar i princip néistan lika stor andel fér medlemskapet
(76 procent). Eftersom vi fran de resultat som presenterades i tabell 4.2 vet
att dessa tva grupper tillsammans har okat i storlek och utgor nastan 40
procent bland svenskarna, framstar det som mer rimligt att identifikation
spelar roll for vilken asikt en person har om det svenska EU-medlemskapet.
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Effekten av identifikation kvarstir om vi genom regressionsanalys under-
soker dessa samband under kontroll for andra faktorer som vi ocksa vet
paverkar attityder till EU.

Dessutom framtrader ett monster som visar att ju hogre samhallsnivaer
som ingar i en persons flernivaidentifikation, desto mer 4r denna person for
det svenska EU-medlemskapet. Ett delresultat som kan noteras 4r att ande-
len svenskar som uppger att de inte har nagon asikt i fragan minskar med
identifikation med hogre nivaer.

Det framtrader en tydlig skillnad mellan de som kinner sig som euro-
péer (oavsett om Europa ar deras framsta identifikation eller om de identi-
fierar sig lika starkt med alla nivaer) och de som har en inhemsk identifikat-
ion (oavsett om den galler subnationella nivder eller framst den nationella
nivan). Aven om ett tydligt samband existerar finns det uppenbarligen
svenskar som dels kidnner sig som européer utan att gilla EU, och dels sad-
ana som gillar EU utan att nédvindigtvis kdnna sig som européer. Det
finns dven en skillnad mellan dem som framst identifierar sig med Europa
och dem som har en lika stark identifikation med alla nivder, inklusive de
lokala/regionala.

Svenskars identifikation med Europanivin har 6kat

Kapitlet inleddes med en beskrivning av hur Sverige har fériandrats fran en
enhetsstat till ett flernivasystem sedan tidigt 1990-tal. Férutom medlem-
skapet i EU har dven en 6kad decentralisering dgt rum, dar kommuner och
regioner har kommit att bli allt mer sjilvstindiga. De olika kanaler for
paverkan och kontakter som tas mellan dessa olika nivder kan beskrivas
som en form av flernivastyre.

I [juset av denna utveckling stilldes forst fragan om svenskarnas identi-
fikation med olika samhallsnivaer har foriandrats sedan EU-medlemskapet
inleddes 1995. Resultat fran att flera olika undersokningar, genomforda
vid olika tidpunkter och med olika metoder, har visat pa resultat som tyder
pa att svenskar idag i hogre utstrackning dn vid EU-intradet 1995 identifie-
rar sig med mer 4n en samhallsniva och att det som framforallt har okat ar
identifikationen med Europa. Denna forandring har emellertid inte skett pa
bekostnad av identifikation med ldgre nivaer. Tviartom ar det idag en stor
andel (6ver 60 procent) svenskar som svarar att de kanner sig som bade
svensk och europé.

I den avslutande analysen undersoktes om flernivaidentifikation paver-
kat asikter om EU och Sveriges EU-medlemskap. Resultaten visar att det
finns ett samband mellan identifikation med Europanivan och installningen
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till det svenska medlemskapet i EU. Att monstret i svenskarnas identifikat-
ion med Europanivan och attityd till EU-medlemskapet ar komplext, och
behover analyseras mer djupgaende, framgar av att det finns personer som
kanner sig som européer men ar negativa till Sveriges medlemskap i EU och
att det finns andra som ar positiva till att Sverige 4r medlem i EU, utan att
sjalva kianna sig som européer.
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Kapitel §

Tiden gar men skillnaderna bestar.
Skiljelinjer 1 attityder till europeisk
integration

Maria Oskarson

Itjugo ar har frigan om europeisk integration varit en del av svensk
politik. Efter en tamligen intensiv valrorelse i efterdyningarna av den
djupaste ekonomiska kris Sverige upplevt under efterkrigstiden rostade
den 13:e november 1994 till slut 52 % av svenska folket ja till att Sverige
skulle gd med i EU. Den mycket knappa majoriteten innebar naturligtvis
att det ocksa fanns en stor minoritet som rostat nej (47 %). Men Ja-sidan
vann och den 1 januari 1995 inleddes darmed Sveriges EU-medlemskap.
Splittringen kring EU har i stort sett bestatt sedan 1995 och svenska fol-
ket har egentligen aldrig varit sarskilt entusiastiska EU-medlemmar (Se
aven Vernersdotters kapitel i denna bok).

Allt sedan matningarna om medborgarnas attityder till EU startade i
samband med folkomrostningen har EU-opinionen dessutom varit tydligt
splittrad mellan olika sociala grupper. Arbetare, ligutbildade och perso-
ner bosatta utanfor storstadsomrddena ar genomgéaende mindre positiva
till EU-medlemskapet och europeisk integration dn hogre tjansteman,
hogutbildade och de som ir bosatta i storstadsomradena. Aven kvinnor
och yngre tenderar vara mindre positiva 4n man och medelalders, men
dessa skillnader tenderar att vara mindre. Nar under de senaste dren den
sammantagna opinionen svangt fram och tillbaka 4r detta trender som ar
lika i alla grupper, varfor de sociala skiljelinjerna i huvudsak bestar. 1
figurerna nedan visas utvecklingen av andelen positiva till det svenska
EU-medlemskapet i nagra olika grupper enligt SCB:s métningar. Fragan
som stillts lyder ”Ar du i huvudsak for eller mot det svenska medlem-
skapet i EU eller har du ingen bestimd asikt?”. I det stora hela ar det
monster som illustreras i figurerna 5.1 och 5.2 vil ként fran tidigare stu-
dier frain SOM-institutet och Valforskningsprogrammet vid Géteborgs
universitet (se t.ex. Oscarsson & Holmberg 2010).
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Figur 5.1 Andel positiva till EU-medlemskapet 1996-2014 bland arbetare, tjansteméan
foretagare.
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Figur 5.2 Andel positiva till EU-medlemskapet 2006-2014 i storstadsomraden respektive
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Det sammantagna stodet for det svenska EU-medlemskapet forstarktes
successivt fran medlemsaret 1995 fram till den djupa ekonomiska kri-
sen i EU 2009, da EU-skepsisen blev mer utbredd. Under de senaste
aren finns en svag tendens till att andelen positiva till medlemskapet
okar igen. Dessa sviangningar har i princip varit lika i alla grupper,
vilket innebar att splittringen mellan olika sociala grupper bestar.

Det svenska EU-medlemskapet har sitt frimsta stod bland tjanste-
min och foretagare och i storstadsregionerna. Bland arbetare och bo-
ende i glesbygden ar stodet ligre. Samma monster dterfinns i princip
om vi ser till kon (kvinnor mindre positiva) eller utbildning (lagutbil-
dade mindre positiva) (Oskarson 2010). Med detta ar inte nodvan-
digtvis sagt att det finns ett uttalat motstind mot medlemskapet i dessa
grupper, andelen som uppger att de inte har ndgon uppfattning och
alltsd svarat ”vet ej” dr som regel hogre dn andelen som svarat att de
ar emot det svenska medlemskapet. Men faktum kvarstar - bland
mindre resursstarka grupper dr instillningen till EU fortfarande prag-
lad av skepsis. Splittringen i den svenska opinionen till EU har inte
minskat. Opinionsvinden har genom aren blast lika i alla grupper, men
skillnaden grupperna emellan bestar.

Motsvarande monster av stora skillnader i attityder till EU mellan
olika sociala grupper finns i hela EU. I den europeiska valundersok-
ning som genomfors i samband med europaparlamentsvalen stalls all-
tid den klassiska fragan om EU-medlemskapet ar bra eller daligt for
det egna landet. Denna visar som regel pa signifikanta skillnader mel-
lan olika grupper i de allra flesta EU-linderna, och kring denna ”euro-
skepticism” finns idag en stor mingd forskning som visar timligen
entydigt att det 4r de mest vilbestillda och resursstarka som 4r mest
positiva till den europeiska integrationen. Andra grupper ar betydligt
mer skeptiska, 4ven om skillnaden mellan olika grupper varierar mel-
lan EU:s stater.

De tydliga sociala skiljelinjerna i instdllning i EU ar alltsd inget nytt,
och alltsa heller inget som ir specifikt for Sverige. Det forefaller vara
ett grundlidggande drag i EU:s relation till medborgarna. Detta dr en
aspekt av vad som brukar kallas ”EU:s demokratiska underskott”.

Att forklara EU-attityder
Det finns idag en uppsjo av undersokningar om medborgarnas attity-

der till EU och en stor miangd forskning om vad som kan forklara atti-
tyderna till EU generellt (van der Eijk & Franklin 1996, van der Brug
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& van der Eijk 2007). Nar det giller Sverige har det svenska valunder-
sokningsprogrammet lett arbetet med att forska om den svenska EU-
opinionen, vilket redogors for i exempelvis Henrik Oscarssons kapitel.

P4 basis av denna kunskap dr det mojligt att nd en djupare forsta-
else av de tydliga skiljelinjer som finns i attityderna till EU.

Nir vi diskuterar vad som kan férklara manniskors attityder till EU
och den europeiska integrationen ar det emellertid viktigt att beakta
att fragan ror en process i forandring, snarare dn ett enhetligt feno-
men. Det dr inte samma EU som ar fokus for analyserna idag som for
tjugo ar sedan, eller ens for tio ar sedan. Sedan den surveybaserade
forskningen kring attityder till europeisk integration startade har EU
utvecklats fran ett ekonomiskt mellanstatligt samarbete mellan ett
mindre antal ganska lika medlemsstater inom ramen for vad som da
kallades EG, till ett genomgripande ekonomiskt, socialt och politiskt
integrationsprojekt omfattande en inte sirskilt homogen grupp om 28
stater.

Tidiga studier av medborgarnas attityder till EU och europeisk in-
tegration visade pa ett overlag daligt kunskapsldge och foga samman-
hallna asiktsdimensioner. Analyserna konstaterade ofta att medbor-
garnas endast i begransad omfattning hyste nagra egentliga uppfatt-
ningar om europeisk integration, och att kunskapsliget generellt var
lagt. Under det senaste decenniet har det skett en omfattande ”liro-
process” i och med valrorelser infér EU-parlamentsval och folkom-
rostningar, varfor kunskapsskillnader i mindre utstrackning ses som
forklaring till gruppskillnader i EU-attityder idag. Under senare ar
framfors ofta en modell som bygger pa att medborgarna vigleds av sin
ideologi och av elitkommunikation ndr de formar sina uppfattningar
om EU, och att nationella forhallanden ”spiller 6ver” pa EU-
opinionerna. I brist pa fullstindig information om politiken pa den
europeiska nivan antas da viljarna basera sin uppfattning pa den nat-
ionella arenan, och folja de aktorer dir som man sympatiserar med
eller har fortroende for (Hooghe & Marks 2004).

De dominerande forklaringsmodellerna for EU-attityder har emel-
lertid sedan linge tagit fasta pa betydelsen av ekonomiska faktorer,
och att rationella bedomningar av den ekonomiska nyttan av EU-
medlemskapet dr grunden for om man staller sig positiv eller negativ.
Den amerikanske statsvetaren Matthew Gabel dr en av de forskare
som applicerat en ekonomisk-rationalistisk modell for attityder till EU.



Tiden gar men skillnaderna bestir 63

Gabel urskiljer tva huvudtyper av forklaringar till attityder till europe-
isk integration — affektiva och utilitaristiska forklaringar.

Affektiva, eller mer kidnslomassiga, forklaringar hianger samman
med det starkaste stodet, eller motstandet, och tenderar att vara sta-
bila genom att de 4r forhallandevis oberoende av den faktiska politi-
ken. Om man har en kdnslomassig bindning eller aversion mot nagot
sa spelar inte nyttobedomningar sa stor roll. Gabel (1998) menar sam-
tidigt att affektivt grundade attityder inte 4dr sa kunskapsberoende. Om
man till exempel kdnner stor samhorighet med EU, behéver man inte
vara sa insatt i EU:s politik eller konsekvenser for att stodja den euro-
peiska integrationen. En stark nationell identitet kan daremot minska
sannolikheten for att vara positiv till ytterligare integration med EU
(Hooghe & Marks 2004, se dven Berg & Lindahls kapitel i denna
bok).

Utilitaristiska forklaringar handlar om egennytta, och vad europe-
isk integration har for nyttokonsekvenser. Det innebar ett antagande
att om man bedoémer att ekonomin gynnas av EU dr man positiv, an-
nars inte. Attityderna ar alltsa villkorliga i s matto att de baseras pa
en aktuell nyttokalkyl. (Gabel 1998).

Denna modell har applicerats sdvil pa variationer mellan linder,
som mellan olika sociala grupper, och visat ovedersaglig forklarings-
kraft. Till grund for detta synsatt ligger en forstaelse att olika grupper
i samhillet paverkas pd olika sitt av den ekonomiska integrationen.
Den marknadsliberalisering som foljer av integrationen innebar 6kade
ekonomiska mojligheter fér medborgare med finansiellt och humant
kapital pa bekostnad av dem som saknar dessa resurser. Detta ater-
speglas i att de som framst gynnas dar hogutbildade och verksamma i
sektorer som gynnas av EU-medlemskapet, medan de frimsta forlo-
rarna ar lagutbildade, verksamma i konkurrensutsatta eller tidigare
skyddade sektorer som riskerar slas ut som foljd av den 6ppna mark-
naden. Gabels slutsats, vilken han delar med manga andra forskare, ar
alltsa att om man ar en ”vinnare” eller ”forlorare” pa den europeiska
integrationen har en stor betydelse for vad man tycker om den europe-
iska integrationen, och att vara ”vinnare” eller ”forlorare” beror pa
vilken social position och vilka resurser man har.

Rent ekonomisk-rationella forklaringar till instillning till EU eller
den europeiska integrationen framstar dock som alltmer otillrackliga i
och med EU:s utveckling efter Maastrichtfordraget 1992. I och med
att allt fler policyomraden omfattas inom det fordjupade samarbetet
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kan de utilitaristiska forklaringarna behova vidgas till fler policyom-
raden dn ekonomin. Inte minst vilfardspolitik och invandringspolitik
har framforts som relevanta policyomraden. Nyttobedomningar av
EU-medlemskapet eller av fortsatt europeisk integration ar kunskaps-
krivande, och vilka konsekvenser europeisk integration har for landet
eller nationen dr inte lattoverskadligt. Manga forskare menar darfor
att bedomningar av den nationella politiken ocksa spelar roll for atti-
tyderna till EU. Exempelvis kan missndje med den nationella valfards-
politiken paverka EU-attityder i sd matto att EU ges skulden for den
nationella vilfardspolitikens tillkortakommanden (Kumlin 2011).

Huruvida attityder till EU utgor en separat asiktsdimension, eller
om fragan om europeisk integration och EU-medlemskap har assimile-
rats med den klassiska vinster-hogerdimensionen, dr en friga som
agnats en hel del forskning, da vinster-hogerdimensionen ses som den
som rent generellt strukturerar politiken och partisystemen i de flesta
europeiska lander. Flera studier har konstaterat att medborgarnas EU-
attityder struktureras i huvudsak utifrdn en vinster-hogerideologi,
men med en Overnationell komponent (De Vries & Marks, 2012;
Hooghe, Marks, & Wilson, 2002).

De svenska attityderna brukar i detta sammanhang karakteriseras
som mycket tydligt strukturerat fran vinster till hoger. Under 1990-
talet aterspeglades detta i sambandet mellan instillning till EU och det
svenska  EU-medlemskapet och  vinster-hogerposition.  EU-
skepticismen aterfanns framst till vinster i Sverige. Detta samband
visar dock tecken pa att forsvagas da det numer finns en allt tydligare
sammanhallen EU-dimension i viljarnas asikter (Oscarsson & Holm-
berg 2010).

Monstret att EU-skepticism har samband med en ideologisk vins-
terposition giller dock inte i samtliga medlemsstater. Tvirtom, i ex-
empelvis Storbritannien, Italien och Osterrike dr det frimst de som
star till hoger politiskt som ar EU-kritiska. Samma monster som i Sve-
rige, alltsa att EU-kritik framst aterfinns till vdnster, giller for Dan-
mark och Finland liksom for flera av de nya medlemsstaterna fran
gamla Osteuropa. I ungefir hilften av samtliga medlemsstater ir sam-
banden mycket svaga. Detta beror till stor del pa att EU-kritik finns
fran bade hoger och till vinster, inte minst fran extrempartier. Att det
inte finns en entydig riktning pd sambandet mellan vinster-
hogerposition och instillning till EU beror pa olika nationella kontex-
ter. I val utbyggda valfiardsstater som exempelvis Sverige forknippas
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den europeiska integrationen med en anpassning som riskerar medféra
svarigheter att uppratthdlla valfardspolitiken, medan i mer marknads-
liberala stater sisom Storbritannien upplever de konservativa att EU
innebir okad politisk styrning, vilket ses som mindre onskvirt.

Under senare ar har allt fler studier visat pa att varken vinster-
hogerdimensionen eller EU-dimensionen ar sa entydiga som tidigare anta-
gits. Hooghe & Marks (2004) har konstaterat att vinster-
hogerdimensionen endast har samband med EU-fragor som ror omfor-
delning av marknadsreglering, alltsd vad som kan benidmnas kirnan i en
vanster-hogerdimension. Daremot menar de att fragor som ror exempel-
vis asylpolitik och europaparlamentets makt i lagre grad struktureras av
vanster-hogerideologi. Men manga forskare ar alltsd idag eniga om att
EU-integration inte kan ses som en fraga om mer eller mindre, utan att
den snarast ar flerdimensionell.

EU-samarbetet omfattar idag inte endast fler policyomraden. EU har
ocksa i och med det senaste decenniets utvidgning fran 15 till 28 stater
blivit allt mer heterogent. Det har aktualiserat modeller som tar fasta pa
olika aspekter av identitetsforklaringar till attityder till EU, och da fram-
forallt territoriell identifikation (Hooghe & Marks 2004). Det har konsta-
terats att identifikation med Europa okar sannolikheten fér en positiv
instillning till den europeiska integrationen, medan identifikation med
den egna nationen ar forknippad med EU-skepticism (se Berg & Lindahls
kapitel). En del forskare menar att frigan om europeisk integration bor
ses som en del av vad som brukar kallas ”globalisering”, alltsa en mins-
kad autonomi for de nationella staterna (Kriesi et al 2006). Kriesi menar
att globalisering innebidr tre separata, men sammanlinkade processer.
Den forsta avser forandrad politisk konkurrens i och med uppbyggnaden
av overnationella politiska maktcentra. Den andra avser forandrad eko-
nomisk konkurrens i och med okad liberalisering, marknadsintegration
och migration/utflyttning, och den tredje avser en forandrad kulturell
konkurrens i och med immigration och multikulturalism. Kriesi menar att
dessa processer kan antas leda till nya strukturella skiljelinjer mellan vin-
nare och forlorare pa dessa processer. De troliga vinnarna ar foretagare
och hogt kvalificerade anstillda i konkurrensutsatta sektorer liksom
”kosmopolitiska” medborgare. De troliga forlorarna ar medborgare med
stark nationell férankring och med koppling till traditionellt skyddade,
men nu allt mer konkurrensutsatta ekonomiska sektorer liksom de som
saknar professionella eller kulturella resurser for att klara sig i en globali-
serad virld. ”Vinnarna” kan forvintas stodja 6ppnandet av granser och
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ddarmed den europeiska integrationen, medan “forlorarna” kan forvintas
mobilisera mot den europeiska integrationen, men ocksd mot immigrat-
ion och dess konsekvenser liksom mot kulturell liberalism och i stallet
forsvara det nationella.

Dessa bada dimensioner av integration — ekonomisk respektive kultu-
rell — ar saledes bada centrala for forstaelse av forhallningssitt till den
europeiska integrationen, och aterkommer inom de flesta forklaringsmo-
deller. Dimensionerna kulturell respektive ekonomisk integration ar inte
omsesidigt uteslutande. Ur ett rationalistiskt perspektiv kan de mycket val
ses som ndra sammanhingande. En forklaring till skepsis till kulturell
integration och darmed till framforallt arbetskraftsinvandring ar direkt
relaterad till ekonomisk position.

Om denna modell ska kunna forklara de sociala skillnaderna i install-
ning till EU maste grundantagandet om att olika sociala grupper relaterar
sig pa olika sitt till dessa processer underbyggas. Det innebir i grunden
en modell baserad pa gruppspecifika egenintressen som hotas alternativt
gynnas av den europeiska integrationen. Personer som har den mest ris-
kutsatta positionen i relation till den ekonomiska integrationen ar ocksa
de som dr mest utsatta for konkurrens om arbetstillfallen med invandrare.
Det finns en hel del forskningsresultat som pekar i denna riktning (Gabel,
1998). Sambandet forefaller dessutom vara starkare i rikare EU-stater,
dar arbetskraftsinvandring ar mer utbredd 4n i de fattigare EU-staterna.
Ett motsvarande monster finns avseende social valfird, diar de mest ris-
kutsatta grupperna ocksa dr mest beroende av vilfiardsstatens ekono-
miska grundskydd, och dirmed framférallt i mer omfattande valfardssta-
ter, mer skeptiska till invandring och till att valfardspolitik forflyttas till
den 6vernationella nivan.

Sammantaget finns det alltsa en ganska utbredd uppfattning om att de
tydliga skillnaderna i attityder till europeisk integration som finns mellan
olika sociala grupper framst beror pa olika nytto- eller riskkalkyler. Per-
soner i olika sociala positioner gor olika kalkyler vilket foljaktligen leder
till olika slutsatser om den europeiska integrationen ar bra eller dalig. Om
man dr, eller uppfattar sig vara, en vinnare pa europeisk integration ir
man mer positiv an om man uppfattar sig vara en forlorare. Detta sam-
band forsvinner som regel inte vid kontroll for andra faktorer sdsom in-
tresse och information, dven om det i allmidnhet forsvagas nagot. Det
tycks vara ett grundmurat, stabilt samband mellan social position och
asikt om EU.
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En politisk skiljelinje?

Det ar inte endast i relation till den europeiska integrationen som det
finns tydliga skillnader i &sikter och preferenser mellan olika sociala
grupper i Europas stater. Tvdartom, Europas partisystem, och kanske rent
av Europas politik, dr priaglade av motsittningar mellan olika sociala
grupper. For att forsta de sociala skiljelinjerna i relation till EU och euro-
peisk integration ar det darfor att beakta vad som avses med sociala och
politiska skiljelinjer generellt.

Begreppet skiljelinje forknippas i dessa sammanhang i allmdnhet med
en grundlaggande modell for hur sociala skiljelinjer aterspeglas i politiska
grupperingar. Modellen lanserades av den amerikanske sociologen Sey-
mour Martin Lipset och den norske statsvetaren Stein Rokkan ar 1967,
och har blivit grundldggande for forstaelsen av politiska skiljelinjer. Ut-
gangspunkten i modellen ar att historiska brytpunkter (reformationen,
nationalstaternas uppkomst och industrialismen) gett upphov till sociala
och kulturella motsittningar som i samband med demokratins genom-
brott kom att kanaliseras och mobiliseras i de framvixande partisyste-
men. An idag priglar skiljelinjer avseende religion, klass, region och etni-
citet partisystemen runt om i Europa. Basen for dessa samband mellan
individernas sociala position och partierna baseras i intressekonflikter,
likval som i politisk socialisation, och aterspeglas i politiska attityder och
ideologiska dimensioner.

Partierna mobiliserar sina viljare lings dessa skiljelinjer, likval som
de artikulerar olika gruppers intressen. Sociala skiljelinjer oversitts
inte till politiska skiljelinjer med ndgon ”automatik” utan genom att
de konstrueras som siddana genom politisk artikulering fran partier
och opinionsledare. Enligt detta synsitt har en politisk skiljelinje, till
skillnad fran en social, tre aspekter. Det forsta dr att det finns en
strukturell bas i och med en splittring mellan olika sociala grupper
(social skiljelinje). Den andra aspekten ar att manniskor ar medvetna
om sin kollektiva identitet, som arbetare eller katoliker eller jordbru-
kare och att detta innebar att man har vissa bestimda intressen, delade
med andra i samma situation. Den tredje aspekten dr att skiljelinjen
aterspeglas organisatoriskt i ndgon form av politisk organisation, och
pa sa sitt tar plats pa den politiska arenan (Bartolini & Mair, 1990;
Kriesi, 1998)

En social skiljelinje blir med andra ord en politisk skiljelinje i och
med att en politisk aktor ger den sammanhang och definierar gruppens
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gemensamma intressen. Partier och aktorer medvetandegor intressen,
sammanhang och handlingsalternativ, men for att detta ska “tas
emot” dr det nodvandigt att viljarna/medborgarna kinner igen sig i
atminstone nagot partis varldsbild och kan relatera till detta. Genom
att de sociala konflikterna ”politiseras” fors potentiella konflikter 6ver
till den politiska arenans demokratiska process. Genom att foretrada
olika intressegrupperingar mobiliserar de politiska partierna medbor-
garna. | den representativa demokratin representeras pa sa satt olika
intressen och ideologiska stromningar och man kan tala om exempel-
vis ”den demokratiska klasskampen”, syftande pa klasskiljelinjen som
finns i de flesta politiska system i vistvarlden. Genom att de centrala
intressemotsittningarna i samhallet har sin politiska representation
antas vidare mobilisering och politiskt deltagande gynnas, dven 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 Visteuropas partisystem
inkorporerade de dittills relevanta sociala skiljelinjerna och artikule-
rade olika gruppers intressen. Partisystemen antogs pa sa vis vara
”frusna”. Alltsedan deras banbrytande modell publicerades 1967 har
diskussionerna om ”upptining” eller ”bortvittrande” av de etablerade
skiljelinjerna och framvixten av ”nya” skiljelinjer som inte inryms i de
existerande partisystemen varit omfattande.

I detta sammanhang diskuteras ofta globaliseringsprocessen i all-
manhet, och den europeiska integrationsprocessen i synnerhet, fram-
forallt efter Maastrichtfordraget, i termer av en omvilvning av sam-
hillen och nationalstater i Europa. Mdnga menar att denna omvalv-
ning utgor en process som kan antas ge upphov till nya sociala skilje-
linjer, som kanske i nuldget inte till fullo aterspeglas pa den politiska
arenan och i partisystemen.

Om vi haller oss till ett synsidtt om att partierna mobiliserar viljar-
na och diarmed formar opinionsbildningen blir en relevant fraga om,
och i sa fall hur, de nationella partisystemen forhéller sig till den euro-
peiska integrationen. Linge hivdades att de nationella partisystemen
helt saknade den ”europeiska dimensionen” och att det i huvudsak ar
de traditionella skiljelinjerna som fortfarande ar giltiga. Denna bild
kan framforallt relateras till situationen fore Maastrichtférdraget, da
EU-politik fortfarande fraimst sdgs som internationell politik, ett om-
rade som sallan varit sarskilt polariserat i partisystemen. Under senare
ar har EU-fragorna pa ett helt annat sdtt utmanat de traditionella par-
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tierna, formerade lings de gamla skiljelinjerna. Det finns emellertid en
hel del forskning som pekar pa att detta haller pa att fordndras,
kanske till foljd av att den europeiska dimensionen blir allt mer rele-
vant och synlig ndr EU:s successiva fordjupning och utvidgning blivit
allt mer etablerad. Politiska partier har tidigare visat sig kunna assimi-
lera och exploatera nya fragor utifran de stindpunkter och den forfor-
staelse som de har sedan tidigare. P4 sa sitt sugs fragor upp av de re-
dan befintliga konfliktdimensionerna i partisystemen, men forandrar
dem samtidigt. Fragan dr dd om frigan om europeisk integration as-
simileras i de existerande partiernas ideologi.

Forhoppningen om de politiska partiernas formaga att hantera fra-
gan om EU-integration har dock till viss del kommit pa skam. I de
folkomrostningar som hallits runt om i Europa om olika EU-fragor
(t.ex. om euron och konstitutionsfordraget) har i manga fall de domi-
nerande partierna i partisystemen funnit att en stor del av deras viljare
rostat mot partilinjen, och intagit en betydligt mer euroskeptisk stand-
punkt. Flera partier har erfarit starka motsittningar inom partiet pa
just EU-fradgorna och det generellt laga valdeltagandet i Europaparla-
mentsvalen tas ofta som ett uttryck for att partierna inte riktigt ar i
takt med sina valjare. Under senare ar pekar snarare flera forskare pa
att det finns orepresenterade konfliktdimensioner i fragan om europe-
isk integration, och att dessa snarast vantar pa att exploateras av poli-
tiska entreprenorer.

Cees van der Eijk och Mark N. Franklin (1996) har visat att vins-
ter-hogerdimensionen inte inkorporerat den ideologiska EU-
dimensionen, utan att den utgor en separat dimension. EU-
dimensionen bland medborgarna dr i deras analyser dessutom 6verlag
mer polariserad dn vinster-hogerdimensionen, det vill siga att den
uppvisar en storre svarsspridning. Nar de daremot med motsvarande
matt studerar hur viljarna uppfattar partiernas positioner lings de
bdda dimensionerna framkommer att partierna uppfattas vara betyd-
ligt mer polariserade lings vinster-hogerdimensionen dn lings EU-
dimensionen. I friga om den europeiska integrationen forefaller med
andra ord partierna inom de nationella partisystemen vara betydligt
mer eniga an vad medborgarna dr. Det ar framst sma flygelpartier till
savil vinster som hoger som intar mer ”extrema” positioner. Nar det
kommer till partival har dirmed viljarna inget annat alternativ dn att
rosta utifran vanster-hogerposition.
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Att EU-dimensionen uppfattas vara sa foga partipolitiserad liknas
av van der Eijk och Franklin vid ”a sleeping giant” — en sovande jatte
som riskerar skaka om och i grunden forandra partisystemen den dag
nagon politisk entreprenor pa allvar artikulerar den. Nar van der Eijk
och Franklin lanserade tesen om “the sleeping giant” menade de att de
politiska eliterna undvikit att politisera integrationsfragorna fullt ut,
vil medvetna om den spriangkraft de rymmer. Det dar mojligt att den
politisering och mobilisering av EU-negativa attityder som fanns i
samband med Europaparlamentsvalet 2014 kan vara en indikation pa
att denna ”sovande jitte” har borjat rora pa sig. I det sammanhanget
kan det ses som mycket riskfyllt att si som ibland sker, skylla nation-
ella politiska tillkortakommanden pa EU. Da dessutom de samband
som finns mellan vinster-hogerposition och position pa EU-
dimensionen dr kurvlinjar kan en politisering av EU-dimensionen yt-
terligare forsvdara formerandet av ett alleuropeiskt partisystem. De
partier fran olika linder som i dag samarbetar i partigrupper ar pri-
mart organiserade efter en vinster-hogerdimension, men kan forvintas
inta valdigt olika positioner i integrationsfragorna.

Ett narliggande perspektiv pa hur de politiska partierna forhaller
sig till integrationen presenteras av Kriesi (1996) som ser den europe-
iska integrationsprocessen som en aspekt globaliseringen. Hans argu-
ment dr att globaliseringsprocesserna kan ge upphov till en spanning
eller konfliktlinje mellan integration (pa den europeiska eller globala
nivan) och avgransning (av det nationella) som i allt hogre grad utma-
nar de traditionella partisystemen. Flera studier pekar pa att mobilise-
ring lings denna skiljelinje framst sker av partier som tar fasta pa in-
tressen och farhdgor bland ”forlorarna”, och darmed pa deras ”euro-
skepsis”, och att den dirmed kan komma att forandra de europeiska
partisystemen fundamentalt. Men lika lite som globaliseringsprocessen
ar det en endimensionell skiljelinje vi talar om har. For att forsta hur
dessa ”nya” fragor kan komma att paverka de nationella partisyste-
men bor man skilja pa en konflikt kring ekonomisk integration fran
konflikten avseende kulturell integration, och utgar fran hur dessa
relaterar sig till de traditionella skiljelinjerna i partisystemen. Den vile-
tablerade vanster-hogerdimensionen som strukturerar de flesta europe-
iska partisystem baseras frimst pa fragor rorande den ekonomiska
integrationen, alltsd sidant som handlar om omférdelning och regle-
ring av kapitalismen.
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Bland partier till vdnster ar instdllningen till kulturell integration
generellt positiv till foljd av socialismens internationella solidaritets-
tanke. Daremot kan traditionella socialdemokratiska och socialistiska
partier antas vara mer skeptiska till den ekonomiska integrationen, da
denna utmanar valfardspolitik och arbetsmarknadspolitik. Kristdemo-
kratiska partier antas inta en mellanposition lings bada dimensioner-
na, medan liberala partier generellt dr positiva till marknadsliberali-
sering och darmed till ekonomisk integration. Kriesi menar att man
dock bor skilja mellan mer radikala liberaler som 4r positiva till den
kulturella integrationen, och mer konservativt liberala som stiller sig
mer skeptiska till densamma. Konservativa partier placerar Kriesi nara
de liberal-konservativa i och med att de tenderar acceptera ekonomisk
integration, men ar mer nationalistiska avseende den kulturella di-
mensionen. Populistiska hogerpartier, avslutningsvis, ar frimst 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 forhaller sig till politiska skiljelinjer och till partisystemen
runt om i Europa. Manga forskare pekar pa att just de grupper som ris-
kerar att forlora mest pa en fortsatt europeisk integration inte fullt ut ar
representerade av de politiska partierna, och att det ar just i dessa grupper
som invandringsskeptiska populistiska partier har sitt frimsta stod
(Werts, Scheepers, & Lubbers, 2012). Det 4r mojligt att en politisering av
den sociala skiljelinjen mellan ”vinnare” och ”forlorare” i forhallande till
den europeiska integrationen skulle férandra detta. Om en social skilje-
linje inte fullt ut politiserats innebar det ocksa 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 pa den demokratiska arenan ligger
en informationsprocess som i manga avseenden inte ar mojlig att forena
med populism (Downs, 2011). Genom att verklighetsbeskrivningar, ar-
gument och policyforslag formuleras och presenteras utsitts de for
granskningar och motargument fran andra aktorer. Pa sd vis skulle man
kunna formulera en hypotes om att de tydliga skillnaderna mellan olika
gruppers EU-attityder aterspeglar dessa skiljelinjer i en ”ra” eller obearbe-
tad form da partiernas mobilisering inte varit lika aktiv avseende europe-
isk politik som nationellt. Samtidigt, vad en fullskalig politisering faktiskt
skulle innebdra beror ju inte endast pa hur olika gruppers intressen arti-
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kuleras och presenteras, utan ocksa pa vad som konkret och faktiskt
hander. Det finns inget entydigt stod i forskningen hittills om att mer
information och kunskap om den europeiska integrationens konsekvenser
skulle leda till 6kat stod. Kommande analyser av EU-valet 2014 kanske
kommer att kunna kasta visst ljus pa detta, da atminstone den svenska
valrorelsen var mer intensiv och EU-orienterad an tidigare valrorelser.

Nar vi sd konstaterat att det sedan ldnge finns djupgaende sociala och
politiska skiljelinjer i medborgarnas attityder till EU och till europeisk
integration, och att dessa spelar en stor roll for partisystem pa bade nat-
ionell och europeisk niva, kan vi stilla frigan om vad detta kan komma
att innebdra for framtiden.

Om det ar sd att den europeiska integrationen de facto paverkar man-
niskor i olika socioekonomisk position pa olika sitt — att arbetare och
lagutbildade riskerar forlora ekonomiskt och dven i trygghet och syssel-
sattning pa den europeiska integrationen, medan andra grupper sisom
kapitalagare och hogutbildade gynnas, kommer med storsta sannolikhet
de sociala klyftorna i stod for EU-projektet att bestd och den bristande
representativiteten bli permanent. Detta riskerar legitimiteten med hela
integrationsprojektet. Om den ekonomiska utvecklingen fordjupar skill-
naderna mellan vinnare och forlorare, eller gor fler till forlorare, skulle
detta alltsd kunna leda till 6kad EU-skepticism, forutsatt att EU ses som
aktor. Ju mer demokratiskt och parlamentariskt EU blir, ju mer ansvarigt
uppfattas EU. Diarmed kan man forvinta sig mer EU-skepticism och
storre framgangar for populistiska partier om inte de mindre resurssvaga
grupperna runt om i Europa kan 6vertygas om att de alls inte 4r forlorare
pa den europeiska integrationen. Resultaten for EU-skeptiska partier i
EU-valet 2014 kan kanske ses som en indikator pa att de dnnu inte ar
overtygade.

Ett synsitt ar att se frigan om EU och europeisk integration som en
politisk katalysator for obearbetade sociala skiljelinjer — att skillnaderna
mellan olika sociala gruppers verklighetsbilder och handlingsalternativ ar
mer djupgdende dn vad som dterspeglas i relation till den val politiserade
nationella arenan. De skiljelinjer vi ser i attityder till EU 4r kanske inte
nya eller EU-specifika skiljelinjer, utan just de skiljelinjer som redan finns
i samhallet men i sin ”rda” form.

Genom att partierna i lagre grad dr profilerade pa EU-fragorna har de
sociala skiljelinjerna limnats diarhin och viljarna far mindre vigledning i
hur deras intressen forhaller sig till den europeiska integrationen, vilket i
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manga fall lett till bristande engagemang eller stod for extrempartier av
olika slag.

En tydlig politisering av politiken pd EU-nivd i termer av partier som
mobiliserar EU-skepticism, si som bland annat skedde infér EU-valet
2014, skulle kunna mobilisera deltagandet och kanske forbattra represen-
tativiteten och gora den politiska processen mer legitim. Daremot skulle
det antagligen hejda den fortsatta integrationen, eftersom det skulle resul-
tera i en mindre integrationsvinlig politik, sdvida man inte kunde dndra
politikens inriktning sa att fler tjanade de pa den. Det betyder att sa linge
nyttan av EU mits i ekonomi, sysselsittning eller social trygghet sa lar de
sociala skillnaderna besta. Samtidigt 4r det vasentligt att i detta samman-
hang beakta att om den sociala skiljelinjen som diskuterats hir i hogre
grad politiserades skulle ocksa artikuleringen av olika gruppers intressen
bli tydligare.

Det i sin tur skulle ge en fordjupad informationsspridning, vilket i sin
tur skulle paverka verklighetsuppfattning och attityder. Om nyttan istallet
formuleras i termer av konsekvenser for miljon blir det andra grupper
som tjanar och forlorar, vilket skulle ge korsande skiljelinjer och darmed
mindre av polarisering — att den som tjanar pa miljo forlorar pa syssel-
sattning, medan den som tjanar pa sysselsittning forlorar pa miljon. Men
hur den politiska debatten kring europeisk integration kommer att ut-
vecklas dr fortfarande en Oppen fraga. Avslutningsvis kan vi emellertid
konstatera att det tycks vara ndgot av en paradox att ju mer EU talar om
demokratisering och 6ppenhet, desto storre bekymmer tycks de djupa
skiljelinjerna i attityder till europeisk integration valla. Hur mycket de-
mokrati klarar den europeiska integrationen av utan att helt avstanna?
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Kapitel 6

Kolossen pa lerfotter.
Om en metafor for EU i svensk dagspress.

Katharina Vajta

lotsligt star den dar i texten och drar uppmarksamheten till sig,

kolossen pa lerfotter. Men vad gor den dar? Varfor har textens
forfattare valt att anvinda denna metafor? Och hur fungerar den i sitt
sammanhang? Detta dr nagra av de fragor detta kapitel ska forsoka
besvara. I det som foljer kommer jag forst att precisera vad en metafor
ar och beskriva det undersokta materialet, for att sedan utrona vad en
koloss pd lerfotter innebdr i svensk dagspress: Vilka monster och te-
man foljer den, hur uppfor den sig och varfor? Och vem tar ansvar for
den?

Vad ir en metafor?
Metaforer har traditionellt ansetts vara en dekoration, ett ornament i
texten, en stilfigur som anvinds for att uttrycka nagot annat. Nagon ex-
akt definition dr svar att ge och metaforforskare har hittills inte kunnat
enas och bestimma begreppets innebord mer precist. Svanlund (2001: 10)
noterar exempelvis att ”den mycket vidlyftiga metaforlitteraturen visar en
péfallande oenighet om vad som konstituerar sjilva studieobjektet. Det
finns heller ingen vedertagen definition av begreppet.” Nyare forskning
menar dock att metaforen utgor ett satt att kanalisera en verklighet eller
en erfarenhet till en greppbar bild, en bild som da ska greppas genom det
raster som liggs pa en viss verklighet. En metafor aterger inte alla
aspekter av det den avser att beskriva. I och med det tidnjer den lite pa
sanningen: Vissa aspekter viljs ut och lyfts fram, medan andra fortigs
eller nonchaleras. (Se bl.a. Lakoff & Johnson 1980: 10, Svanlund 2001:
49, Gardes-Tamine 2011, Bougher 2012.)

En intressant och har relevant distinktion som brukar goras for denna
stilfigur, dr den mellan metaforer in praesentia och metaforer in absentia'.
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I fallet in praesentia ar metaforens bada led explicita, som i foljande pa-
hittade exempel: ”EU ar en koloss pa lerfotter som vill bestimma 6ver det
svenska snuset.” Nar metaforen ar in absentia, diremot, fir man sjilv
som lasare eller lyssnare tinka ut det ena ledet: ”Kolossen pa lerfotter vill
bestimma 6ver det svenska snuset.” Hur litt eller svart det dr att avgora
att det hidr ar EU som ar en koloss avgors av sammanhanget: Referensen
kan finnas i nirmast foregdende mening, men den kan dven vara mer
implicit.

Vissa metaforer lamnar storre avtryck dn andra, och en del uttryck har
vi till och med glomt att de fran borjan var metaforer. Ju nyare och origi-
nellare, desto mer uppmarksamhet drar metaforen till sig. En metafor
som anvints flitigt och som kanns igen kan kallas en konventionell eller
forbleknad metafor; dess betydelse ar litt att forsta. Sager vi ”Kalles ord
vagde tungt i sammanhanget” sd forstar alla att Kalles ord inte vigde sa
manga kilo, utan att vi vill framhidva att Kalle hade starka argument. Det
ar troligt att man inte ens tinker pd att ”viga tungt” dr en metafor. Men
att ord kan ”viga tungt” ir knappast nagot nytt sitt att uttrycka sig,
tvartom ar uttrycket vl etablerat. Det kan anses ingd i sprakets lexikon
och vara lexikaliserat. Samma bild av tyngd och vikt aterkommer i andra
uttryck, till exempel ”Det hon sade var vildigt viktigt” eller "De over-
viagde samtliga mojligheter innan de bestimde sig.”* Metaforen “koloss
pa lerfotter”, som i fortsittningen ocksa kommer att kallas bara ”Kolos-
sen”, dr inte helt ovanlig. Fridgan dr om vi inte rentav kan anse att den nu
har blivit en konventionell metafor och lexikaliserats, alltsa blivit en fras
som finns som ett fardigt metaforiskt uttryck i spraket och som en egen
“enhet i det (mentala) lexikonet” (Svanlund 2001: 12).

Vidare bor vi ha i atanke att metaforer har makt. De kan paverka vart
sdtt att tdnka, agera och resonera, utan att vi nodvandigtvis ar medvetna
om det. Charteris-Black konstaterar att metaforer karaktiriseras av att de
har ett underliggande syfte att Gvertyga: De spelar pa omedvetna associat-
ioner och hor till retorikens strategier (2005: 15, 30). Det ligger darmed
ndra till hands att halla med Bougher (2012: 157) nir hon framhaller att
metaforer bade skapar och begrinsar vir politiska forstielse.> Aven Boro-
ditsky (2001) diskuterar hur spraket paverkar vart satt att tinka (och dar-
med, i forlaingningen, att agera), och visar hur det kan bli ett verktyg for
att reflektera kring komplexa och abstrakta fragor som exempelvis tid
och hur ens modersmal da har betydelse for hur man uppfattar begreppet.
En intressant studie dr den som Thibodeau & Boroditsky (2011) genom-
fort for att visa pa metaforers inflytande. Tva grupper fick lisa samma
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berittelse med samma fakta men utformad med tva olika metaforer. For
den ena gruppen beskrevs brottslighet som ett hot utifran, en best som
hotar samhillet. For den andra beskrevs brottslighet som ett smittsamt
virus som infekterar det. Resultatet visar att den 16sning pa problemet
som foreslogs av grupperna berodde pa vilken metafor som de hade tagit
del av: De personer som hade fatt det beskrivet som ett virus foreslog till
exempel sociala reformer och utbildning. De som hade fatt beskrivningen
av ett hot utifrdn sig strangare lagar och fangelsestraff som en atgard.
Bada grupperna hade fatt samma sakuppgifter — vilken metafor som hade
forekommit i texten var mer avgorande n statistik och annan informat-
ion for de 16sningar som forordades.

Ny anvindning av gammal koloss

Metaforen, eller uttrycket, ”koloss pa lerfotter” har sin upprinnelse i
Gamla Testamentet, i profeten Daniels bok (Dan. 2), dir Daniel med
risk for sitt eget liv vagar aterge och tyda den drom som konung Ne-
bukadnessar haft om en ”vildig staty”, dar ”[huvudet] var av rent
guld, brostet och armarna av silver, buken och hofterna av koppar,
benen av jarn, fotterna delvis av jarn, delvis av lera.” Denna staty, “en
forfarande anblick”, faller i konungens drom samman och krossas:
Den symboliserar dynastins timliga riken som foérsvagas och forstors —
endast Guds rike kommer att besta. Darefter har denna koloss kommit
att utgora var metafors kdlldomin, som sedan 6verfors eller projiceras
till en maldoman, till exempel EU, och pa sa satt bidrar till att skapa
en ny bild eller forstielse av EU.

Genom att anvinda denna metafor och relatera Kolossen till ett
annat fenomen, signalerar skribenten hur detta ska tolkas: Som nigot
till synes stort och solitt, men egentligen skort och brackligt. Att kalla
nagot for en “koloss pa lerfotter” ar knappast positivt, for vem kan
forvintas uppskatta det som utger sig for att vara stabilt och hallfast
men rasar ihop vid forsta lilla stot? Det finns alltsd redan etablerade
konnotationer kring Kolossen. Darmed bade styrs och begriansas den
tolkning som lyssnaren eller ldsaren kan gora, och metaforen kan sa-
gas bidra till att skapa en viss verklighet (se till exempel Gardes-
Tamine 2011: 49, Bougher 2012). Metaforen utgor ett verktyg for att
forklara och 6vertyga. Den forenklar och forkortar en tanke, en asikt,
och gor det pa ett subjektivt och ofta emotionellt vis.

Sjalva metaforen kan anses bestd av den meningspotential som
skapas eller etableras genom att en kidlldoman (kolossen) sprakligt och
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mentalt kopplas ihop med en helt annan domin, maldomanen, som
hir ar EU men skulle kunna vara allt fran ett illa byggt hus till ett stort
multinationellt foretag som inte inger fortroende.* Egenskaper fran
kidlldoménen fors 6ver till maldomanen trots att dessa tva doméner fran
borjan inte har ndgot gemensamt. En viss relation eller till och med
spanning skapas daremellan, och en viss tolkning av det som da egentli-
gen menas framkallas. For att tolka metaforen, forstd hur den byggs
upp och se hur betydelsen 6verfors fran kialldoman till maldoman for att
ddr fa ny mening, blir det nodvandigt att undersoka hur detta forhal-
lande etableras sprakligt.

Hur undersoks en koloss?

Metaforer ar inte forbehdllna skonlitteratur, utan finns i alla typer av
texter. De texter som studeras hir ar resultatet av en sokning gjord i Me-
diearkivet® med sokkriterierna “koloss pa lerfotter” och/eller EU och/eller
Europa och/eller europeiska, for perioden 1 januari 1994 till 31 december
2013, alltsd fran och med ett 4r innan Sverige gick med i EU. Den sok-
ning (A) som utfordes enligt dessa kriterier gav triffar i 144 artiklar i
tryckt press. En mer allmin sokning (B) for samma tidsperiod, med frasen
”koloss pa lerfotter” men utan EU / Europa / europeiska, gav traffari 212
artiklar, inklusive de forsta 144 artiklarna. Bada sokningarna gjordes den
14 februari 2014. Av artiklarna visade sig manga vara dubbletter, till
exempel fran olika lokala upplagor av samma tidning, och dessa sortera-
des bort. Daremot har samma text, publicerad tva olika dagar i tva olika
tidningar raknats tva ganger. Metodologiskt tar analysen avstamp i den
kritiska diskursanalysen och i den systemisk-funktionella grammatiken
(Halliday 2004, Thompson 2004, Holmberg & Karlsson 2013), eftersom
denna grammatik gor det mojligt att beskriva hur betydelse skapas genom
kombinationen av lexikon (ord), grammatik och sammanhang.

I gruppen artiklar (A) med sokkriteriet ”och/eller EU och/eller Europa
och/eller europeiska” togs de artiklar som inte pa nagot vis handlade om
EU och Europa bort, for att kunna relatera undersokningen av Kolossen
till just Europa och EU. Kvar blev da 41 artiklar dar kdlldominen ”ko-
loss pa lerfotter” kunde ses som sammankopplad med maldomanen EU.
Artiklarna fordelas relativt jamnt 6ver den tjugodrsperiod de hor till, men
ndgra toppar kan noteras de senaste aren: 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 insin-
dare och debattartiklar. De adr ofta underskrivna pa ndgot sitt, allt fran
ett politikernamn som Carl B. Hamilton till ”En 80-aring” eller ”Alla har
ratt att leva utan krig”. De ar skrivna av mer eller mindre vana skriben-
ter, och granskade och antagna av en tidningsredaktion eller en redaktor,
som brukar sitta rubriken. Den gangen metaforen forekommer i en le-
darartikel, finns tva parallella meningar som ar uppenbart tiankta att ba-
lansera och ta ut varandra: Den ena beskriver EU positivt, den andra, dar
Kolossen forekommer, negativt. Nar Kolossen patriffas i en recension
handlar denna om en bok med olika reportage om EU®, kronikan dr en
personlig sadan och skulle kanske kunnat platsa som debattartikel, och
intervjun, slutligen, ar gjord med en musiklarare som kommer in pa dm-
net EU lite i forbigaende.

Tabell 6.1 Antal och typ av artiklar

Insandare Debatt Ovrigt Totalt
22 15 1 recension 41
1 ledare
1 kronika
1 intervju

Varfor ta till en koloss?

En gemensam nidmnare for insdndare och debattartiklar ar att de vill for-
medla en asikt och att de vill paverka sina ldsare. Vi kan alltsa utga fran
att skribenterna har ett budskap de vill framfora, och en inte alltfor vagad
gissning med tanke pa Kolossens negativa konnotationer ar att detta bud-
skap dr EU-kritiskt, sdvida forfattaren inte citerar nigon annan eller pa
annat satt distanserar sig, till exempel genom att skriva ”jag tycker inte
att...”, ”det 4dr inte troligt att...” eller genom en anforingssats som “sdger
han”. Kolossen ingar i en EU-kritisk diskurs och far da politisk baring
genom att den kan utéva savil makt som “ideological work” (Fairclough,
Mulderigg & Wodak 2011: 371): Metaforen vill 6vertyga eller paverka
till ett visst agerande.

I de studerade texterna har forfattarna valt att anvinda det metafo-
riska uttrycket “koloss pa lerfotter” och pa ett eller annat satt relatera
den till mdldoméinen EU. Men det finns ingen given koppling mellan mal-
och killdomin, utan denna byggs upp genom konnotationer, argumen-
tation och den EU-kritiska diskurs som texterna bor anses ingd i. Sdsom
redan namnts ovan, dr en egenskap hos metaforer just att understryka
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vissa drag och skyla 6ver andra. Det ar ocksa vad Kolossen gor, och dar-
for viljer skribenterna att anvanda den, ibland efter att trots allt ha for-
sokt lyfta fram det de kan se som positivt. I foljande exempel ar det
”Men” som paborjar andra meningen en adversativ (motsittande) kon-
junktion och det som foljer annullerar det positiva i foregdende mening;:

e Vi alskar tanken bakom EU, att fritt fa rora sig 6ver det granslosa
Europa och kunna flytta varor, tjanster, kapital och arbetskraft
over granserna. Men idag har EU blivit en koloss pa lerfotter.
[19]

e EU-tanken ar bra. Men EU ir en koloss pa lerfotter och pengarna
som vi betalar dit kan anvindas pa annat sitt, sager han. [20]

Skriver man en insidndare eller en debattartikel gor man det for att fram-
fora sin mening, paverka allmin opinion och i slutindan ocksa férandra
>virlden” — producera och reproducera en tanke i skrift. I och med detta
ger sig skribenten in i en verbal interaktion och texten fir en interperso-
nell funktion (Halliday 2004, Holmberg & Karlsson 2013), nagot som
blir extra tydligt i de fall artikeln besvaras av en lasare eller sjalv utgor ett
svar. Skribenten blir dirmed del av en social process dir han® agerar uti-
fran sin subjektiva uppfattning om hur verkligheten ar eller borde vara.
Valet att anvinda metaforen Kolossen ar alltsa ingen slump, utan bottnar
i ett kommunikationsbehov och en vilja att foreskriva sin uppfattning om
EU genom att via Kolossen formedla sina konnotationer, tankar och asik-
ter — det blir en ansats att utova kognitiv makt. Avsikten med yttrandet ar
att informera och 6vertyga om EU:s negativa sidor, syftet ar att forklara
detta och paverka lasaren, kanske till att rosta eller inte rosta pa ett visst
sdtt. Vissa skribenter ger sina ldsare konkreta forslag pa hur EU:s pro-
blem med Kolossen kan atgardas:

e [EU]J ska sluta att ldgga [sig] i medlemslindernas vardagsliv. [2]

e Sa sting granserna osterut innan [utlindska ligor| utarmar lan-
det.[3]

e Jag foreslar att Sverige lamnar EU och bildar en ”Nordisk union”
tillsammans med Norge, Finland, Danmark och Island. [5]

e Rosta nej den 14 september! [27]

e Vid ndrmare eftertanke ska vi nog behalla kronan och byta ut re-
geringen efter den 14 september och forsoka med en samlings-
regering. Rosta darfor nej den 14 september! [28]

e Se sanningen i vitogat och erkiann att EU ar en koloss pa lerfotter
som vi snarast maste forsoka ta oss ur. [35]
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e Rosta pa sondag [...] [40]

Gardes-Tamine (2011:216) konstaterar att ingen spriklig produktion ar
neutral, utan att talarens subjektivitet alltid kan observeras i texten. Detta
ar tydligt fallet i artiklarna. Daremot gar det inte att avgora vilken paver-
kan eller kognitiv makt denna subjektivitet kan utéva pa liasaren: Kanske
kommer denne att forbli likgiltig? Bli 6vertygad, rosta — eller inte? Dis-
kursen som texten hor till och dven bidrar till att dterskapa och om-
forhandla kan alltsa ligga till grund for ett agerande men gor det inte nod-
vandigtvis. En metafor ar darfor ingen oskyldig stilfigur. Dess anvandning
har ett syfte som ocksa bekriftas av textens uppbyggnad och innehall.

Vad ir egentligen en koloss?

Det ligger nara till hands att se det som att EU definieras som koloss i
meningen ”EU ar en koloss pa lerfotter”. Men eftersom koloss har har en
obestamd artikel, tyder det pa att det kan finnas fler kolosser. EU ar alltsa
inte det enda som anses vara en koloss pa lerfotter. I de 41 artiklar som
blev resultatet efter sokning (A) och som hir undersoks, dr det EU gene-
rellt som i de allra flesta fall likstills med en koloss pa lerfotter. Men i den
mer allminna sokningen (B) dr det ocksa ”landstinget” (21 st. landsting
ar kolosser pa lerfotter) och ”regionen” (10 st.) som utgor kolosser, och
vi finner dven en brokig skara med andra kolosser: Vinnova, socialtjans-
ten, Forenta Nationerna, Visttrafik, Osterrikes banksystem, Ryssland,
Frankrike, Uppsala, Dalhalla, en skola och ett jazzband, Friskis & Svettis,
Trafikverket...

Vi har alltsa en hel grupp olika kolosser, dir EU ar en av flera. Vis-
serligen en stor koloss — det dr den vanligaste — men i gott sallskap av
landsting och region. Kolossen EU kan anses inkluderad i en storre
kolosskategori, med andra kolosser som anklagas for ungefar samma
sak: inkompetens, byrdkrati, langsamhet, hoga kostnader, for att ta
nagra exempel.

EU identifieras alltsa inte som kolossen pa lerfotter”. Vi har hir vad
man inom den systemisk-funktionella grammatiken kallar en areributiv
relationell process’, dir det till skillnad fran en identifierande relationell
process inte ar mojligt att byta plats pa processdeltagarna: Vi kan knapp-
ast med bibehdllen innebord siaga ”En koloss pa lerfotter ar EU” 1'%, ddre-
mot kan vi siga bade ”Stockholm dr Sveriges huvudstad” och ”Sveriges
huvudstad ar Stockholm™ (se Holmberg & Karlsson 2013: 89-94). Meta-
foren mojliggor alltsd en beskrivning, inte en identifikation, genom att
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klassificera EU i kategorin ”kolosser pa lerfotter” vars karaktaristika ar
relativt vedertagna — EU far en etikett (se Gardes-Tamine 2011: 224).

Kolossens grammatiska monster

For att studera Kolossens grammatiska monster har for varje forekomst
av den ett ”fonster” avgransats i texten. Detta fonster omfattar sjdlva den
mening eller sjdlvstindiga sats didr “koloss pa lerfotter” forekommer.
Dessutom har narmast foregdende och efterkommande meningar eller
satser tagits med nir det funnits sidana, for att fa ett minsta samman-
hang. Dessa kortare textavsnitt, eller excerpter, omfattar mellan 26 och
70 ord, de flesta av dem (34 st.) bestar av 35 eller fler ord.

Det ar inte bara genom kontexten utan dven med grammatiska och
syntaktiska medel som metaforen etableras som relaterad till EU och
Europa. Lat oss forst undersoka vilka syntaktiska funktioner Kolossen
har, dvs. hur orden kombineras i satsen och hur det paverkar meningen,
och vad det kan tiankas ha for konsekvenser i form av ldsarintryck.

I flertalet fall 4r “koloss pa lerfotter” en predikativ'! som ”karakte-
riserar eller klassificerar det satsled (subjekt eller objekt) som det syf-
tar pa” (Hultman 2003: 235). Predikativet utgor alltsa har en egen-
skap som hor till satsens subjekt som da beskrivs eller kategoriseras
som koloss. Vad utgor da subjekten i dessa satser? Som redan namnts
ar det ofta EU som ar det explicita subjektet, som i foljande exempel
dar det for tydlighetens skull ar understruket'?:

e EU ar nu en koloss pa lerfotter. [3]

e EU ar redan en koloss pa lerfotter. [5]

e  Men tyvirr dr EU en koloss pa lerfotter, byrakratin 4r om mojligt
varre an i forna Sovjet [...]. [12]

e Jagkan inte forstd annat, EU ar en koloss pa lerfotter. [21]

e EU aridagsldget en koloss pa lerfotter. [24]

e I dag ar EU en gigantisk koloss pa lerfotter, styrd av politiker och
tjansteman. [34]

Ett exempel pa en anaforisk referens, dvs. dir Kolossen gér tillbaka pa ett
EU eller Europa som namnts tidigare i ”fonstret”, har vi nar ett operson-
ligt ”det” syftar pa EU i meningen fore:
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e Jag tror inte att EU ndgonsin kommer att bli den organisation
som det var tankt fran borjan. Det dr en bracklig koloss pa lerfot-
ter, som kan falla samman nar som helst. [32]

Ovanstaende exempel [3, 5, 24, 32] innehaller tidsadverbial: nu, redan, i
dagslaget, i dag, som ar virda en egen kommentar eftersom deras bety-
delse knappast kan ses som enbart temporal, utan dven som en del av
eller till och med en forstarkning av skribentens budskap. I [3] kan ”nu”
tolkas som ”for nirvarande”, men genom sitt sammanhang kan detta
”nu” ocksa tyda pa att skribenten soker medhall fran lasaren. ”Redan” i
[5] forstarker det argument mot att utvidga EU som kommer i nidsta me-
ning: "EU-cheferna vill utoka med flera linder som Turkiet, Ukraina,
Vitryssland med flera.” Det till synes neutrala ”i dagslaget” [24] kan ses
som en forstirkning av det som foljer: ”Visst behover EU reformeras,
men det hjilper inte att putsa pa ytan” — det kravs storre forandringar.
Det sista exemplet [34] underforstar med sitt inledande ”i dag” att det
skulle kunna bli annorlunda och forstarker forslaget som skribenten for-
mulerat precis innan, vilket ”fonstret” i sin helhet visar:

e Genom att vilja den mellanstatliga vigen garanterar man ocksa
att medborgarna i medlemslinderna ytterligare kan paverka ut-
formningen av det framtida Europa. Detta ar nodvandigt for att
EU ska kunna fungera. I dag 4ar EU en gigantisk koloss pa lerfot-
ter, styrd av politiker och tjansteman. [34]

Gar vi vidare med vad som kan utgora subjektet i satserna dar Kolossen
ar predikativ, bor vi ocksa titta pd de exempel dir det inte bara ir EU
som Kolossen kopplas ihop med. Det kan da vara EU-relaterade instan-
ser, begrepp eller fenomen som relateras till den:

e Ar sammanhillningens tanke mellan nationerna en koloss pa ler-
fotter? [6]

e EU-kommissionen med den dir oljige pratkvarnen Barosso (sic) i
spetsen dr en koloss pa lerfotter. [9]

e Klimatfragan har blivit en koloss pa lerfotter, inte bara inom EU
utan ocksa i 6vriga varlden. [17]

e EU:s jordbrukspolitik, priglad av st6d och bidrag, ar en koloss pa
lerfotter, som i dag fordrar mer dn halften av gemenskapens sam-
lade resurser. [41]

Som nimnts ovan utgor den relation som etableras mellan satsens sub-
g
jekt och dess predikativ ”Kolossen” en attributiv relationell process.
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En sddan ir i sig inte virderande, papekar Holmberg & Karlsson
(2013: 194-195), aven om den forekommer i ett virderande samman-
hang och da har en virderande innebord. Men i detta fall, fortsitter
de, ”blir den som virderar inte synlig i satsens grammatik”. Genom
kopulaverbet vara etablerar skribenten, som har ar den som virderar,
en tydlig relation mellan EU och Kolossen, vilket kan observeras vid
17 tillfallen i de studerade artiklarna." Denna relation kan liknas vid
ett tillstdnd, och per definition ar ett tillstand, sa linge det inte forand-
ras, nagot statiskt. Vi anar darmed en bristande dynamik hos Kolossen
och det dr ocksa vad som framgar i excerpten, vilket foljande exempel
far illustrera:

e Enda gingen EU skulle vara till nytta inser man att denna koloss
pa lerfotter ror sig sa sakta att en skoldpadda eller snigel skulle
verka rora sig med raketfart vid en jaimforelse. [14]

Intrycket av passivitet forstirks nar man studerar de fa meningar dar Ko-
lossen ar subjekt. Verbet star da girna i passiv form, vilket innebar att
agenten som utfor handlingen 4r en annan ospecificerad instans och att
ansvaret for att nagot hander ar otydligt:

e Fragan d4r om EU ens existerar om 20 ar. Forutsittningen for
detta maste i sa fall vara att denna koloss pa lerfotter omdanas i
grunden. [18]

e Nir oavsittliga byrdkrater borjar skriva sina egna instruktioner,
och bevakningen styrs av kommissionens egna husorgan, da
byggs en koloss pa lerfotter. [22]

Vem som ska eller kan omdana Kolossen i grunden ar oklart, likasa vem
som bygger den. Men i det senare fallet ar det litt att misstanka att byra-
krater pa nagot sitt bidrar till denna verksambhet.

Vid nagot tillfille ar dock Kolossen den agent som utfor en hand-
ling (som i [2] nedan) eller subjekt (som i [1] nedan). Men da upplevs
inte denna handling som sarskilt positiv, vilket forstarks av tidsadver-
bialet ”stup i kvarten” som star forst i meningen och den negativa
konnotationen av verbet “kosta”:

e Stup i kvarten bannas vi av denna otroliga koloss pa lerfotter. [2]
e EU har ju hittills kostat oerhérda summor pengar [...]. [1]

Forutom satsdelen predikativ eller subjekt, dr Kolossen i nagra fall
direkt objekt, men da till verb som ”slopa” eller ”forandra”, eller till
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ett mer neutralt verb som ”ser” eller "leda” som da har ett subjekt
med en avsedd negativ konnotation: ”Skeptikern” och ”Berlusconi”.
Kolossen kan dven utgora en apposition, det vill siga en 10s bestim-
ning som ldggs till en nominalfras, i nedanstdende exempel "EU” och
”Europeiska Unionen”. Ett sddant tilligg ar knappast neutralt och en
apposition brukar ocksa sta som en egen sats som framhaver den:

e EU - en koloss pa lerfotter som de flesta manniskor inte vet sa
mycket om. [23]

e Europeiska Unionen, en politisk-ekonomisk militar koloss pa ler-
fotter, som med sina Nato-enheter drar in respektive stater i ett
kriminellt anfallskrig mitt i Europa. [39]

e Men att privata intressen ska fa skota en del av Alingsds aldre-
vard later inte bra. Det kan bara betyda forsimringar med mindre
personal som kan utfora arbetet, och det later inte vettigt. Och
blanda inte in EU! En koloss pa lerfotter, det sager allt. [15]

I exemplet [15] handlar alltsd insindaren inte i forsta hand om EU, utan
om privat dldrevard: Nar sista argumentet i den diskussionen ar uttomt,
aterstar endast EU och hotbilden av Kolossen.

Ett par 4terkommande teman hos Kolossen

Utifran de ”fonster” som avgrinsats kan vi urskilja teman som ligger
textuellt nara Kolossen: Dels giller det ekonomi, dels handlar det om en
mer diffus kdnsla och upplevelse av ett EU som ”ldgger sig [...] i allt,
smatt som stort” [12, 13].

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

e EU har ju hittills kostat oerhorda summor pengar utan att upp-
visa ndgon forbattring, varken ndr det giller ekonomin eller
krigshot. Sa slopa denna koloss pa lerfotter. [1]

e Grekland, Italien och Spanien har inte i tid tagit ansvar for sin da-
liga ekonomi. Pa det sittet utsitts 6vriga medlemslander for kon-
sekvenser av deras handlande. EU ar nu en koloss pa lerfotter. [4]

e Att EU ar en koloss pa lerfotter och att kontrollen av EU-
bidragen sedan linge varit undermalig ar val kant. [11]
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Skribenterna anser att det inte blir nagon forbattring, att ingen tar ansvar
och att skattemedel kunde anvints pa annat sitt. Exemplen visar pa hur
de anser att pengar satsas utan resultat, som i jordbrukspolitiken [40], att
politiker dr overbetalda och att EU blir inte bara en koloss, utan dven
”Mammons hogborg” [16]. Kostnaderna anses inte skiliga och misstan-
ken om korruption och stold fran medlemslinderna borjar gro:

e Korruptionen infordes redan fran borjan i EU och 6kade under
hela 90-talet och lar vil inte bli battre nu nir Berlusconi ska leda
denna koloss pa lerfotter. [28]

e Vi vill inte delta i byggandet av en koloss pa lerfotter dar vara
skattemedel hamnar i byrakraters och slaktingars fickor eller bara
forsvinner. [36]

o Skeptikern ser en enorm byrakratisk koloss pa lerfotter som kos-
tar oerhort mycket pengar och som stjil resurser fran medlems-
landerna. [8]

EU beskrivs som kontrollerande, byrakratiskt och klafingrigt: Att ”Brys-
sel-eliten” [7] lagger ndsan i blot” [25] och bestimmer nagot, innebar
att det ligger utanfor den egna kontrollsfiren. Ar det d friga om en un-
dermalig kontroll som i [11] blir det desto mer otillfredsstallande. Ordet
”byrakrati” har en uppenbart negativ konnotation, som antyder saval
onodigt arbete och onodiga kostnader, som tidsspill och krangliga be-
slutsvidgar. Konsekvensen blir en kinsla av att EU ldagger sig i smasaker
som storleken pa jordgubbarna och det svenska snuset [40]. Dess roll
beskrivs som ”en gigantisk forhandlingsorganisation, vars handlingskraft
blockeras av storre eller mindre nationella sarintressen” [33].

Vem tar ansvar for Kolossen?

I den typ av artiklar som det hiar overviagande dr frigan om, namligen
insdndare och debattartiklar, uttrycks personliga asikter pa ett helt annat
satt dn i redaktionell tidningstext, dir en viardeladdad metafor som Ko-
lossen knappast skulle vara mojlig annat dn i anforing. I dessa artiklar ar
det daremot fritt fram att tycka och pasta ndgot. Men att tycka eller pasta
nagot ar inte heller oproblematiskt, eftersom man kan bli emotsagd och
ifrdgasatt. Det kan darfor vara lampligt att inte hiavda ndgot alltfor be-
stimt och att reglera sitt yttrandeansvar genom anvindning av episte-
miska uttryck eller ansvarsreglerare, som till exempel kanske, ju, anta-
gligen, uppenbarligen, jag tror att, det ir sannolikt/val kint att, osv. (Se
Kronning 2009.) Exempel pa sidant reglerande finns i texterna:
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e Personligen tycker jag att det ar bra att fler och fler lander anslu-
ter sig. [22]

e Vir asikt dr att EU 4r en koloss pa lerfotter med for mycket makt
at byrakrater och lobbyister. [25]

Ovanstdende yttranden implicerar att det kan finnas andra asikter 4n de
som uttrycks diar. Men dessa exempel utgér mer undantag an regel: I de
allra flesta fall nar det galler Kolossen har vi att gora med ett pastdende,
som kan anses ”vil kant” som i [11] eller beklagas som i [12] nedan, men
vars sanningshalt inte ifragasitts:

e EU ir redan en koloss pa lerfotter. [5]

e Att EU ar en koloss pa lerfotter och att kontrollen av EU-
bidragen sedan linge varit undermalig 4r val kant. [11]

e Men tyvirr ar EU en koloss pa lerfotter [...]. [12]

Eftersom artiklarna huvudsakligen ar insandare och debattartiklar, skulle
man kanske kunna forvinta sig att anvandningen av forsta person var
vanlig; i forsta hand ett ”jag” singular eftersom texterna oftast har en
enda forfattare, i andra hand ett ”vi” plural. Men det ar relativt sillan
som forsta person singular anvinds och som skribenten pd sa sitt tar ett
tydligt personligt ansvar for sin text. En insdndare utmairker sig dock ge-
nom ett utpraglat ansvarstagande:

e Jag rostade nej bade till EU-medlemskap och euro-valuta. Jag tror
inte att nuvarande 27 medlemslinder har mycket gemensamt. |...]
Jag foreslar att Sverige lamnar EU [...]. [5]

Forsta person plural dr daremot betydligt mer frekvent: Ett snabbt 6ver-
slag ger vid handen att i artiklarna ar ”vi” nastan sex ganger vanligare dn
”jag”, de motsvarande objektsformerna och possessiva pronomen orak-
nade. Men det ”vi” som skribenterna anvinder har olika referenser och
blir dirmed betydligt mer mangfacetterat dn ett ”jag” som entydigt syftar
pa artikelns forfattare och ligger ansvaret pd denne. Ett ”vi” kan da
astadkomma ett skydd mot ett sdidant ansvar genom att inkludera lasaren
som medansvarig:

o Vill inte pésta att dagens politiker dr darar, men en viss darskap
finns i de beslut de fattar. Vi kan sjilva se hur svart de har nar de
pastar sig vilja ha en battre varld. [1]
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e Det maste finnas fler 4n undertecknad som ar rejalt trott pa EU.
Stup i kvarten bannas vi av denna otroliga koloss pa lerfotter. [2]

I det forsta av ovanstaende exempel blir detta extra tydligt, da skribenten
helt enkelt later bli att skriva ut subjektet ”jag” och borjar meningen med
”Vill inte pastd...” som om ett ”jag” vore for starkt och alltfor forplik-
tigande. Det “vi” som foljer i nista mening har en mer diffus referens: Ar
det ett forklatt opersonligt ”man” som genom det betonande ”sjilva”
antyder att det borde vara en sjalvklarhet att se det som foljer? Eller ar
det skribenten som genom en fortrolighetsstrategi inkluderar ldsaren?
Aven i det andra exemplet ir det oklart vilka ”vi” syftar pa. Ett “jag”
ingér per definition, men vem mer? Formodligen ar detta ”vi” tankt att
omfatta alla de som ar trotta pd EU, eller alla 6ver huvud taget. Det
skulle kunna tolkas som ”vi i Sverige”, ett opersonligt “man” eller ett
utspatt ”jag”: Insindaren undviker en specifik forsta person singular och
skriver hellre ”Undertecknad”, som i detta fall dr signaturen ”Medbor-
gare S.D.”.

”Vi” kan ocksa referera till Sverige, som i foljande exempel dar det
star i kontrast mot ett ansvarsreglerande ”For mig” och ett subjekts-jag:

e Vi borde bestimma var vi ska gora vara kop av varor for vira
behov. For mig ar det vart eget jordbruk som skall stottas, da far
vi goda produkter. [...] Ar vi inte lingre kapabla att skota vara
egna affirer? Jag kan inte forstd annat, EU ar en koloss pa lerfot-
ter. [21]

Ett sista exempel, fran en debattartikel, visar att ”vi” ocksa kan ha en
specifik referens, namligen Miljopartiet och de fyra personer som rostats
fram till att toppa listan pa kandidater till EU-parlamentet. Detta ”vi” har
en personlig syftning pa dessa fyra personer och genom forsta personen
plural tar de gemensamt ansvar for sitt yttrande. De skriver tillsammans
och tar stillning genom att deklarera: ”Var asikt ar att EU ar en koloss pa
lerfotter med for mycket makt at byrakrater och lobbyister. EU ger for
lite inflytande och insyn for vanliga medborgare.” [25] Nar de inleder
med ett epistemiskt uttryck som ”var dsikt dr” limnar de spelrum for
lasaren att inte halla med och 6ppnar upp for att det kan finnas flera
olika asikter — alla kanske inte haller med om att EU ar en koloss pa ler-
fotter.
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Nigra slutsatser

I de artiklar som studerats har vi for det mesta att gora med en metafor in
praesentia, alltsa en metafor vars maldoman EU refereras till och uttrycks
i texten i ndra anslutning till Kolossen. Dessa metaforer in praesentia an-
ses vara de mest patrangande eller kraftfulla, eftersom den explicita for-
bindelsen mellan kill- och maldoman tvingar ldsaren att relatera dem till
varandra (Gardes-Tamine 2011: 183). De karakteriseras ocksd av att
deras tva led 4r av samma typ, namligen nominalfraser, som kopplas ihop
genom verbet ”vara”, vilket var fallet i 17 excerpter. Denna relationella
process innebar att skribenten som virderar ar osynlig och franvarande i
satsens grammatik: Deltagare i processen ar i stillet de tva leden i metafo-
ren. Kolossens grammatiska monster forstarker intrycket av en brist pa
fart och energi och framhaller ett passivt eller statiskt tillstind: Kolossen
bara ir, den tycks inte aktivt vilja nagot eller gora nagot.

Anvindningen av Kolossen baseras pa en personlig asikt, en upplevelse
av EU som nagot stort, otympligt, okontrollerbart. Som vi har sett ar det
ofta ett oklart eller svagt ansvar som tas for denna upplevelse: Sillan ett
”jag”, desto oftare ett ”vi” vars polyfoni vi har sett flera exempel pa.
Kolossens bracklighet ar inte heller sarskilt pataglig i artiklarna, utan det
ar dess klumpighet och troghet som lyfts fram. Mojligen kan detta bero
pa att EU faktiskt inte har kollapsat och att Kolossen da ocksa far ut-
trycka ett allmiant obehag infor att EU kanske skulle kunna falla samman:
Brickligheten som ursprungligen fanns med i Bibeln foreligger nu endast
implicit som risk, fara eller hot.

Kolossen kanaliserar och uttrycker dsikter om EU och dess forekomst i
texterna bidrar till att producera och reproducera om inte verkligheten, sa
en viss forstdelse av den, nimligen skribentens egen. Kolossen ir inte en
neutral stilfigur, utan en tydlig illustration av en asikt. Den blir ett forsok
att paverka forstaelsen av och kanske till och med forandra en av var tids
maktigaste ekonomisk-politiska aktorer. Metaforen “koloss pa lerfotter”
ar mycket mer 4n ett oskyldigt ornament i texterna.
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4 Sverige méaste nu lamna EU Norran. 2013-04-25.
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7 Att fjarrstyrasfran Bryssel Trelleborgs Allehanda. 2012-06-07.
8 Bristande markkontakt i Europaparlamentet Boras Tidning. 2012-04-10.
9 Arets mest 6verskattade Nyheterna. 2012-01-07.
10 Koloss pa lerfotter Norrbottens-Kuriren. 2011-11-02.
11 Vem skall sta till svars for EU:s ekonomiska ~ VLT. 2011-10-08.
kris?
12 Ett vattenkammat EU Mora Tidning. 2011-07-11.
13 Ett vattenkammat EU Borléange Tidning. 2011-07-08.
14 Jakt pa felaktiga prognoser Mora Tidning. 2011-01-03.
15 Privata intressen ska inte bedriva aldrevard Alingsas Tidning. 2010-07-26.
16  Tur att det finns blodtrycksmedicin Vasterbottens Folkblad. 2009-12-22.
17 Klimatfragan — en koloss pa lerfotter BarometernPublicerat. 2009-11-23.
18 Gor om hela EU fran grunden Metro — Riks. 2009-05-25.
19 EU en koloss pa lerfotter Nya Folkbladet Ostergétland. 2009-05-23.
20  "Barn och kultur hér ihop” Musiklararen Boras Tidning. 2008-03-16.
Magnus Bylund ar musikalisk ledare under
kularet for barn
21 Det finns inget forsvar for krig Véarmlands Folkblad. 2007-11-16.
22 Dags att utbilda svenskarna i EU-kunskap Helsingborgs Dagblad. 2004-07-26.
23  Reporter med passion for projektet Europa Svenska Dagbladet. 2007-09-19.
24 Miljo stalls mot ekonomi Nerikes Allehanda. 2004-06-03.
25  EU en koloss pa lerfotter Helsingborgs Dagblad. 2004-02-14.
26  Folkviljans rost segrade Nordsverige. 2003-10-09.
27 Viborde nollstéllas Nya Ludvika Tidning. 2003-08-18.
28 Pensionarerna luras pa pengar Hallands Nyheter. 2003-07-15.
29  Koloss pa lerfotter Falu Kuriren. 2002-04-20. Sida: 4.
30  "Satt datum for omrdstningen nu” Sydsvenskan. 2002-01-04.
31 Kdu bejakar Europas foérenta stater Svenska Dagbladet. 2001-05-07.
32 [Ingen rubrik] GT. 2001-04-12.
33  Ambetsadel ingen problemlésare Svenska Dagbladet. 2000-06-26.
34 Ratt EU-vag Boras Tidning. 2000-06-05. Dagens Nyheter
(ob Lib), Lanstidningen | Sédertalje (c),
Hudiksvalls Tidning (c), Blekinge Lans Tid-
ning (lib).
35 Rosengren, sluta lura svenska folket! Ostersunds-Posten. 1999-12-14.
36  "Fatta pennan” Svenska Dagbladet. 1999-06-27.
37 Valj kritiskt granskande EU-parlamentariker Ostersunds-Posten. 1999-05-06.
38 Nato och EU offrar Kosovo Expressen. 1999-05-05.
39 EU - en koloss pa lerfétter [Ofullstandig Svenska Dagbladet. 1998-03-15.
artikel.]
40  Spi deltar inte i valet Helsingborgs Dagblad. 1995-09-14.
41 EU-bonder far betalt for att inte producera Goteborgs-Posten. 1995-05-07.
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! Otden praesentia och absentia kommer frin latinet och betyder nirvaro respektive
frinvaro.

2 Svanlund (2001) gar 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 dven om metaforer som skapas med andra medel, som till exempel
musik och gester.

> Sokningen avgransades dar till kriterierna ”svensk storstadspress” och ”prioriterad
landsortspress™.

¢ Ndrmare bestamt Erika Bjerstroms Porslinsmdlerskan frian Limoges. En personlig
betraktelse frdn ett alskar Europa (Bokforlaget DN, 2007).

7 Den siffra inom klammer som uppges efter varje citat hianvisar till numret pa artikeln
enligt listan i bilagan dar varje artikel specificeras med rubrik, publiceringsdatum och
tidning.

8 Det ar oftast en han’, ndgon enstaka géng en ’hon’, men signaturerna anger inte
nodvindigtvis kon, som i ”Frihet Ar Det Basta Ting”.

? En attributiv relationell process ”beskriver ndgons eller nagots egenskaper, eller vad
nédgon eller nagot har eller bestdr av”. (Holmberg & Karlsson 2013: 89)

19 Det gar forstas att siga om “en” betonas, men da forandras betydelsen.

! Predikativ kallades tidigare predikatsfyllnad och ar en satsdel som foljer efter vissa
verb, till exempel vara, kallas, heta, bli.

12 T samtliga citat dr understrykningarna mina.

13 Relationella processer, som det hir dr frigan om, “beskriver hur saker och ting
forhaller sig. Hir kravs normalt ingen energi och ingen synbar forindring sker.”
(Holmberg & Karlsson 2013: 89)
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Kapitel 7

En progressiv miljoratt? Hur 20 ar 1 EU
har paverkat den svenska miljoratten

Christina Olsen Lundh

Tvﬁ faktorer dr framtradande i hur svensk miljolagstiftning forand-
rats de senaste 20 aren; framtagandet av en ny miljobalk och Sveri-
ges intrade i EG, sedermera EU'. Miljobalksarbetet innebar att flera
miljolagar samordnades, forvisso ofullstindigt men med vissa koppling-
ar. Nya typer av styrmedel infordes och karaktiren av ”ramlag” (eller
”balk”) tydliggjordes. En nyhet var t.ex. att regeringen gavs ritt att
besluta om s.k. miljokvalitetsnormer (SOU 1993:27, del 1, 343). Denna
typ av regler fanns endast fragmentariskt i tidigare miljolagstiftning och
var i princip begransade till skydd for manniskors halsa i tatbebyggda
omraden (Michanek 1993, 65, 174 och 255). En annan nyhet var moj-
ligheten for miljoorganisationer att fora talan i miljédrenden (SOU
1993:27, del 1, 611 ff.). Regeringen skulle vilja ut sidana organisation-
er och inneborden blev en starkare rittslig stallning for dessa organisat-
ioner jamfort med innan miljobalkens tid.

Medlemskapet i EU dndrade pa det hela taget forutsittningarna for
den svenska lagstiftaren (for analys av ett antal andra omraden dn det
miljorattsliga se t.ex. Edstrom 2007) och inom néstan samtliga omraden
som foreslogs ingd i miljobalken fanns rittsakter frain EU som maste
beaktas. Av den anledningen har ofta EU-reglerna legat till grund for
diskussionen om utformningen av de svenska reglerna (SOU 1996:103,
205). Av samma anledning 4r det ocksa hart niar omgjligt att avgora
huruvida froet till en nutida rattslig konstruktion star att finna i miljo-
balksarbetet eller i EU-reglerna.

Jag avser emellertid inte eftersoka reglernas ursprung. Syftet med den
har artikeln ar istallet att genom nagra exempel visa hur Sveriges miljo-
reglering interagerar med EU-ratten. Det ska poangteras att det endast
ar fraga om exempel samt att EU-ratten i sig genomgar en mycket snabb
utveckling, sarskilt inom miljoomradet. Dartill finns det olika slags ak-
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torer pa den europarittsliga arenan som staller olika slags krav pa med-
lemsstaterna; ministerrddet och parlamentet som antar ny lagstiftning,
kommissionen som en slags skillande vakthund samt EU-domstolen
som ensam far tolka EU-ritten auktoritativt.

I diskussionerna som foregick Sveriges medlemskap i EU befarades
att medlemskapet skulle begriansa Sveriges mojligheter att bedriva en
egen, ambitios, miljopolitik (se t.ex. ”Nej till EU” 1994). Sedan Sverige
blev medlem har emellertid EU vidtagit ett flertal miljopolitiska atgarder
som i flera fall kan anses ha en hogre ambitionsnivd dn Sverige tradit-
ionellt har haft inom samma omraden. En del av forklaringen till detta
ar sannolikt att mdngden regler som hanterar miljo och miljoskydd hela
tiden okat inom EU, i och med att miljomalen fitt en allt storre unions-
politisk betydelse. Av den anledningen inleder jag med nigra ord om
miljoskyddets framvixt inom EU (for en utforligare redogorelse av den
europeiska unionens uppbyggnad, historia, principer och kompetens-
fordelning samt betydelsen av detta for miljopolitiken, se t.ex. Langlet
och Mahmoudi 2011, kap. 1-4; Jans och Vedder 2011, kap. 1-3 och
Kramer 2011, 139 ff.). Darefter kommer exempel att ges, represente-
rande olika slags "grinssnitt” mellan svensk miljorittslig tradition och
den EU-rittsliga. Det forsta granssnittet handlar om omraden dar
svensk ratt inte helt formatt leva upp till EU-rittens krav och dar kom-
missionen eller domstolen har drivit eller forsoker driva den svenska
regleringen i en viss riktning varvid implementeringen av miljokvalitets-
normer och framfor allt den s.k. vargfragan behandlas nagot mer utfor-
ligt. Det andra behandlar ett omrdde dar farhagorna om att Sverige i
princip skulle forlora sin nationella siarart var stora infér EU-intradet.
Det handlar om allemansritten, dar direkta effekter av EU-anslutningen
i princip uteblev helt men dar unionsriatten kommit och kan komma att
inverka pa ett indirekt satt.

Miljéfrigans framvixt inom EU

Det som nu kallas for EU, d.v.s. den europeiska unionen, ar sprunget ur
tre olika gemenskaper. Den europeiska kol- och stalgemenskapen
(EKSG) fran 1951, den europeiska atomenergigemenskapen (Euratom)
fran 1957 samt den europeiska ekonomiska gemenskapen (EEG), ocksa
fran 1957. Den slutliga versionen av EEG-fordraget antogs i Rom varfor
det fordraget ofta giar under namnet Romfordraget. Skydd av miljon
namndes 6ver huvud taget inte i Romfordraget — en foljd av miljon inte
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var nagon viktig politisk fraga under 50-talet. Inte heller pa nationell
niva fanns det sarskilt manga lagar som syftade till miljoskydd.

Oron for miljon viaxte under 1960-talet. De forsta rittsakterna med
miljoanknytning tillkom i slutet av 60-talet och avsig gemensamma
krav pa klassificering och markning av kemikalier. Vid Stockholmskon-
ferensen 1972 upplevde deltagande EG-lander (de sex ursprungliga) att
de inte fick nagot gehor for sina krav pa internationella miljoatgarder
varpa EG:s regeringschefer holl ett mote i Paris i oktober 1972. Motet
deklarerade att ekonomisk expansion inte ar ett mal i sig utan att ex-
pansionen ska resultera i bl.a. 6kad levnadsstandard och ¢kad livskvali-
tet samt att sarskild uppmarksamhet skall ges till icke-materiella varden
som t.ex. skyddet av miljon. Det beslutades ocksad att ett miljohand-
lingsprogram skulle antas (Bullentin EC 1972, No 10, sisom denna
atergetts i Jans och Vedder 2011, 3, se dven Kramer 2011, 4 samt Lang-
let och Mahmoudi 2011, 51). Gemenskapens forsta handlingsprogram
for miljoskydd antogs sedermera ar 1973. Sedan dess har ytterligare sex
miljohandlingsprogram antagits. Dessa ar tinkta att ge en 6vergripande
vagledning for EU:s miljo- och klimatpolitik och det senaste, det sjunde,
galler for tiden 2014-2020.

Fordragen har 6ver tid genomgatt ett antal fordndringar. Den euro-
peiska enhetsakten antogs ar 1986 (i kraft 1987) och syftade till att full-
borda den inre marknaden (som skulle ersitta den gemensamma mark-
naden) per den 1 januari 1993. Enhetsakten formaliserade gemenskap-
ens lagstiftningskompetens inom ett antal nya omraden, bland annat
miljoskyddsomradet och en avdelning VII om “milj6” som bestod av tre
artiklar infordes.

Fordraget om Europeiska unionen antogs ar 1992 i Maastricht. Sam-
tidigt dndrades namnet pa den Europeiska Ekonomiska Gemenskapen
(EEG) till Europeiska Gemenskapen (EG) for att aterspegla att gemen-
skapen omfattade mycket mer dn ekonomiska fragor. Maastrichtfor-
draget tradde i kraft den 1 november 1993 och innebar alltsa en formell
uppdelning mellan EU och EG. I stora, nagot forenklade, drag omfat-
tade EG samarbetet kring den inre marknaden (till stora delar 6verstat-
ligt) medan EU aven innefattade det mellanstatliga samarbetet om bl.a.
den gemensamma utrikespolitiken. Fordragen kom att dndras ytterli-
gare, bl.a. genom Amsterdamfordraget som tradde ikraft i oktober 1999
och genom Nicefordraget som tradde ikraft i februari 2003.

Den 1 december 2009 tradde Lissabonfordraget i kraft. Lissabonfor-
draget ersatte inte EU-fordraget och EG-fordraget utan genomforde en
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lang rad fordndringar i dem samt dndrade namn pa fordragen. De heter
sedan dess Fordraget om europeiska unionen (FEU) respektive Fordra-
get om europeiska unionens funktionssitt (FEUF). Den mest betydelse-
fulla forindringen inom miljopolitikens omrade som Lissabonférdraget
medforde var att en separat rattsgrund for energiomradet infordes samt
att klimatfrdgan lades till som en prioriterad fraga for EU (FEUF artikel
192). Lissabonfordraget innebar ocksa ett fortydligande av kompetens-
fordelningen mellan EU och medlemsstaterna som inom miljoomradet
huvudsakligen ar delad.

Miljon paverkas emellertid av lagstiftning dven inom andra omraden;
savil inom omraden dir EU har exklusiv kompetens (t.ex. den gemen-
samma fiskepolitiken) som inom omraden som faller inom medlemssta-
ternas kompetens. Miljoskyddet gor sig ofta gillande och kraver inte
sdllan en avvdgning mot andra intressen. Detta har tydliggjorts genom
den EU-rittsliga integrationsprincipen (artikel 11 FEUF) som anger att
miljoskyddskraven ska integreras i utformningen och genomforandet av
unionens politik och verksamhet, sarskilt i syfte att framja hallbar ut-
veckling. Intressanta omraden far principens tillimpning dr t.ex. offent-
lig upphandling som kan anvindas som ett kompletterande instrument
for att driva igenom miljopolitiska ambitioner (se t.ex. Sandin 2011
samt kommande avhandling av densamme och Hettne 2013; betraf-
fande integrationsprincipens innebord se t.ex. Dhondt 2003).

De flesta unionsregler pa miljoomradet aterfinns i direktiv och i alla
direktiv finns en standardformulering som anger att medlemsstaterna ar
skyldiga att meddela sina genomforandeatgarder till kommissionen. Om
en medlemsstat brister i att fullgora de skyldigheter som foljer av EU-
ratten kan det leda till att kommissionen vidtar atgiarder. Det handlar
huvudsakligen om tre typer av overtradelser. Den forsta, s.k. non-
communication infringements, har sin grund i att medlemsstaten inte
meddelat kommissionen vilken nationell lagstiftning som inforlivar ett
sarskilt direktiv. Det spelar ingen roll om ett medlemsland anser att dess
lagstiftning redan lever upp till direktivets krav; de regler som genomfor
ett direktiv ska rapporteras oavsett om de tritt ikraft fore eller efter det
att ett direktiv antogs. Detta anses vara den allvarligaste formen av
overtrddelse eftersom det ofta innebédr att medlemsstaten inte har gjort
nagot alls for att implementera direktivet. (Hedemann-Robinson 2007,
41, se daven mal C-96/81, p. 8). Den andra typen av overtradelser, s.k.
non-conformity infringements har sin grund i att det finns brister i infor-
livandet av ett visst direktiv medan den tredje typen, bad application
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infringements, grundas pa brister i medlemsstatens tillimpning av de, till
foljd av ett direktiv, inforlivade nationella bestimmelserna (DG miljo
samt Hadrousek 2012, not 27). Ar 2011 stod miljéévertradelserna for
15 % av alla 6vertradelseforfaranden som gillde Sverige, ar 2012 hand-
lade det om 29 % (kommissionen 2013). Samtidigt 4r upplevelsen fran
svenska miljopaverkande verksamheter att palagorna okat och det pa-
stas ibland, for att dimpa s.k. éverimplementering, att unionsratten inte
stiller sa hoga krav som pastas (se t.ex. Froberg 2011).

Slutsatsen som kan dras av ovanstdende ar dels att saval EU:s miljo-
politik som miljoratt har forandrats och att miljofragan nu ar en central
fraga inom unionen, dels att EU inte lingre betraktas som ett miljopoli-
tiskt problem; inte pd samma sitt som under borjan av 1990-talet i alla
fall (Langlet och Mahmoudi 2011, 95).

EU driver pd genom kommissionen och domstolen

Historiskt sett har Sveriges regler om miljokontroll frimst handlat om
att dimpa fororeningar och andra storningar fran enskilda kallor, inte
om att reglera miljotillstindet. I lag angivna gransvarden for vilken mil-
jopaverkan som kunde godtas, t.ex. halter av vissa amnen som inte far
overskridas efter ett visst datum, saknades i princip innan miljobalkens
inforande dven om forarbetena till1969 ars miljoskyddslag (prop.
1969:28, 219 f.) diskuterade mojligheten att infora gransvarden i form
emissions- och immissionsgranser. Det fanns undantag men den enda
rattsverkan som ett 6verskridande av sidana griansvirden forde med sig
var att matning skulle ske, se t.ex. 14 a § halsoskyddslagen.

I andra lander och inom EU har regleringskrav som just utgér fran
miljotillstandet funnits sedan 70-talet. EU-direktiv med specifika miljo-
kvalitetskrav har funnits sedan mitten av 1970-talet (Micha-
nek/Zetterberg 2012, 156). De forsta direktiven som antogs rorde vat-
ten och sedermera infordes miljokvalitetsnormer for luft; bl.a. for sva-
vel, partiklar, bly och kviveoxider.

Infor dndringarna i miljoskyddslagen, i anledning av Sveriges ita-
ganden enligt EES-avtalet, konstaterades att de flesta gransvirden enligt
direktiven torde rymmas i svensk miljopolitik; generella svenska grins-
varden skulle dartill, menade man, sannolikt innehdlla betydligt strang-
are utslappsgranser dn EU-reglerna (prop. 1992/93:60, 51). Infor anta-
gandet av miljobalken (1998:808, MB), som antogs 1998, da Sverige
redan var EU-medlem, konstaterades ater att unionsriatten omfattade ett
antal direktiv med miljokvalitetskrav, sdval gransviarden som vigle-
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dande virden. Slutsatsen som drogs var att unionsriattens kravnivaer
avseende miljoskydd generellt sett var uppfyllda genom divarande
svensk miljopolitik. Det konstaterades ocksa att en s.k. miljokvalitets-
norm, d.v.s. en bestimmelse som anger den miljokvalitet som ska eller
bor genomforas inom viss tid, i forsta hand ar styrande for myndighet-
ernas verksamhet och att de endast indirekt skulle beréra medborgarna
(prop. 1997/98:45, 174, se dven SOU 1996:103, 270 f£.).

Att kommissionen inte var av samma uppfattning har visat sig ge-
nom dren. I mal C-368/00 stimde kommissionen Sverige for bristande
implementering av badvattendirektivet. Av direktivet foljer bl.a. att
medlemsstaterna, for badplatser, ska faststilla varden for vissa paramet-
rar samt vidta de atgarder som dr nodvandiga for att sakerstalla att kva-
liteten pa badvatten Gverensstimmer med vissa obligatoriska gransvar-
dena. Dairtill ska medlemsstaterna ta prover med en viss frekvens och
varje ar rapportera resultaten till kommissionen.

For Sveriges del tradde direktivet ikraft i samband med anslutningen
till EU och svenska myndigheter rapporterade om direktivets genomfo-
rande for badsisongerna 1995, 1996, 1997 och 1998. Pa grundval av
dessa konstaterade kommissionen flera brister. Dessa handlade dels om
att direktivets gransvarden inte holls?, dels om att provtagningarna inte
genomforts med den minsta provtagningsfrekvens som anges i direkti-
vet.> Av det drog kommissionen slutsatsen att Sverige inte hade fullgjort
sina skyldigheter enligt direktivet.

Infor domstolen medgav Sverige att direktivets bestimmelser asido-
satts vad giller provtagningsfrekvensen och att bestimmelserna om
gransvirden forvisso dsidosatts men att framholl att de provtagningar
som utforts under aren 1999 och 2000, med ndgra fa undantag, visade
att den svenska badvattenkvaliteten 6verensstimde med kraven i direk-
tivet. Domstolen konstaterade kort och gott att Sverige inte vidtagit alla
nodvindiga atgarder for att sikerstdlla badkvaliteten och inte heller
uppfyllde kraven avseende provtagningsfrekvensen. Sverige, med sin
ambitiosa miljopolitik hade alltsa blivit falld i EU-domstolen for att inte
kunna sakerstilla kvaliteten pa badvatten. Vad berodde da detta pa?

Eftersom regeringen (prop. 1997/98:45, 174 och 248 f.) utgatt ifrdn
att unionsrattens kravnivder var uppfyllda hade inga storre atgarder
vidtagits; badvattenkvaliteten forutsattes kunna regleras med stod av
hilsoskyddslagen och Naturvardsverkets foreskrifter om strandbadvat-
ten (NFS 1996:6). Miljodepartementet (1999) betonade ocksa i sitt svar
till kommissionen att svenska badvattnen holl en mycket god kvalitet
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samt att klassificeringen av badplatser som otjanliga for bad (rodmarke-
rade badplatser) faktiskt inte behovde innebara att vattnet var otjanligt.
Det kunde ocksa betyda att parametrar inte rapporterats. For 13 av de
platser som rodmarkerats hade namligen inte parametern ”totalantalet
koliforma bakterier” rapporterats. Det saknades ocksa en analys av
mineraloljor, ytaktiva dmnen och fenol - eftersom dessa dmnen ar
mycket ovanliga i svenska vatten. Dartill kom att alldeles for manga
badplatser anmiilts till kommissionen eftersom de flesta kommuner sak-
nade statistik 6ver antal badande och anmailde alla bad som hade 75-
100 badande nir forutsittningarna for bad var som bast — trots att me-
ningen var att ett genomsnittsviarde av antalet badande under hela bad-
sasongen skulle anviandas for att identifiera relevanta badplatser.

En slutsats ar att regeringens uppfattning (att Sverige redan uppfyllde
badvattendirektivets bestimmelser med avseende pa miljokvalitet) an-
tagligen var riktig men att vikten av att verkligen inforliva direktiv sdval
rattsligt och administrativt som faktiskt underskattades. Ur ett unions-
rattsligt perspektiv sa dr det namligen inte tillrdckligt att en aktivitet
som enligt ett direktiv ar forbjuden eller ska begransas faktiskt inte dger
rum — den maste ocksd vara rattsligt forbjuden eller begransad i enlighet
med direktivet. Enligt Jans och Vedder (2011, 156 f.) ar detta inte ett
uttryck for juridisk formalism utan det handlar i grunden om rattssa-
kerhet. Om domstolen inte intog en sd pass strikt instillning sa skulle
det bli mer eller mindre omojligt for kommissionen att utéva nagon
effektiv kontroll 6ver huruvida direktiv implementeras eller inte.

Den 10 maj 2011 meddelade EU-domstolen (mal C-479/10) att Sve-
rige hade underlatit att uppfylla sina skyldigheter genom att ha over-
skridit gransviardena for partiklar, PMjo, i luften i vissa omraden under
aren 2005, 2006 och 2007. Sverige medgav att gransvardena for PMyo i
luften 6verskridits och att 6verskridandet av miljokvalitetsnormerna var
allvarligt men understrok samtidigt att berorda zoner var geografiskt
mycket begransade och beligna lings med vissa hart trafikerade vagar.
Sverige tillade ocksa att atgarder redan vidtagits och att kompletterande
atgarder for att fa stopp pa utslippen, som huvudsakligen berodde pa
biltrafik med dubbdick, skulle vidtas. Domstolen konstaterade att det
var ostridigt att gransvardena for PMyo i luften inte har iakttagits i Sve-
rige och fallde sdlunda Sverige.

Det finns fler fall. Till exempel da det i Sverige enligt kommissionen
(2010) fanns minst 26 industrianldggningar som inte uppdaterats med
aktuella milj6tillstand; tillstind som enligt EU:s IPPC-direktiv skulle ha
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funnits senast den 30 oktober 2007. Enligt domstolen (mal C-607/10)
hade Sverige underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt direktivet.
Ar 2013 drog kommissionen anyo Sverige infér domstolen gillande
samma direktiv; tva stora industrianldggningar utan erforderliga till-
stand aterstod. Kommissionen yrkade (mal C-243/13) att Sverige skulle
drabbas av en daglig straffavgift om 14 912 euro for varje dag efter den
andra domen som Sverige inte foljer domslutet jamte en engdngssumma
avseende perioden mellan den forsta domen och dagen da Sverige foljer
det andra domslutet. Kommissionen (2012) har dven legat pa Sverige
ifraga om bedomningen av vissa planers och programs miljopaverkan
(motiverat yttrande i mars 2012) och i september samma ar drog kom-
missionen (2012:2) Sverige till domstolen for att inte fullstindigt ha
inforlivat EU:s lagstiftning om elektroniskt avfall. I oktober 2009 (mal
C-438/07) fillde domstolen Sverige for att inte fullt ut ha foljt avlopps-
direktivet. Forvisso friades alla reningsverk norr om Gavle, men 37 re-
ningsverk i sodra Sveriges inland tvingades infora kvavereduktion. Un-
der varen 2013 skickade kommissionen en formell underrittelse med
fragor om hur Sverige foljde upp dessa reningsverk varvid den dven
paminde regeringen om att ekonomiska sanktioner kunde bli aktuella.
En politiskt mycket het friga de senaste aren har varit den s.k. varg-
fragan (for en utforlig beskrivning av det rattsliga handelseforloppet se
Alarik (2014) samt Darpo (2011)). Vargen ar skyddad enligt Art- och
habitatdirektivet som, med vissa undantag, forbjuder avsiktligt dodande
av bland annat varg. Direktivets mojligheter till undantag fran férbudet
genomfors i Sverige med bestimmelser i jaktlagen och jaktforordningen.
En forutsattning for licensjakt (jakt som begransar vargstammen) ar att
det inte finns ndgon annan lamplig [6sning och att jakten inte forsvarar
uppratthdllandet av en s.k. gynnsam bevarandestatus. Jakten maste
dessutom vara limplig med hinsyn till stammarnas storlek och sam-
manséttning samt ske selektivt och under strangt kontrollerade forhal-
landen. Detta kan jamforas med Art- och habitatdirektivet som stadgar i
princip detsamma. Large Carnivore Initiative for Europe har pa EG-
kommissionens uppdrag tagit fram riktlinjer for forvaltning av stora
rovdjur pa populationsniva (Linell et al. 2008). Riktlinjerna anger bl.a.
att en rovdjursart maste ha uppnatt gynnsam bevarandestatus for att ett
undantag ska kunna medges; rovdjurspopulationen som sidan maste
vara livskraftig och att dess aktuella bevarandestatus far inte dventyras.
I Sverige var vargen i princip var utrotad 1966 da den fridlystes. Ar
2008 var populationen uppe i det etappmal som om cirka 200 individer
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som riksdagen satt upp, detta trots daliga forutsittningar som inavel
och illegal jakt (prop. 2008/09:210, 19 och 31 ff.). Rovdjursutredningen
(SOU 2007:89, 43) hade aret innan foreslagit att sd snart etappmalet
uppnatts s skulle stammen hallas pa den nivan. Utredningen menade
att jakt bl.a. skulle 6ka acceptansen for rovdjursforvaltningen.

Samtidigt kom ocksa kraven pa att inte endast bedriva s.k. skydds-
jakt (jakt som riktas mot vargar som gjort skada) utan ocksa licensjakt
genom jaktkvoter for vanliga jagare (Alarik 2014, 2 f.). Regeringen lade
sedermera forslag om detta vilket antogs av riksdagen (2010) i oktober
2009, efter en intensiv debatt. Den 17 december 2009 beslutade sa Na-
turvardsverket om licensjakt efter 27 vargar i Dalarnas, Gavleborgs,
Vistra Gotalands, Varmlands och Orebro lin (Naturvardsverket 2009).

Av Naturvardsverkets beslutsmotivering framgar att en begriansad
jakt som tillfalligt stabiliserar stammen ska vara en forvaltningsatgard
som ar konfliktdimpande och som kan ge storre acceptans for lokalt
kontroversiella bevarandedtgarder, t.ex. flyttning av vargar av ostligt
ursprung. Pa si sitt skulle den begrinsade jakten bidra till att nd en
gynnsam bevarandestatus. Enligt Naturvardsverket skulle inte andra
atgarder som samrad, information, bidrag och ersittningar ensamma
forma uppna lokal acceptans for att inforliva vargar populationen. En-
ligt verkets bedomning fanns ingen annan limplig l6sning 4n att tillita
viss jakt pa vargar med hog grad av inavel. Darfor menade Naturvards-
verket att beslutet var i enlighet med savail jaktférordningen som direk-
tivet.

Den 17 december 2010, fattade Naturvardsverket (2010) ytterligare
ett beslut, med i princip samma motivering, om licensjakt omfattande
20 vargar. D4 hade redan ett forfarande enligt EU:s Pilot-system* inletts
som en foljd av att Naturskyddsforeningen, Virldsnaturfonden WWF,
Svenska Rovdjursféreningen och Djurskyddet Sverige i mars 2010 an-
milt den svenska vargjakten till kommissionen (Naturskyddsféreningen
2010). Ett antal skrifter hade alltsa redan utvixlats mellan kommission-
en och den svenska regeringen niar kommissionen i januari 2011, pa
forslag av miljokommissiondr Janez Poto¢nik, beslutade att skicka en
formell underrittelse till svenska regeringen. Underrattelsen motiverades
med att kommissionens allvarliga farhdgor om svensk vargpolitik kvar-
stod, trots kontakter pa politisk nivd sedan juni 2010. Farhagorna
handlade bl.a. om den svenska vargstammens ogynnsamma bevarande-
status, att lincensjakt tillits pd en skyddad art utan att tillgodose un-
ionsrattens stranga villkor samt att jakt tillits innan nya individer intro-
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ducerats i vargstammen for att forbattra den genetiska statusen. Dartill,
papekade kommissionen, saknades en forvaltningsplan for varg.

I juni 2011 stillde kommissionen (2011) ett motiverat yttrande till
Sverige och uppmanade Sverige att forandra sin vargpolitik och vidta
effektiva atgarder avseende inavelsproblemen, t.ex. underlatta naturlig
invandring av varg i Sverige eller aktivt flytta vargar. Det motiverade
yttrandet forfaller ha haft effekt eftersom ett antal atgarder snabbt vid-
togs av regeringen. I augusti 2011 beslutade regeringen (2011) om en
andring i jaktforordningen som innebar ett temporirt stopp for licens-
jakt pa varg fram till och med december 2012. Taket pa 210 vargar
skulle inte langre betraktas som giltigt, en nationell vargkommitté skulle
inrattas med representanter fran bl.a. miljoorganisationer och utsittning
av djurparksvalpar skulle dga rum under varen 2012. Organisationerna
skulle dven vara delaktiga i arbetet med forvaltningsplaner. Av olika
skal sattes inga vargar ut under varen 2012 och nigra andra forstark-
ningsatgarder genomfordes inte heller (Alarik 2014).

Sedan foljde ett intressant laborerande med siffor. Forskaren Pair
Forslund, institutionen for ekologi vid Sveriges lantbruksuniversitet,
redovisade i augusti 2012 vissa slutsatser om inavelsgrader i den
svenska vargstammen. Foga overraskande visade det sig finnas starka
kopplingar mellan stammens storlek och hur snabbt inaveln foérvirras.
Allra bast av de studerade scenarierna var om 20 nya vargar kombine-
ras med en vargstam pa 500 individer (Forslund 2012). Under hosten
2012 kom Naturvardsverket fram till att det skulle ricka med 380 var-
gar 1 Sverige for att utvecklingen skulle kunna anses vara gynnsam,
detta forutsatr att det fanns en kontinuerlig immigration till den svenska
populationen om minst sju obesldktade vargar per tioarsperiod samt att
man till 2014 lyckades inforliva de 20 obesliktade vargar som riksda-
gen beslutat om. Naturvardsverket (2012) angav dven en siffra pa 180
vargar men papekade att det inte var rimligt att foresla att en populat-
ion av den storleken kunde definieras som genetiskt langsiktigt livskraf-
tig. Kort darefter uttalade miljominister Lena Ek att hon avsag foresla
ett tak pa 180 vargar (Almqvist 2012).

D4 hirsknade Potoénik (2012) till och skrev ett timligen syrligt brev
till Lena Ek. Inledningsvis pdminde han henne om att han i juli samma
ar forklarat vad som behovde goras och fortydligade ocksa detta. Daref-
ter forklarade han att kommissionen har problem med Sveriges age-
rande savil avseende processen att ta fram en forvaltningsplan som for-
valtningsplanens innehall. Forvaltningsplanen, menade han, hade has-
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tats fram under stor tidspress vilket fatt konsekvenser, bl.a. att den inte
blivit vetenskapligt granskad; t.ex. saknades en vetenskaplig diskussion
betraffande hur gynnsam bevarandestatus ska definieras. Dartill kom att
gynnsam bevarandestatus definierats felaktigt i forvaltningsplanen.
Detta hade miljodepartementet informerats om vid ett mote med kom-
missionen den 22 oktober 2012 da skillnaden mellan ”minsta livskraf-
tiga population” och ”gynnsam bevarandestatus” — som fordrar inte
endast ett storre antal individer utan dessutom en rad faktorer som t.ex.
habitat och framtida mojligheter, forklarades. Vidare ansag kommiss-
ionen att det saknades information om dtgdrder for att forbittra varg-
populationens genetiska status. Poto¢nik konstaterade krasst att Sveri-
ges enda atgard for att forbattra vargpopulationens genetiska status
syntes vara att gora det pa statistisk vag, helt enkelt genom att doda
vargar. Slutligen uppmanade han Lena Ek att dndra i jaktforordningen
sa att forbudet att doda vargar kvarstod.

Trots detta beslutade Naturvardsverket, den 30 januari 2013, om en
tredje licensjakt efter varg. 16 vargar skulle fillas i atta revir i Virm-
lands, Dalarnas, Vistmanlands och Orebro lin.

Foreningarna som anmalt Sverige till kommissionen 6verklagade be-
slutet om licensjakt till Stockholms forvaltningsratt (mal nr 2428-13) i
syfte att hindra verkstallighet och diarmed radda vargarna. Sedan for-
valtningsritten avslagit inhibitionsyrkandet beslutade kammarritten om
inhibition den 6 februari 2013 (mal nr 746-13), vilket innebar att den
pagaende licensjakten avbrots. Tre vargar hade da hunnit fallas (Alarik
2014, 10).

Forvaltningsratten (mal nr 2428-13) fann i sin dom i maj 2013 att
beslutet om licensjakt var olagligt pa flera punkter. I september 2013
lade regeringen fram propositionen ”En hallbar rovdjurspolitik” (prop.
2012/13:191) som, kortfattat, innebar en ny omfattande licensjakt pa
varg och att det var riksdagen — inte naturvardsverket — som skulle be-
sluta om gynnsam bevarandestatus. Propositionen foranledde kommiss-
ionen att inleda ett nytt drende inom EUpilot. Fragan var om denna nya
ordning var i 6verensstimmelse med EU-regler om tillgang till effektiva
rattsmedel; kommissionen oroade sig for att miljoorganisationerna inte
skulle kunna fa beslut om licensjakt provat av domstol. Foljden blev att
kommissionen (2013:2) fick tva drenden om den svenska rovdjurspoliti-
ken att handligga samtidigt.

Oavsett var man star i den politiska frdgan kan slutsatsen dras att EU
onekligen paverkat Sveriges agerande. I just det hir fallet har Sverige
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emellertid varit mindre intresserat av att driva en s.k. progressiv miljo-
politik och mer intresserat av friheten att sjalvt utforma sin vargpolitik.
Detta uttrycktes i klartext av Andreas Carlgren och landsbygdsminister
Eskil Erlandsson under en presskonferens den 17 augusti 2011 (miljo-
departementet 2011). Andreas Carlgren uttrycker under denna bl.a. att
”(...) detta dr fradgor som ska avgoras i Sverige ndra de berorda, inte i
Bryssel” (05:20 till 06.02 i filmsekvensen) medan Eskil Erlandsson be-
rattade att regeringen avsdg att ersidtta licensjakten med en ny sorts
”skyddsjakt som bedrivs som licensjakt” (08:50 till 09.36 i filmsekven-
sen). Dartill forklarade Carlgren att regeringens tillvigagangssitt inne-
bar en “kringmandver” och att licensjakten skulle aterupptas 2013
(21:11 till 21.34 i filmsekvensen). Se dven Darpo (2014, 7f.) som kriti-
serar behovet av lokal férankring som motiv for att delegera beslut om
vargjakt till regional niva.

Hur det hela kommer att sluta vet vi inte an men vargfrdgan var en
av de fragor som fick uppmarksamhet i 2014 ars riksdagsval. Enligt
SVT:s s.k. ”valkompass” ansig socialdemokraterna, moderaterna, cen-
tern, sverigedemokraterna och kristdemokraterna att det ar ett ganska
bra forslag att skjuta fler vargar i Sverige medan folkpartiet menade att
det ar ett ganska daligt forslag. Vansterpartiet och miljopartiet ansdg det
vara ett mycket daligt forslag. Fredrik Reinfeldt uttalade den 21 augusti
2014 i SVT:s Gomorron Sverige att moderaterna “skulle vilja gd vidare
och i hogre utstrickning sjalva fa bestimma om skyddsjakt” (SVT
2014). Om han syftade pa verklig skyddsjakt eller den nya sortens
”skyddsjakt som bedrivs som licensjakt” framgick inte.

Fragan ar vilket utrymme Sverige verkligen har att, i ljuset av EU-
ratten, fora sin egen vargpolitik (for en exemplifierande genomgang av
problem i samband med utformning av nationell miljopolitik, se t.ex.
Bladini 2007). Viktiga grundliggande allminna EU-rattsliga principer i
sammanhanget dr principen om lojalt samarbete och principen om EU-
rattens foretride (se t.ex. mal 6/64, mal C-165/91, mal C-224/01 samt
de forenade mélen C-46/93 och C-48/93). En foljd av principen om
unionsrattens foretrdde dr principen om sparrverkan. Sparrverkan inne-
bar kortfattat att varje foreskrift i befintlig nationell lagstiftning som
star i strid med en unionsbestammelse blir otillimplig i och med att ge-
menskapsreglerna trader ikraft. Domstolen har uttryckligen angett tre
situationer da sparrverkan skall anses foreligga: da gemenskapsritten
uttommande reglerat ett omrade, dd nationella regler star i direkt kon-
flikt med gemenskapsrittens samt da nationella regler stor den gemen-
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samma marknadens funktion (mal 218/85 p. 13 och mal C- 106/77 p.
17). Pa miljoomradet dr kompetensen delad vilket innebidr att unionen
maste ha ianspraktagit kompetensen for att sparrverkan skall intrada.
Medlemsstaterna far alltsa endast utova sin kompetens att lagstifta sa
linge och i den man som unionen inte har utovat sin (FEUF, artikel 2
(2) och FEUF, artikel 4). Betraffande vargarna sa skyddas de av Art- och
habitatdirektivet vilket antagits med stod av FEUF artikel 192. Att di-
rektivet har artikel 192 som grund innebar att det har antagits till skydd
for miljon och alla medlemsstater maste implementera ett miljoskydd
som ndr upp till minst denna niva (att jaimfora med direktiv som antas
med artikel 116 som grund; dessa syftar till att harmonisera mark-
naden). Direktiv som antas med artikel 192 som grund benamns darfor
ofta som miljoskyddsdirektiv eller minimidirektiv. De utgor en minsta
standard for miljoskyddet och atgirderna som antagits enligt artikel
192 ska inte hindra nagon medlemsstat fran att behdlla eller infora
strangare skyddsatgarder. Observera att det endast ar strangare skydds-
atgarder som medges; inte andra atgarder an de som avses i den sekun-
darrattsliga akten.

Nar det giller vargarna kan det bara konstateras att Sverige annu
inte ndtt upp till miniminivan; gynnsam bevarandestatus. Vilka atgarder
som kan accepteras inom ramen for direktivet har uppenbarligen Sve-
rige och kommissionen haft olika uppfattningar om, sa hir langt. For
att kunna besluta sjdlvstindigt om licensjakt maste emellertid en gynn-
sam bevarandestatus ha uppnatts.

Oavsett om det gillt badvatten, luftkvalitet eller vargar sa har ex-
emplifieringen ovan visat att pa vissa omraden sa har inte alltid tillrack-
lig lagstiftning har antagits for att inforliva EU-rdttens krav, inte heller
har Sverige alltid lyckats na det resultat som enligt EU-rdtten ska nas.
Kommissionen eller domstolen har da varit patryckande krafter pa Sve-
rige for att vidta effektivare atgarder.

I andra fall har svenska domstolars aktivitet mot bakgrund av EU-
rattsliga och internationella krav kommit att forindra den nationella
lagstiftningen. Ett tydligt exempel inom det miljoprocessuella omradet
ar enskildas moijligheter till overklagande for att sikerstilla ett effektivt
domstolsskydd inom unionsrittens omrade (FEU artikel 19.1 andra
stycket). Som papekas av Hettne och Bergstrom (2014, 352 och 425 ff.)
handlar det kort och gott om tillgangen till effektiva rattsmedel. Unions-
ratten stiller sdledes vissa krav pa medlemsstaternas processrattsliga
bestimmelser trots att unionen inte har nagon generell lagstiftnings-
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kompetens pa omradet (mal C-201/02, p. 67 och C-583/11 P p. 89-107
samt Hettne & Otken Eriksson 2011, 194 och Darp6 2012). Om en-
skilda inte kan gora EU-rittsliga ansprak gillande infor nationella dom-
stolar och myndigheter sa faller rittigheterna bort (artikel 47 i EU:s
rattighetsstadga, artiklarna 6 och 13 i Europakonventionen, artikel 19
FEU samt rittspraxis, t.ex. mal C- 222/84). Enskildas ratt till domstols-
provning dr emellertid begransad i Sverige. T.ex. saknas mojlighet att
fora faststillelsetalan om huruvida en rattsakt ar forenlig med lagstift-
ning av hogre rang (for en oversikt rorande unionsrittens krav pd
svensk rittsordning, se t.ex. Bernitz 2008).

I svenska miljomal har uppmarksamhet framst riktats mot organisat-
ioners klagoritt, d.v.s. ritt att éverklaga mal och drenden som ska skil-
jas fran talerdtten, d.v.s. ritten att vacka talan. Rattsfallet NJA 2010 s.
419 handlade om den begriansning som ursprungligen fanns i 16 kap.
13 § MB; namligen att organisationen kulle ha lagst 2 000 medlemmar
for att ha klagoratt. Miljodomstolen vid Stockholms tingsratt hade i
dom av den 13 december 2006 limnat vissa miljotillstand enligt MB
som Djurgarden-Lilla Virtans Miljoskyddsforening overklagade till
Miljooverdomstolen. Overklagandet avvisades mot bakgrund av att
foreningen inte uppfyllde kravet pa medlemsantal. Vid tiden for malet
fanns endast tva foreningar med 6ver 2 000 medlemmar i Sverige; tan-
ken var att lokala foreningar skulle kunna vinda sig till nagon av dessa
tva foreningar och be dessa overklaga. Miljoskyddsforeningen overkla-
gade till Hogsta domstolen (HD) och gjorde gillande att bestimmelsen i
16 kap. 13 § MB stred mot Arhuskonventionen och dirmed mot EU-
ratten. Foreningen begdrde att HD skulle inhdmta forhandsavgorande
enligt artikel 234 i EG-fordraget vilket HD (NJA 2010 s. 419) ocksa
gjorde. Genom forhandsavgorandet (mal C-263/08) blev det klarlagt
dels att verksamheten ifraga omfattas av miljokonsekvensbeskrivnings-
direktivet, MKB-direktivet och att direktivet inom sitt tillimpningsom-
rade hindrar en nationell lagstiftning som innebar att ratten till 6verkla-
gande forbehalls miljoskyddsforeningar med minst 2 000 medlemmar
(jamfor EU-domstolens forhandsavgorande i mal C-24/09 som gillde
IPPC-direktivet; HD:s mal O 270-08.). HD konstaterade att den
svenska lagstiftningens krav pa lagst 2 000 medlemmar for att fa over-
klaga inte skulle beaktas.

Forhandsavgorandet och HD:s dom (for en utforlig analys av malet,
se Darpo 2010) ledde till en lagandring 2010 (SFS 2010:882) som inne-
bar att kraven pa organisationsform och antal medlemmar avskaffades



En progressiv miljorate? 111

(prop. 2009/10:184). Ratt att overklaga har nu, enligt 16 kap. 13 § MB,
ideella foreningar med minst 100 medlemmar eller som pa annat sitt
kan visa att verksamheten har allmanhetens stod.

Nir det géller vargfragan tog kommissionen upp fragan om tillging
till rattslig provning i den inledande kommunikationen (se ovan). Sedan
Svenska Naturskyddsforeningen under 2011 overklagat avvisade for-
valtningsratten 6verklagandena med motiveringen att foreningen sak-
nade ritt att 6verklaga Naturvardsverkets beslut om jakt pa varg.

Kammarritten provade frigan om foreningen borde tillerkants kla-
goritt mot besluten om skyddsjakt (dom av den 7 februari 2013 i mélen
4390-12 och 4396-12) och konstaterade harvid att svensk lagstiftning
hittills tillimpats sd att det i praktiken saknats mojlighet till domstols-
provning av ett beslut att tillita skyddsjakt pa varg eftersom inte nagon
ansetts ha ratt att klaga pa ett sddant beslut (framfér allt p.g.a. av fo-
rumbegransningen i 58 § jaktforordningen). Kammarritten ansag att ett
beslut om jakt medforde en sidan betydande paverkan pa miljon som
avsigs i Arhuskonventionen, att beslutet berorde en friga som regleras i
unionsritten. I och med att det fanns dels en forpliktelse enligt Arhus-
konventionen, dels en materiell EU-rittslig forpliktelse vars effektiva
domstolsskydd ska sikerstillas fann kammarritten att foreningen hade
aberopat ett intresse som det var mojligt att beakta och att foreningen,
for att sakerstilla ett effektivt domstolsskydd av rittigheter enligt un-
ionsratten darfor borde tillerkants en ratt att overklaga.

Som papekas av Darp6 (2013 och 2014) har rattsutvecklingen gatt
snabbt fran slutet av 2011 och de svenska domstolarna har diskuterat
fragorna med direkt hdnvisning till Sveriges unionsrattsliga och internat-
ionella ataganden; detta mot bakgrund av en knapphandig lagstiftning
och en motvillig lagstiftare. Det dr alltsa domstolarna som i mangt och
mycket tagit over rollen som ”lagstiftare” bl.a. med hianvisning till den
EU-rittsliga effektivitetsprincipen.

Farhdgan som 4nnu inte slagit in: allemansritten

En svensk rittsfigur som i mangt och mycket handlar om civilrittsliga
ansprak pa mark men som vanligen hanfors till det miljorattsliga omra-
det ar allemansritten. EU-medlemskapet uppfattades i borjan av 90-
talet som ett reellt hot mot den svenska allemansritten. En del befarade
att gemenskapen pa nagot sitt skulle begrinsa allemansritten, andra
fruktade en invasion av centraleuropéer vilka, genom sin okunskap om
var sedvana, skulle bryta ned den svenska naturen. Den stora invasionen



112 Christina Olsen Lund

ansags oundviklig eftersom det skulle strida mot den grundliggande EU-
principen om icke-diskriminering om allemansritten inte skulle gilla
lika for alla EU-medborgare (se t.ex. motion 1993/94:U505).

En med medlemskapet sammanhingande fraga var i vilken man moj-
ligheten for andra européer att exploatera den svenska naturen och till-
gangligheten till den skulle 6ka, liksom mojligheten att kommersialisera
de allemansrattsliga tillgingarna. En sadan mojlighet befarades leda till
att belastningen pa naturmiljon skulle 6ka i sidan omfattning att alle-
mansritten i sig skulle riskera att bli en miljofara. Mojligheten kunde
ocksa tankas bli till ett fro till tvister i forhallande till markagarintressen
(Westerlund 1993, 187 ff).

Det har ocksa forekommit vissa problem, om dn inte sirskilt omfat-
tande, som kan relateras till allemansritten. Problemen har haft savil
dganderittsliga som miljorattsliga och arbetsrittsliga dimensioner. De
aganderattsliga problemen handlar dels om det ekonomiska tillgodogo-
randet av marken i sig, dels om den skada som exploatorerna kan
asamka markerna medan de arbetsrittsliga handlar om t.ex. arbetsvill-
kor for barplockare, ekonomiska mojligheter att resa hem efter sasong-
ens slut m.m. De miljorittsliga problemen hianger fraimst samman med
att de som anvinder marken eller markens resurser inte dr helt infor-
stidda med de begransningar i allemansritten som rader samt att
mingden manniskor i markerna helt enkelt 6kar trycket pa naturmiljon.
Emellertid kan det diskuteras om problemen 6verhuvudtaget kan relate-
ras till EU-medlemskapet eller om de dr av mer generell natur.

En friga som inte var sd framtradande vid intrddet men som i dags-
laget ar desto mer diskuterad ar strandskyddets allemansrittsliga karak-
tar i relation till dganderitten och ritten att gora hur och vad man vill
med sin egendom. Nedan gors en genomgang av den svenska sedvane-
rattsliga figuren “allemansratten”. Darefter diskuteras, mycket oversikt-
ligt, de ovan skissade problem och dessas eventuella koppling till EU-
ratten. For djupare beskrivningar och analyser av sjalva ”allemansrit-
ten” hinvisas till t.ex. Bengtsson (1966, 1985, 2002 och 2004), Wes-
terlund (1995). Wiktorsson (1996) samt Aslund (2008).

Allemansratten saknar legaldefinition och enligt uttalanden i propo-
sitionen till miljobalken (prop. 1997/98:45, del 1, 301) har man heller
inte velat ha en sadan, dels eftersom det skulle vara svart, dels eftersom
en sadan skulle rycka undan den sedvanerittsliga grunden. Allemansrat-
ten kan spdras tillbaka till de svenska landskapslagarna. Till exempel
tillit Yngre Vistgotalagen resendrer vars vagnar gick sonder att de tog
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material till reparationen pa annans mark; Aker ma’er gonom scogh
manz. brester axul zller andur stangh. huggi at sakloso ba’i (ungefar:
“aker nagon genom en annans skog, brister hans vagnaxel eller ander-
stang, han hugge saklost badadera”, oversattning Ahlstrom 1993, 81).
Det fanns ocksa regler om hur den resande fick stilla sin hunger; i den
skanska notskogen var det tilldtet att plocka hatten full med notter, i
Smaland och Sodermanland tillits si mycket som rymdes i ena
handsken upp till tumgreppet. Det som reglerades (och begriansades) i
landskapslagarna var ritten till naturprodukter som kunde anvindas
som foda till djur eller manniskor eller som var vardefullt pa annat sitt
(Ahlstrém 1993, 82 £.).

Troligen ar foreteelsen inte sa unik for Sverige som den ofta fram-
stills som (Wiktorsson 1996). Redan i Femte Mosebok (23:24-25 och
24:21) fanns stadgande om en begrinsad ritt att plocka druvor i annans
vingard och ta sid i annans siddesfilt. Likasa fanns viss forskrifter for
egendomsagarna att lamna efterskorden at framlingen, de faderlosa och
dnkorna. Det som mojligen ar unikt for Sverige ar allemansrittens om-
fattning vilken sannolikt beror pa att vi inte haft en storre folkmangd an
att vi kunnat undvara en hel del av det som vid en storre folkmingd
kanske haft ett storre varde. Virdet ar namligen viktigt eftersom alle-
mansritten, si som vi kdnner den i Sverige, enligt Hultkrantz (1994,
759), vilar pa tva grunder. Den ena ar ritten till fri vig Over annans
mark om marken inte skadas.” Den andra ar att staten inte fOrsvarar
markagares ritt till sidant som saknar virde. Intresset av att firdas och
fa rasta pa annans mark anses vara av narmast ideell art och inte heller
ratten att plocka blommor, bar och svamp har ansetts ha nagon storre
ekonomisk betydelse (Bengtsson 1966, 14).

Allemansratten handlar emellertid sidllan om en reell ”rattighet”, som
i sa fall skulle ha inneburit att en motsvarande skyldighet uppkom for
nagon annan (se Hohfeld 1919), utan om ”det som blivit 6ver”. Ett sitt
att identifiera granserna for det allemansrattsliga utrymmet ar darfor att
se det som en “allemansrest”, det tillitna sedan straffbart beteende rik-
nats bort (Aslund 2008, Michanek/Zetterberg 2004, 196 samt Bengts-
son 1966, 14). Flertalet sidana begriansningar aterfinns idag i brottsbal-
ken (1962:700, BrB).

Medan det ar tillatet att plocka sddant som saknar varde for marka-
garen sa ar det forbjudet att plocka sidant som anses vardefullt. T 12
kap. 2 § BrB finns en upprikning av virdefulla naturprodukter som inte
far plockas: ris, gren, naver, bark, 16v, bast, ollon, notter eller kada fran
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vaxande trdd, vixande trid som siddana, vindfille, gris, sten, grus, torv
eller annat sddant, som ej dr berett till bruk. Plockar man nagot av detta
doms man for dverkan om brottet ar att anse som ringa. Om det inte ar
att anse som ringa kan istillet tillgreppsbrotten, t.ex. stold, bli aktuella.
Att t.ex. bast, ollon och kida riaknas som vardefullt till skillnad fran
hjortron, blabar och lingon kan ses som ett uttryck for att lagstiftaren
reagerar timligen langsamt pd prisforandringar (Hultkrantz 1994, 759).
T.ex. virderades bar lagt vid tiden for landskapslagarna, antagligen
eftersom energiinnehallet var for ringa, men pa 1800-talet blev det en
verklig efterfrigan pa bar och vid samma tid borjade ocksd markigarna
att hdvda ratten till bar. Bland annat hyrdes lingonmarker i Halland och
Smaland ut till egendomslosa som plockade mot betalning i del av skor-
den och i torparkontrakten kunde barplockningsklausuler skrivas in. I
andra omraden, t.ex. Vistergotland, upprittholls allemansritten till
biren. Ar 1903 exporterades tio miljoner kilo lingon till Tyskland och
markadgarna borjade stilla krav pa lagstiftaren att begriansa allmanhet-
ens ratt till baren. Av olika skal begransades den aldrig (Ahlstrom 1993,
83.).

Exakt vilka produkter som far plockas dr inte latt att avgora med
ledning i brottsbalkens bestimmelse; vad omfattas av ”annat sadant,
som e¢j ar berett till bruk”? Det som har betydelse dr just produktens
ekonomiska virde; har den ett nimnvart ekonomiskt virde ar den for-
bjuden. Ocksa arten pd ingreppet i naturen ar av betydelse. Ett intres-
sant rattsfall i sammanhanget dr det s.k. Vitlavsmaélet (NJA 1986 s.
637). Det giller ett par som tillsammans med inhyrda plockare plockade
1 300 lador vitmossa pa annans mark. Vardera ladan inneholl ca 15
liter vitmossa. Allman aklagare yrkade ansvar for stold & paret som va-
rit ansvarigt for plockningen. Paret dberopade allemansritten. HD kon-
staterade att vitlaven plockats olovligen, i stor omfattning, till ett bety-
dande ekonomiskt viarde och pa ett sitt som nirmast framstod som
skovling; stora jordytor hade frilagts som foljd. HD bedomde garningen
som stold.

En mycket viktig fridga dr var man pa allemansrattslig grund far far-
das. Detta eftersom det endast ar diar som man far utova sin allemans-
ratt. Man far vanligen folja vagar och vil upptrampade stigar men man
far inte inkriakta pa hemfridszonen eller gora sig skyldig till hemfrids-
brott (4 kap. 6 § forsta stycket BrB). Hemfridsbrott innebar att nigon
”olovligen intranger eller kvarstannar dar annan har sin bostad, vare sig
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det ar rum, hus, gard eller fartyg”. For analys av hur hemfridszonen
avgrinsas se Bengtsson (2004) och Aslund (2008), s. 16 f.

Nir det giller andra dgor stadgar 12 kap. 4 § BrB att den som tar
olovlig vag 6ver tomt eller plantering eller 6ver annan dga, som kan
skadas av det, doms for just tagande av olovlig vdg. Att anvianda befint-
liga vdagar omfattas inte av det forbjudna i uttrycket att ”ta vag”; straff-
bart omrade omfattar alltsd endast att man betrader mark som inte ar
vig (Bengtsson 1966, 38, jfr Ljungman 1968, 241 som pekar pa vissa
svarigheter med en sddan tolkning). For att ”ta vdag” racker det emeller-
tid att g vid endast ett enstaka tillfille (Berggren m.fl. 2014 12 kap. 4 §
BrB). Tagande av vag far ske pa en mangd olika sitt - till fots, med cy-
kel, hast eller med skidor forutsatt att inget riskerar att forstoras
(Aslund 2008, 168). Det innebir dock inte att alla framkomstsitt ir
tillitna; t.ex. dr framfoérandet av motorfordon reglerat i annan lagstift-
ning, t.ex. terrangkorningslagen som forbjuder all privat korning pa
barmark i terrangen med motordrivna fordon.

Till det fredade hor det som kan skadas av att nagon tar vag. I all-
manhet kan man rora sig fritt pd skogs- och betesmark men ett skogs-
omrdde dir trad nyligen planterats, kan vara ett omrade som kan ska-
das, liksom dkrar under tiden mellan sidd och skord. Skaderisken ar
avgorande. Noteras bor dock att markigaren inte kan bestimma
huruvida tagande av vig over omradet ska vara straffbart genom att
sdtta upp skyltar om att tilltrade ar forbjudet (Berggren m.fl. 2014, 12
kap. 4 § och Bengtsson 1966, 41 f.).

Allemansratten innebar ocksad en viss ratt att vistas pa den mark man
far firdas. Aven hir dr skaderisken avgorande. Kortare uppehall ar tilla-
tet sa lange marken inte skadas. Man far rasta och tillfalligt stilla upp
bord, stolar (lattflyttade saker) pa platsen. Den som under flera dagars
tid trampar upp en omtalig grasmark kan mojligen stillas till ansvar
enligt 12 kap. 4 § BrB (Bengtsson 2004, 20). Bedomningssvarigheterna
uppkommer vid langre uppehall pa mark, som i och for sig inte dr 6m-
talig. Det aktuella brottsbalksstadgandet dr 8 kap. 11 § andra stycket
BrB enligt vilket egenmaktigt forfarande eller sjalvtikt kan vara for
handen om ndgon gor intrang i eller obehorigen skiljer annan fran be-
sittning av fastighet eller del av fastighet. Det handlar om att olovligen
anbringa eller bryta stingsel, bygga, griva, ploja, upptaga vig eller lata
kreatur beta. Bengtsson (2004, 41 f.) konstaterar att kortvarig taltning
inte brukar anses innebira nagot av detta och att det avgorande antagli-
gen ar att kortvarig tiltning inte kan ses som nagot verkligt besittnings-
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intrang. Tidsgriansen for tiltning utan markigarens tillstind sdgs ibland
vara ett dygn, men det ir enligt Bengtsson svért att finna ett auktorita-
tivt stod for att just denna grans skulle vara juridiskt betydelsefull. San-
nolikt, menar Bengtsson, har det betydelse hur diskret tiltaren ar; langt
fran bostadshus i ett skogsomrade kan man troligen stanna flera dagar
utan straffpafoljd, medan det dr tveksamt om ens en natts tiltning kan
accepteras strax intill markidgarens hemfridszon. Antagligen staller
ocksa taltning i grupp till storre problem for markidgaren dn enstaka
taltare vilket i gransfall kan leda till att en tiltning anses otillaten och
medfor skadestindsskyldighet. Bland annat maste man beakta att de
som téltar maste utritta sina behov ndgonstans och den oldagenheten blir
mer pataglig ju fler de campande ar och ju narmare nidgons hemfridszon
man kommer. Rittsldaget 4r, menar Bengtsson, sa oklart i detta avseende
att en tdltande gor klokt i att hélla sig borta fran bebyggelse, om mar-
kagaren inte fragats om lov; vid grupptaltning bor man i alla handelser
ta kontakt med markagaren. Uppstillning av husvagnar pa privat mark
fordrar till att borja med en bil som drar dit den och sjidlva uppstall-
ningen bedoms antagligen strangare dn parkeringssituationen eftersom
de skal som kan anforas mot nargdngen taltning tillkommer.

I NJA 1949 s. 167 hade en sommarstugedgare anlagt en primitiv
badbrygga och en mindre batplats pa narbelidgen strand som tillhorde
andra personer. HD konstaterade att sommarstugedgaren forvisso haft
ratt att bada vid stranden och att tillfilligt anvinda den som batplats
men inte, pa det sitt som skett, varaktigt ta stranden i besittning och
utnyttja den. Han forelades vid vite att ta bort anordningarna och ater-
stalla stranden i samma skick som forut. Motsvarande foreliggande
torde det, enligt Bengtsson (2004, 45), vara mojligt for en markagare
att, hos domstol, fi till stand nir till exempel en organiserad tiltning
medfor oldgenhet som inte dr rent bagatellartad. Det fordras inte att
intranget varit straffbart for att en domstol ska kunna meddela ett si-
dant forelaggande.

Utover ovanstdende kan det dessutom finnas foreskrifter som myn-
digheter och kommuner utfardat for siarskilda omraden. Det giller t.ex.
bestaimmelser for nationalparker, naturreservat, s.k. biotopskyddsomra-
den och omraden med sarskilt skydd for djurlivet samt sarskilda fore-
skrifter om t.ex. ridning, tiltning och eldning och om var hundar far
medforas. Foreskrifterna kan begransa allemansritten, t.ex. genom till-
tradesforbud eller forbud att plocka blommor. Reservatbestaimmelser
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kan ofta innebdra en precisering av vad som ar tillatet, till exempel hur
manga dygn det ar tillatet att talta i reservatet (Bengtsson 2004, 12).

Fragan om kommersiellt utnyttjande av allemansratten berordes i det
s.k. forsrannarmalet (NJA 1996 s. 495). Bakgrunden var att en person
bedrev niringsverksamhet pa sin egen fastighet genom att hyra ut ut-
rustning for forsrdnning, anvisa en bra fors samt ge instruktioner anga-
ende utrustning och sikerhetsregler for forsranningen. Den fors han
anvisade, var dock beldgen pa en annan persons mark. Pa grund av det
stora antalet forsranningsdeltagare skadades forsbranterna och fiskebe-
standet paverkades negativt. Ritten hade att ta stdllning till huruvida
naringsidkaren hade ritt att bedriva en sidan verksamhet och, i sa fall,
hur stort intrang fastighetsagaren var skyldig att tdla. HD fann att den
skada som fastighetsidgaren asamkades oversteg vad han som fastighets-
dgare maste tala pa grund av allemansritten. Naringsidkaren forklara-
des darfor sakna ratt att utan markagarens medgivande arrangera eller
pd annat sitt medverka till organiserad forsranning. Av domen framgar,
sammanfattningsvis, att det visserligen inte finns nagot hinder mot att
utnyttja allemansratten kommersiellt men att markdgaren anda kan fa
utnyttjandet forbjudet om det ar sa intensivt att det medfor skador och
oldgenheter av betydelse for honom. En verksamhet kan alltsd anses
vara otilliten om den sammanlagda effekten av nyttjandet gor att tole-
ransnivan overskrids dven om varje individs utnyttjande inte skulle in-
nebira ett Overskridande av toleransnivan.

Allemansrittens skyldigheter kan enklast sammanfattas genom den
grundliggande tanken; “inte stora, inte forstora”. Sdledes ar det inte
lagligt mojligt att pd allemansrittslig grund skada markagares egendom
eller naturmiljon i nagon storre utstrackning. Flertalet av de brotts-
balksbrott som redovisats ovan ar ocksa forenade med botesstraff och i
vissa fall fangelse. Ur markigarens perspektiv innebar allemansritten i
praktiken en inskriankning i dgandet. Fastighetsigaren maste tila ett
visst obehag; till och med viss ekonomisk skada som forslitning av mar-
ken kan innebira (Bengtsson 1966, 17). Sa snart oldgenheterna gar uto-
ver vad en markagare rimligen far tila kan denne emellertid yrka att en
domstol vid vite ska forbjuda en viss person att anvinda marken pa det
storande sittet. Ett problem dr dock att man sillan vet mot vem en sa-
dan vitesansokan ska riktas eftersom skadorna oftast uppticks forst
efterat. Vitesforbud dr snarare aktuellt nir en viss arrangor eller granne
gang pa gang utnyttjar allemansritten i Overkant. Utnyttjandet eller
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beteendet behover inte vara straffbart for att kunna forbjudas pa detta
sitt (Bengtsson 2004, 30).

Minga manniskors narvaro i naturen kan ocksa leda till att det blir
skrapigt. Nedskrapning utomhus pa en plats som allmanheten har till-
tride till eller insyn i dr uttryckligen forbjudet enligt 15 kap. 30 § MB
och straffbestimmelser finns i 29 kap. 7 § MB. Med stod av forbudsre-
geln och den allminna tillsynsbestimmelsen i 26 kap. 9 § MB kan en
tillsynsmyndighet meddela foreliggande om rittelse (uppstadning). Det
ar endast mojligt att rikta straffsanktion eller foreldggande mot den som
skrapat ned eller den som annars 4r ansvarig for nedskrapningen.

Nedskrapning kan ocksd utgora miljofarlig verksamhet i MBs me-
ning om nedskrapningen innebar en risk for manniskors hilsa eller mil-
jon (9 kap. 1 § MB). Av MOD:s dom av den 11 december 2006 (mal
M 4141-06) framgar emellertid att enbart forvaring avfall pa en fastig-
het kan inte utan vidare medfora att fastighetsagaren blir ansvarig. Na-
gon omstandighet (forutom sjilva dgandet) maste tillkomma, t.ex. att
fastighetsigaren accepterat verksamheten eller att fastighetsdgaren vid
forvarvet av fastigheten upptickt eller borde ha upptackt att det forva-
rades avfall pa den (se RA 1997 ref. 12).

Kommunen har ett yttersta ansvar for att aterstélla platser som skra-
pats ned (4 § L (1998:814) med sarskilda bestimmelser om gaturen-
héllning och skyltning). Ansvaret intrider dd ingen annan ansvarar en-
ligt uttryckliga bestimmelser. Javsniamnden i Tierp (2013) utgick fran
detta da den forelade Tierps kommun att stida bort allt skrdp pa en
plats som troligen anvints av barplockare under sommaren 2012. De
som skrdpat ned kunde inte antriffas och markigaren kunde inte be-
traktas som verksamhetsutovare. Kommunen blev ansvarig.

Savitt jag kan se strider inte allemansritten vare sig mot unionsratts-
liga principer eller mot unionsritten som sddan. Det utesluter emellertid
inte att unionsritten kan inverka pa allemansrittens utévande, omfatt-
ning och uttryck. Ett exempel pa sidan inverkan ar regleringen av den,
under senare ar uppmirksammade, barplockningen som sker pa alle-
mansrattslig grund. Det dr inte sjilva tillgodgorandet av baren som har
ansetts problematiskt (till skillnad fran vid 1900-talets borjan) utan
belastningen pa markerna och inte minst utnyttjandet av utsatta manni-
skor. I det ssmmanhanget har EU-rétten en viss inverkan pa situationen.
Nir det giller barplockare fran icke EU-linder har namligen regelverket
for exploatorer (alltsd inte endast de som exploaterar mark utan dven de
som exploaterar manniskor) skirpts, frimst som en foljd av att bar-
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plockare farit illa och ibland gatt miste om hela sin 16n. Bland annat har
fackforbundet Kommunal tagit fram avtal som omfattar barplockare
(Arbetsmiljoverket 2014). Den skarpta kontrollen omfattar emellertid
endast barplockare som maste ha arbetstillstind och omfattar darfor
endast utomeuropeiska barplockare.

Anledningen till att den skidrpta kontrollen inte omfattar EU-
plockare star att finna bland EU:s gemensamma mal (artikel 3.2. och 3
FEU), nimligen uppritthallandet av ”en inre marknad” som omfattar
“ett omrade utan inre grinser, dir fri rorlighet for varor, personer,
tjanster och kapital sikerstills” (artikel 26 FEUF). Alla personer som
bor i EU har ritt att rora sig, bo, studera, arbeta, etablera sig eller till-
handahalla tjanster i en annan medlemsstat utan att diskrimineras pa
grund av sin nationalitet. Av det s.k. Rorlighetsdirektivet framgar vilka
rattigheter unionsmedborgare har nir det giller inresa och vistelse i
medlemsstaterna. Det finns vissa inskrankningar i ratten till rorlighet;
bl.a. att man efter tre manaders vistelse i ett annat EU-land ska skaffa
sig uppehallsratt. For att fa uppehallsritt ska man vara anstilld, studera
eller vara egen foretagare i den mottagande medlemsstaten eller ha till-
rackliga tillgdngar for att inte belasta mottagande medlemsstatens soci-
ala bistandssystem. Dirtill behovs en heltickande sjukforsikring. Det
ratten till fri rorlighet som anvinds under barplockningsperioden som i
regel pagar under mindre tid 4n tre manader och som gor det svart att
stalla krav pa barplockarnas arbetsvillkor. Det finns inga egentliga upp-
skattningar om hur médnga EU-plockarna dr men branschforetradare
tror att antalet 6kat med striktare krav pa utomeuropeiska barplockare
i arbetsrattsligt hanseende (Axelsson 2014).

Ytterligare exempel pa mojliga influenser fran unionsritten ar be-
stimmelser om naturskydd och skyddet for dgandet. Betraffande natur-
skydd kan det finnas en konflikt mellan det allemansrittsliga tilltradet
till vissa omraden och skyddet for den biologiska mangfalden eller
andra bevarandeintressen (med grund i t.ex. figeldirektivet eller habi-
tatdirektivet). Har kan regler om fridlysning, biotopskydd m.m. kan
begrinsa det allminna nyttjandet av naturen (Michanek/Zetterberg
2004, 196). I den man allemansrittsligt vistande i naturen riskerar
skada sddant som Sverige ar unionsrittsligt skyldigt att bevara maste
allemansritten begransas. En sidan begransning triffar i sa fall alla som
uppehaller sig i aktuellt omrade, saval svenskar som andra EU-
medborgare (jfr Westerlund 1995). T specifika naturskyddshanseenden
kan EU-ritten alltsa komma att begransa allemansritten daven om det
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antagligen inte kommer att handla om begrinsande atgarder av storre
omfattning dn vad som finns idag, t.ex. géllande fridlysning.

Kritiker (t.ex. Hull 2011) beskriver allemansratten, och da framfor
allt strandskyddet, som en grundlagsskyddad ratt (2 kap. 15 § Rege-
ringsformen, RF, och 7 kap. 1 § MB) utan nagon som helst koppling till
ansvar gentemot markigaren och utan att regeringsformens tryggande
av dganderitten ar tillimplig. Mot bakgrund av redogorelsen ovan i
kombination med devisen ”inte stora — inte forstora” menar jag att kri-
tikens forsta led ar relativt latt att tillbakavisa. Vad giller egendoms-
skyddet ar det knepigare. Regeringsformen, RF, stadgar i 2 kap. 15 § att
ingen kan tvingas avsta sin mark till det allminna eller till ndgon enskild
utom vid angeldgna allminna intressen. Sker det da i form av expropri-
ation eller annat sadant forfogande foreligger viss ratt till ersittning for
markigaren.

Strandskyddet (7 kap. 13- 18 h §§ MB) tillkom 1950 med syftet att
bevara allminhetens friluftsliv. Numera skyddar strandskyddet ocksa
land- och vattenomraden for att de 4r biologiskt virdefulla (om att for-
ena miljo- och friluftsintressen i samma lagstiftning, se Bengtsson 2013,
77 £.). Skyddet kan ta sig uttryck i att fastighetsagaren nekas dispens for
att bygga ett hus som inte funnits dar tidigare eller att anlidgga en gras-
matta. Avgorande dr bl.a. huruvida atgirden kan anses utvidga hem-
fridszonen (det racker med atgarder som ger intryck av att stranden ar
privat omrade) och diarmed inskrinka det rorliga friluftslivet. Resultatet
kan da bli att markigarens mojligheter att anvinda fastigheten in-
skranks. 2 kap. 15 § RF anger att vid inskrankning som sker av miljo-
skyddsskal sa giller vad som foljer av lag ifriga om ritt till ersittning.
Nagon ersattning stadgas inte ifrdga om strandskydd (for diskussion om
detta, se Bengtsson 2010, 727 f. och 2013, 79 f.). Om allemansritten
ses som en begriansad nyttjanderdtt av sidant som saknar virde for
markigaren blir krocken mellan tva intressen uppenbar: strandnira
boende kan knappast sigas sakna virde men genom strandskyddsreg-
lerna begransar allemansritten markigarens mojlighet att bygga dir
denne vill. Politiskt har detta uppmirksammats bl.a. med forslag pa att
”vanda” pa skyddet; att det ska finnas en generell ritt att bygga nira
strander men med mojlighet for en kommun att begrinsa riatten om det
ar motiverat med hansyn till djur och vixter eller friluftsintresset (se
t.ex. 2004/05: MJU1S, 56).

Fragan ar EU-ridttsliga argument, t.ex. allmidnna rittsprinciper avse-
ende skydd av “grundliggande rittigheter” (bl.a. ritt till egendom)
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kommer att borja aberopas i storre utstrickning i den stora mangden
strandskyddsdispensidrenden (se SVT 2013). Forvisso dr det inte troligt
att argumentet skulle kunna ge framgédng betriffande hindren gillande
att forfoga over sin egendom eftersom miljointresset ar ett legitimt all-
minintresse och antagligen sa dven allemansritten; mojligen kan det
komma att legitimera ersittningsansprak for en expropriationsliknande
atgird pa samma sitt som t.ex. vid bildandet av naturreservat.

Avslutande diskussion

Att EU-medlemskapet paverkat och paverkar Svensk miljoritt ar tydligt.
Infor EU-intrddet baserades uppfattning att den svenska miljoreglering-
en var miljoskyddande och ambitios antagligen pa att Sverige (med liten
befolkning pa stor yta) hade en relativt god miljokvalitet. Alltsd hade vi
bra och effektiva regler. Béttre regler 4n EU i alla fall. En uppfattning
som till viss del skulle visa sig felaktig da Sverige, formodligen som en
foljd av sin relativt goda miljokvalitet t.ex. inte hade tillrackliga regler
kring matning och kontroll. Det skulle dven visa sig att det fanns brister
i Sveriges formaga att implementera effektiva styrmedel som faktiskt ger
de resultat som ska nds. Inte heller ar Sverige alltid mer miljovanligt
med en mer progressiv miljoritt 4n vad EU-regleringen ger uttryck for,
nagot som tydliggjorts i samband med vargfriagan. Har tydliggjordes
(och tydliggors) ocksa oviljan att slippa beslutsmakt till EU. Svenska
politiker och regeringsforetradare har klart uttalat att de inte anser att
vargfragan dr en fraga for unionen utan vill hellre hantera fragan nat-
ionellt. Kommissionen eller domstolen har i manga fall stillt krav pa
Sverige att vidta (effektivare) atgarder. Pa det miljoprocessuella omradet
— som har stor betydelse bl.a. for miljoorganisationers mojlighet att
overklaga beslut — har svenska domstolar, inte lagstiftaren, varit dri-
vande. S har varit fallet sarskilt pa senare ar, da svenska domstolar
hanvisat till EU-rdtten och internationell ritt. Att domstolarnas age-
rande varit betydelsefullt for den materiella rittens genomslag, trots
lagstiftarens motstand, tydliggjordes inte minst i samband med just
vargfragan. Betriffande allemansritten har EU-medlemskapet dn sa
linge inte paverkat i ndgon ndmnvird grad trots att farhdgorna var
stora vid tilltradet.
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! De delar av EU-samarbetet som ror miljofragor hade vid tiden for Sveriges intrade
sin grund i EG-fordraget. T och med Lissabonfordraget upphorde EG att existera och
ersattes av EU. I det féljande kommer dock ”EU” att anvindas oavsett vilken tidsepok
som diskuteras.

2 Enligt kommissionen Gverensstimde 44,8 procent av Sveriges havsbadplatser och
62,3 procent av Sveriges sotvattenbadplatser med de obligatoriska gransviardena under
badsdsongen 1995. Under ar 1996 var det 55,8 procent respektive 62,7 procent, ar
1997; 71,6 procent respektive 54,4 procent och dr 1998; 84,9 procent respektive 74
procent.

3 Ar 1995 hade det varit fallet vid 54,4 procent av havsbadplatserna och 37,4 procent
av de svenska sotvattenbadplatserna. Ar 1996 var motsvarande siffror 42,2 procent
respektive 36,7 procent, r 1997 uppgick dessa siffror till 10,5 procent respektive 21,3
procent och ar 1998 till 10,3 procent respektive 23,2 procent.

4 EU Pilot-projektet startade i april 2008 med syfte att ge snabbare l6sningar pd pro-
blem som uppstatt vid tillimpningen av EU:s lagstiftning (kommissionen 2007).

5 Inte heller denna ritt, att fardas over annans omréade sa lange man inte skadar, ar
typiskt svensk; jfr. den internationellt erkanda ritten till oskadlig genomfart (innocent
passage) i havsrittskonventionens (United Nations Convention on the Law of the Sea)
artikel 17.



Kapitel 8

Vilken betydelse fick Sveriges intrade i EU

for jamstalldhet och familjepolitik i Sverige
och EU?

Ulla Bjornberg

Perioden 1980-1990-talet var en brytningstid med omfattande soci-
ala, ekonomiska och politiska omvilvningar. Under denna period
krackelerade och foll jarnriddn mellan 6st och vist. Krig brot ut inom
f.d. Jugoslavien med en brutalitet som inte intriffat i Europa sedan
andra varldskriget. I Storbritannien genomfordes en radikal omvand-
ling av samhillet genom Margaret Thatchers neo-liberala politik. Okat
politiskt fokus pa marknadskrafter och avregleringar ledde till en ex-
pansion i ekonomiska relationer mellan liander i varlden. Sverige drab-
bades av ett chockartat ekonomiskt fall 1991 och en massarbetsloshet
som inte skadats sedan 30-talets depression. 1995 gick Sverige med i
EU - ett beslut som foregatts med stor politisk tveksamhet och kritiska
foraningar om vad ett medlemskap skulle innebara for Sveriges val-
fardsmodell och ekonomi. Inom forskning och utveckling 6kade utby-
ten av tankar och idéer kring sociala problem och samhallsforandring
med konsekvenser for socialpolitiska stravanden och jamstilldhetsam-
bitioner inom stora delar av vistvarlden med implikationer for familje-
liv och familjepolitik.

Aren fore murens fall arbetade jag i Wien inom en institution som
hade som mal att skapa forskningssamarbete mellan samhaillsvetare i
Ost- och Visteuropa. Hela idén med organisationen var att jamfora
den socialistiska politiken i 6st med den liberal- konservativa politiken
i vast med avseende pa samhillsforindring och livsvillkor. Mitt upp-
drag var att belysa livsformer och familjepolitik och att samla olika
perspektiv pa familj och samlevnad i Vist- och Osteuropa. Arbetet
resulterade i en bok: ” European Parents in the 1990s: Contradictions
and comparisons” (1992). Bland visteuropeiska kollegor uppfattades
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var svenska familjepolitik med dess fokus pa jamstilldhet och barn-
omsorg som en utopi. Det gillde sirskilt lang fordldraledighet, som
var konsneutral i sin konstruktion och med kvalitetsmassigt hogtsta-
ende och offentligt finansierad barnomsorg. En sa generos familjepoli-
tik ansdgs som omojlig att genomfora i deras linder. Eftersom modrar
i Osteuropa forvintades forvirvsarbeta, var de flesta barn inom 6st-
blocket placerade i offentligt organiserad barnomsorg. Det fanns
ocksa ratt till fordldraledighet for omsorg om sma barn, dven om
finansieringen av ledigheten inte var lika hog och lingden pa ledighet-
en inte lika lang som i Sverige. Fider hade emellertid inte ratt till for-
aldraledighet och jamstilldhetspolitiken i 6vrigt limnade mycket 6v-
rigt att onska. Infor Sveriges intridde i EU 1994 fanns en oro gallande
bibehallandet av den svenska modellen och huruvida idealet om jam-
stilldhet skulle komma att anpassas till vad som gillde inom medlems-
staterna. Det var en befogad oro, eftersom den svenska synen pa jam-
stalldhet och egenmakt hos kvinnor skilde sig ganska radikalt fran den
som ridde i mdnga EU-linder i mitten pad 1990-talet. Men som det
har kapitlet kommer att visa har resultatet av 20 drs medlem-
skap i EU snarare blivit tvirtom. Den svenska modellen har snarare
blivit en inspiration for andra linder inom EU. Fran 1980-talet och
framat skedde en omfattande expansion av jobb inom produktion av
tjanster, jobb som i stor utstrickning kom att utféras av kvinnor.
Sysselsattningen bland kvinnor okade kraftigt och diarmed uppstod
behovet av alternativa losningar for barn- och dldreomsorg. Under
toppmotet i Lissabon ar 2000 enades Europas ledare om att kvinnors
arbetskraft var en nodvandig forutsattning for ekonomisk utveckling i
Europa. Staterna skulle darfor beakta behovet av foraldraledighet och
barnomsorg for att tillgodose barnfamiljers behov och kvinnors, sar-
skilt modrars mojlighet att forvarvsarbeta (Esping-Andersen et al
2002). Att investera i barn och ungdomars utbildning menade man,
var en forutsittning for en utveckling av kunskapssamhallet och eko-
nomisk tillvaxt i Europa.

Med EU:s expansion och dess ekonomisk/politiska visioner foljde
en narmast explosionsartad utveckling av samarbetet mellan forskning
och kunskapsutbyte mellan medlemsstaterna. Jimforande studier av
bland annat valfardspolitiska och familjepolitiska modeller och dessas
betydelse for valfard och jamstilldhet mellan konen var en del i detta
samarbete. I detta kapitel skall jag ge en oversiktlig redovisning av vad
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jamforelserna har haft for konsekvenser och vilken roll EU har haft
vad galler jamstalldhet och familjepolitik under de senaste 20 dren.

Influenser

Inom EU ér inte familj- och socialpolitik ett formellt ansvarsomrade. Det
ar forvarvsarbete som star hogt pa agendan, medan fragor om valfard,
familj och jamstalldhet i princip ar ett nationellt ansvar. Det finns emeller-
tid bland vissa EU lander intresse for att bevaka demografiska fragor,
sarskilt fodelsetal, familjebildning, aldrande samt villkor for familjeliv och
som upplevs som viktiga folja upp och att jamfora utvecklingsmonster
mellan linderna. For att kunna ha en 6verblick 6ver utvecklingen av fa-
miljepolitik i EU bildades ”European Observatory of National Family
Policies” och vars verksamhet finansierades med EU-medel. Inom ramen
for verksamheten utvecklades en modell for uppfoljning av hur familjers
villkor kopplades till olika indikatorer for vilfardsutfall. Detta arbete
visade framforallt pa det ekonomiska utfallet for familjer med olika antal
barn. Bland annat genomfordes en jaimforande studie av ensamstiende
modrar och deras valfard Bjornberg & Eydal 1996).

Vid toppmotet i Lissabon ar 2000 introducerades en styrningsmodell
kallad Open Method of Coordination” (OMC), vilken syftade till mjuk
samordning av politiska strivanden inom EU. Overenskommelsen inne-
bar att 6ppna jamforelser skulle tjanstgora som metod for att samordna
jamstélldhets- och socialpolitik inom EU-linderna (Tucker, 2003). Efter
hand har det utvecklats en alltmer avancerad flora av undersokningar
som redovisat hushallens levnadsforhallanden och inkomster, bland annat
med inspiration fran den svenska Levnadsnivdundersokningen.'

En bok som fick manga efterfoljare rorande jamforande valfardsstu-
dier var Three worlds of weltare capitalism av Gosta Esping Andersen
(1990). I sin text lade han en teoretisk och begreppslig grund for analyser
av olika valfardspolitiska modeller. I sin analytiska modell fokuserar han
framst pa socialforsakringssystem och hur dessa dr uppbyggda for lonta-
gare. Medborgare ses som lontagare som siljer sin arbetskraft. Han ut-
tryckte detta som att basen for medborgarnas villkor utgir fran deras
grad av kommodifiering. Socialférsikringarnas syfte dr att stodja indivi-
der ekonomiskt nir de av olika skil ar forhindrade att arbeta, t ex vid
arbetsloshet, sjukdom, barnafédande och dlderdom, d.v.s. skapa ett de-
kommodifierande system vid sidan om det kommodifierande. Enligt
Esping Anderson kan man i huvudsak urskilja tre modeller for hur stater
konstruerat ritten till forsikringar, ersittningsnivaer, varaktighet av bi-
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staind. De tre modellerna 4r Socialdemokratisk (didr Sverige framstills
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 kon och familj som en viktig pelare i konstruktion-
en av valfardsstater. Modellen var maskulint konsblind och kvinnors
arbete i och for vilfirden inkluderades inte i modellen. I en inflytelesrik
text skilde Jane Lewis (1992)mellan tre typer av familjemodeller — familje-
forsorjarmodellen, d.v.s. yrkesarbetande make och hemmafru, halv famil-
jeforsorjarmodell dar kvinnan i familjen jobbade deltid, samt tvaforsor-
jarmodellen med bada makar som jobbade heltid. Utifran dessa modeller
blev det intressant att analysera i vilka avseenden socialpolitiska regler
understodde den ena eller andra familjemodellen. Hennes artikel lade
grunden for utveckling av modeller for analys av vilfardsstater med fa-
miljepolitisk inriktning och ur ett konsperspektiv. En av dessa dar Diane
Sainsburys bok ”Gender Equality and Welfare States” (1996) dar val-
fairdsmodeller analyseras under temat arbete och kon, kvinnors rittighet-
er i socialforsakringssystemet och deras mojligheter pa arbetsmarknaden.
Denna typ av studier utvecklades vidare med analyser utifran begreppet
socialt medborgarskap (social citizenship) utifran 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 fran 16 linder och paborjades 1994. Syftet var
att belysa familjers forpliktelser gentemot anhoriga inom ramen for lan-
dernas familje- och socialpolitiska modeller och rattigheter knutna till
dessa. Regleringar av familjeansvar kopplades dels till i vad man rattig-
heter och skyldigheter knyts till parbildning (dktenskap, samboende mel-
lan enkonade respektive heterosexuella par) och foraldraskap (biologiskt,
socialt, ensamstdende forilder), dels till hur staten reglerar omfattning av
tillgdng till omsorg.

Bakgrunden till projektet var de demografiska forandringar som iakt-
tagits sedan 1960-talet och som visade hur familjestrukturer och syssel-
sattningsmonster forandrats inom Europa. Sarskilt framholls att dkten-
skapsbildning alltmer kommit att skjutas upp, att skilsmissor okade,
samboende och separationer 6kade och att fler barn foddes utanfor dkt-
enskap. Allt fler levde i hushdll med bara en person. For barn innebar
forandringarna att manga av dem fick uppleva splittrade familjer, upp-
vaxt med ensamstidende modrar och farre syskon samt styvfamiljsrelat-
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ioner. Samtidigt blev andelen ildre fler, manga av dem levde ensamma
och deras beroende av omsorg okade allteftersom de blev aldre. Parallellt
med dessa trender i familjemonstren fordndrades sysselsattningsmonstren
och arbetsmarknader med fler deltidsanstillningar och osidkra anstill-
ningar, och storre svarigheter for ungdomar att etablera sig pa arbets-
marknaden.

Denna typ av forandringar intraffade med olika kraft och fran olika
tidpunkter i olika lander inom EU. I Sverige 6kade kvinnors hoga syssel-
sattning fran 1970-talet. Fran en period dir kvinnors liv var uppknutet
till ett hemmafruideal paborjades en period dir kvinnor inte sjilvklart
stod till forfogande for att bara vilfardssambhallets tredje pelare, familjen,
med obetalt arbete i hemsfaren.

Sjunkande fodelsetal 4r sirskilt bekymmersamt inom vissa EU-, framst
i Sydeuropa, Tyskland och Frankrike. Blickarna riktades d4 mot Sverige
dar fodelsetalen ldg pa en forhallandevis acceptabel niva, och sigs som
oberoende av att kvinnor med och utan barn forvarvsarbetade i hog ut-
strackning. Den svenska familjepolitiken med lang och generos forildra-
forsakring och en kvalitativt hogtstiende barnomsorg med avgifter som
gjorde den tillganglig for de flesta familjer antogs forklara varfor fodelse-
talen i Sverige holl sig pa en hogre niva.

Nar man i flera lander stod infor en situation dar forutsattningarna
blivit sd radikalt annorlunda blev det intressant att studera hur olika
aspekter av familjeansvar kodifierats genom lagstiftning och implicita
forvantningar. Fragor som stilldes var t ex vilka skillnader i rattigheter
och skyldigheter som giller mellan samboende och gifta, styvforildrar,
mellan vuxna barn och omsorgsbehévande foraldrar. Syftet med ovan
niamnda studie var att studera hur familjeforpliktelser definierades inom
social- och familjepolitik inom landerna. Forpliktelser inkluderade bade
ekonomiskt stod och omsorg — plikten att ta hand om anhoriga ekono-
miskt och socialt, om de var rittsligt definierade eller utgjorde implicita
forvantningar. Med hanvisning till olika familjemonster urskiljdes i stu-
dien olika typer av relationer — de som byggde pa biologiska band, t ex
foraldraskap, legala band (dktenskap) sexuella band (samboende) och
sociala band (gemensamt boende). Genom dessa specifikationer blev det
mojligt att analysera hur nya familjetyper — ensamstdende modrar, om-
bildade familjer, ogifta fider — har kommit att uppfattas med avseende pa
forpliktelser och rattigheter. En annan aspekt var grinsdragningen mel-
lan familjen och staten rorande ekonomiskt stod och omsorg. En statlig
rattighet motsvaras inte direkt av en statlig forpliktelse. I Sverige ar ex-
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empelvis foraldraledighet for modrar och fiader en rattighet, men inte en
forpliktelse, eftersom det inte finns ndgon skyldighet att utnyttja ratten till
foraldraledighet nar man blivit foralder.

Tva nyckelbegrepp anvindes i analysen — privat respektive sjalvstan-
dighet. Privat kopplas till begreppet subsidiaritet vilket i studien gavs
betydelsen i vad man nira relationer forvintas sta for hjalp och stod eko-
nomiskt och socialt. Sjilvstindighet handlar om i vad man individen eller
familjen som social enhet star i fokus for offentligt stod. Detta uttrycks
som i vilken man vilfirdsregimer har de-familiserat familjer. De-
familisering star for i vilken utstrickning individer med familjeband kan
forbli oberoende och sjalvstandiga. Utifran ett konsperspektiv ar graden
av individuellt oberoende centralt, sirskilt for kvinnor. Ju mer de-
familiserat desto mer “kvinnovinligt”. Tillsammantaget anknyter be-
greppen till individualisering.

Jamforelsen mellan linderna visade att vid Sveriges intrade i EU fanns
det tydliga skillnader mellan linderna med avseende pa de studerade fak-
torerna. Den svenska modellen visade sig std for en individualiserad fa-
miljemodell och med statligt finansierad barnomsorg, som gjorts tillgang-
lig for alla familjer som behovde barnomsorg. Makar inom aktenskapet
sarbeskattades, vilket stimulerade modrars forvarvsarbete. De skandina-
viska landerna ar de som i storst utstrackning vid denna tid hade avin-
stitutionaliserat dktenskapet och som efterstravade att behandla foraldrar
likvardigt som individer. Samboende som bas for familjeform har explicit
och i stort sett erkdnts som likvardiga dktenskap, liksom dven samkonad
parbildning.

Sydeuropeiska linder - Italien, Grekland, Spanien och Portugal - hade
vid Sveriges intrdde i EU och har fortfarande en familistisk modell, och
med undantag for Portugal, ndstan ingen explicit familjepolitik 6ver hu-
vud taget. I dessa linder finns en kulturellt férankrad uppfattning att
familjen ar en sjdlvklar och stark enhet dar man hjalps dt mellan generat-
ioner med omsorg om och forsorjning av anhoriga. Det har medfort att
familjebildning och barnafédande har fordrojts och bidragit till mycket
laga fodelsetal.

Reglering av dktenskapliga forpliktelser inom ett par har emellertid
minskat i de flesta lander och i stillet har foraldraskapet, foraldrars for-
pliktelser gentemot omyndiga barn skjutits i forgrunden. Vare sig forald-
rar dr gifta eller samboende sa forblir forsorjning och omhindertagande
av barnen ett foraldraansvar. Viktigt ar emellertid hur forsorjningsansva-
ret regleras — om det ligger pa individen eller samhallet att se till att peng-
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arna kommer barnen till del. T Sverige ar staten en mellanhand som ga-
ranterar att pengarna kommer till de hushall dar barnet bor (underhalls-
stod) medan i andra lander ligger ansvaret pa forildrarna att svara for
detta, ofta med hjalp av domstolsprocesser. Underhallsstod var en tamli-
gen unik konstruktion i andra Europeiska linder vid tidpunkten for stu-
diens genomforande (1995).

I rapporten fran projektet Family Obligations in Europe redovisades
att okningen av ensamstdende modrar med barn var en av de mest sla-
ende utvecklingstrenderna i samtliga studerade linder, 4ven om omfatt-
ningen varierar stort. Det konstaterades att samboende som familjeform i
princip hade accepterats i samtliga lander, men att Sverige och andra
Skandinaviska lander hade kommit langst niar det giller att registrera
samlevnadsformer i flera dn heterosexuella relationer (se dven Popovskis
kapitel i denna bok). For de flesta linder hade man emellertid utvecklat
ett mer pragmatiskt och ad hoc-massigt forhallningssatt med inneborden
att interna relationer inom hushéllen medforde forpliktelser, men mer
sdllan ratten att fa stod fran staten.

Jamstilldhetssatsningar inom EU

Familjepolitiken ar mycket betydelsefull vad giller familjers villkor och
for jamstilldhet mellan konen. Bade familjepolitik och jamstalldhetspoli-
tik 4r inlemmade 1 ett institutionellt sammanhang och dess historiska for-
ankring (se t ex Wennemo, 2014). Den generella vilfardspolitikens profi-
ler inom lander, t ex arbetsmarknadsregleringar, socialpolitik och bo-
stadspolitik, bidrar till att skapa forutsittningar for jamstalldhet. Skillnad
kan goras mellan explicit och implicit familjepolitik. Explicit politik riktar
sig direkt mot familjer, sisom familjebildning, ekonomiskt stod, barnupp-
fostran, familjeomsorg, medan implicit politik tar fasta pa villkor som
paverkar familjeliv och valmojligheter for familjer, vare sig politiken rik-
tar sig mot familjer eller inte (McKie & Callan, 2012; Bahle & Pfenning,
2000)

Jamstalldhetspolitik har sedan borjan av 1990-talet aterkommande
lyfts fram som angeldget och efterstravansvart for EU och dess medlems-
stater. Jamstalldhet mellan kvinnor och man har emellertid i vaxande
grad inforlivats inom EUs styrningsdokument och flera enheter som han-
terar strategier for jamstalldhet pa olika nivaer och inom olika omraden.
Fran att initialt ha lagt fokus pa lika behandling av konen vad galler 16n
och konsdiskriminering kom fokus att forflyttas till konskvotering med
syfte att reducera resultat av att konen ar olika och att kvinnor skall an-
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passas till manliga villkor. Sedan borjan pa 1990-talet lancerades ” Gen-
der mainstreaming” (jamstalldhetsintegrering) som en Overgripande stra-
tegi for att forbattra jamstalldhet mellan konen. I det fjarde och femte
handlingsprogrammet om jamstalldhet mellan konen har synen pa jam-
stalldhet breddats till att inte bara vara en fraga som beror sysselsittning
och arbete utan ocksa andra politiska omraden. Redan 1995 forberedde
kommissionens DG Employment (Arbetsmarknadsdirektoratet) ett do-
kument dar mainstreaming skulle ingd i plattformen for jamstalldhet mel-
lan konen. Strategin innebar en rekommendation att alla reformer skall
provas med hinsyn till dess innebord ur ett konsperspektiv. For perioden
2006-2010 skrevs en firdplan” for jamstalldhet mellan konen (Road-
map for Equality between Women and Men). Fardplanen skulle fungera
som ett styrdokument for flera direktorat (DGs) och angav sex priorite-
rade omraden: ekonomiskt oberoende for kvinnor avseende inkomster
och social trygghet, mojlighet att forena arbete och familjeansvar, lika
mojligheter till att ha inflytande pa beslut, motverka alla former av traf-
ficking och konsbaserat vald, eliminera konsstereotyper och stodja moj-
ligheter till inflytande pa politik utanfor EU (COM (2006)). For varje
omrade identifierades bade prioriterade mal och handlingar och fardpla-
nen kom att tjanstgora som ett instrument for att folja upp planer och
vad som astadkommits inom varje prioriterat omrade — detta i enlighet
med OMC-modellen for social styrning. Lissabonfordraget 2007 specifi-
cerade vikten av jamstalldhet som ett mal for méanskliga rittigheter inom
EU och som villkor for att skapa ett hallbart EU med stabil och balanse-
rad ekonomisk tillvaxt.

Det har dven skett en forstirkning av den institutionella strukturen
inom EU for att hantera jamstilldhetsfragor inom olika omraden, sasom
arbetsmarknad, minskliga rattigheter etc. EU-kommissionen presenterar
forslag till ny lagstiftning och andra typer av rekommendationer och rad
som skall aterspegla viljeyttringar och mal som ar gemensamma fér med-
lemsstaterna. Kommissionens direktorat for sysselsattning, social politik
och social inkludering (DG Employment) har en central roll for att 6ver-
vaka och ange riktlinjer for andra direktorat inom EU gillande konsper-
spektiv i policyprocessen. Den institutionella strukturen aterspeglar akto-
rers roll i att sprida kunskaper om aspekter pa jamstalldhet och att verka
padrivande nir det giller att integrera ett konsperspektiv i policyprocesser
inom EU och dess medlemsstater. Till syvende och sist ar det medlemssta-
terna som skapar sina jamstalldhetsprogram, stiftar lagar och finansierar
organ som implementerar jamstilldhetsreformer. P4 EU-niva ges jam-



Jamstilldhet och familjepolitik i Sverige och EU 135

stalldhet en status som “core value” (grundliggande virde) genom att
aktorer pa olika nivaer och institutioner skall halla frigan om bristande
jamstalldhet levande. Sysselsittning och utbildning framhalls som funda-
mentalt for kvinnors jamstalldhet.

Hur har forutsittningar for kvinnors jamstilldhet forandrats inom
EU? En viktig forutsdttning dr att kvinnors mojlighet att forvarvsarbeta
forutsitter att de har avlastas familjeansvar, dvs. beroendet av att sorja
for omsorg av anhoriga i familjen. Manga forandringar har dgt rum,
barnomsorg har byggts ut, mojlighet att fa eller ge ekonomisk ersittning
vid omsorgs arbete har introducerats (s.k. ”cash for care schemes”), ritt
till ledighet for omsorg, sarskilt av sma barn har inforts, omsorgsarbete
har virderats i pensionsscheman, och EU har genomfort att ratten till
forildraledighet skall vara tvingande inom alla medlemsstater. Mycket
har hint men variationerna i hur staterna subventionerar, bygger ut re-
spektive underlattar for familjer att ansvara for omsorg for barn och aldre
ar fortfarande stora. Vidare ar ritten att fa ledighet for vard av anhoriga
tamligen begransad. Sverige och de nordiska linderna i 6vrigt ar i jamfo-
relse mycket mer generdsa vad giller barnomsorg. Det vanliga monstret
for fordldrar i manga lander ar att tillimpa olika lapptackes varianter for
omsorg i vardagen bade vad giller barn och vardberoende foraldrar. Fa-
miljer, dvs. kvinnor bar det storsta ansvaret och forhindras att till fullo
utnyttja sin potential for forvarvsarbete, inkomster och karriar (Le Bihan,
Knijn & Martin, 2013).

Ett flertal linder i Europa har borjat ekonomiskt stodja efterfragan
och utbud av hemtjanster sasom omsorg av barn och ildre, hushallsar-
bete, och liknande tjanster. Det finns fler orsaker eller syften bakom
denna utveckling; t.ex. att skapa arbetstillfallen for lagutbildade arbets-
losa eller personer som har svart for att fa ett faste pa arbetsmarknaden
(sarskilt med fokus pa nyanlinda immigranter), att verka for att mini-
mera andelen svarta tjanster, och att skapa utrymme for en viaxande pri-
vat tjanstesektor som drivs av eget foretagande (Morel, 2014).

Bakgrunden ar att EU sedan 1990-talet vid olika tillfdllen har argu-
menterat for att det 4r nédvandigt med stimulans for att reducera arbets-
loshet. En annan orsak ar att stodja efterfrigan pa arbetskraft i familjer
med hog arbetsintensitet och med karridrambitioner och i samband dar-
med Okade sociala behov. Tanken ar att frigora produktiv arbetskraft,
personer med hog utbildning och kunskap. Genom att foresla att kostna-
der for lagt kvalificerad arbetskraft subventioneras, t ex. ge lagre arbets-
givaravgift och skatter for arbetsgivare som erbjuder sidana tjanster, kan
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en win-win situation uppsta. Det handlar bada om att stodja kvinnors
arbete och skapa nya inkomstkallor for kvinnor (Morel, 2014). Ur jim-
stalldhetssynvinkel ses denna utveckling som kontroversiell, vilket jag
aterkommer till senare i texten.

Jamstilldhetspolitik i Sverige efter EU-intradet 1994

Enligt Hirdman (2014) har jamstalldhetsintegrering varit en idé som fun-
nits med sedan 1970-talet i Sverige och som dterkommande i utredningar
framhallits som en nodvindig strategi for jamstilldhet. Dessa idéer pa-
verkade i1 hog grad slutdokumentet efter Pekingkonferensen 1995, och-
Sverige anses ha haft ett betydelsefullt inflytande. Fran 1980-talet och
framat har vald mot kvinnor, konshandel och prostitution ocksa inbegri-
pits i svensk och internationell jamstalldhetspolitik. Hedersrelaterat vald
har lyfts fram som en sarskild aspekt pa konsbaserat vald och kontroll av
kvinnors handlingsutrymme. I Sverige inférdes ar 1999 férbud mot kop
av sexuella tjanster — ett forbud som inledningsvis i méanga linder uppfat-
tades som provocerande, men som numer lyfts fram i internationell de-
batt.

Aven inom Sverige har den institutionella strukturen forindrats for att
battre stodja jamstilldhetsarbetet genom kuskapsspridning i arbetslivet.
Sedan 1990-talet har Sverige t.ex. jamstilldhetsexperter pa lansstyrelserna
och sirskilda nationella resurscentra for jamstilldhet pa arbetsmark-
naden. Sarskilda satsningar har gjorts pa kvinnors foretagande och jam-
stalldhetsexpertis har i sig blivit en marknad, bland annat som ett led i att
fraimja kvinnors foretagande inom ramen for kunocksa stimulerats inom
offentlig sektor — vard och omsorg, hilsofrimjande arbete. Kvinnors ritt
till heltidsarbete, liksom delad forildraledighet har lyfts fram som en vik-
tig jamstalldhetsfraga. Men under senare ar har jamstilldhet kommit att
integreras inom ramen for en mer generell mangfaldspolitik vilket bland
annat tagit sig uttryck i att jamstilldhetsombudsmannen avskaffades. 1
stillet infordes en diskrimineringsombudsman, som ansvarar for diskri-
minering av andra kategorier av medborgare (Hirdman, 2014).

Hur har jamstilldheten mellan konen utvecklats i Sverige sedan EU-
intradet 1995? Grundstommen i familjepolitiken i Sverige har legat tamli-
gen fast trots ekonomiska svackor och ambitioner for sparande inom
offentlig sektor (Eydal och Rostgaard, 2013). Samtidigt har foraldrale-
dighetens utformning kritiserats med avseende pa dess konsekvenser for
kvinnor. I en utredning fran 2005 framholls att flexibiliteten inom forald-
raforsikringen med avseende pd hur man kunde dela upp ledigheten mel-
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lan foraldrarna ger for stort utrymme for modrar att ta ut hela ledigheten.
Det sinder ett budskap att barnomsorg innebdr en mojlighet for man
men ett maste for kvinnor. Lang foraldraledighet innebar i princip ett
hinder nar det galler kvinnors stillning pa arbetsmarknaden. Effekten
forstarks genom att kvinnor vanligtvis borjar arbeta deltid efter foraldra-
ledigheten och riskerar diarmed att cementera kvinnors traditionella hu-
vudansvar for barnomsorg och hushallsarbete och att bli framstallda som
mer familjeorienterade dn arbetsorienterade. Inom arbetslivet jamstalls
heltidsarbete med att vara fullt ut engagerade i att arbeta, som en norma-
tiv standard for man (SOU 2005:66).

Genom att individualisera ritten till foridldraledighet kan normen
andras vilket kan medfora en forbattrad forhandlingsposition for man
infor arbetsgivare. Arbetsgivares och mins i allmidnhet syn pa faderskapet
kan komma att betraktas som nigot som alla man har ritt att utveckla
och som inte dr forhandlingsbart. Sedan 1995 har tva manader reserve-
rats for endera foraldern - tvd manader som skulle forsvinna om de inte
ingick som en del i den totala uppdelningen mellan forildrarna inom sy-
stemet. Dessutom forlingdes ledigheten. Resultatet har blivit att man i
princip tar ut de manader som “vikts” for fiader. Liknande monster har
visats tydligt i de andra linder i Norden som genomfort en liknande re-
form (Eydal och Rostgaard, 2013). Inom EU finns ingen motsvarande
regel och de linder som ger mojligheten for fader att ta foraldraledigt ger
ratten utan ekonomisk kompensation. Politiska utspel i Sverige om att
helt individualisera forildraledigheten till en fifty-fifty-uppdelning har
emellertid inte realiserats och fragan dr mycket kontroversiell.

En jamstilldhetsbonus infordes 2008 och innebir att fordldrar som
delar foraldraledighet kan fa en skattereduktion. Syftet var att stimulera
en jamnare uppdelning mellan foéraldrarna, men det har inte haft en
mirkbar effekt. Foraldraforsikringen for tillfallig vard av barn kan i
vissa fall overforas till annan person dn foralder ( Eydal & Rostgaard,
2013:135).

Jamstilldheten i familjer fordndras och forbattras, men utvecklingen
gar langsamt. Enligt jamforande tidsstudier 1990-2010 av hur tid for
obetalt arbete i hemmet fordelas mellan partners med barn har kvinnors
tid i obetalt arbete minskat till 56 procent 2010 fran 62 procent 1990.
Under samma period 6kade kvinnornas tid for lonearbete medan mins
tid i l6narbete ligger kvar pd samma niva. Kvinnor dgnade dubbelt sa
mycket tid (drygt 4 timmar) dn man (drygt 2 timmar) for barnomsorg
2010 (Boye och Evertsson, 2014; Bjornberg, 2013). Kvinnor lagger mest
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tid pa matlagning, stidning, inkop, tvatt medan mannen lagger mest tid
pa reparation och underhdll. Att ha ansvar for barn medfor att den totala
arbetstiden okar for kvinnor jamfort med dem som lever i parforhallan-
den utan barn. Skillnaden i médrars och faders totala arbetstid var 2010
drygt tre timmar jamfort med kvinnor och min utan barn (Boye och
Evertsson 2014:163). Pa en aggregerad nivd har delandet for hemarbete
jamnats ut mellan konen men uppdelningen av sysslor ar fortfarande
konsuppdelad. Studier visar att uppdelningen beror pa en kombination av
privata uppfattningar om preferenser och prioriteringar och hur normer
och virderingar inom arbetslivet ser ut. Exempelvis giller heltidsnormen
for man medan deltid uppfattas om “normalt” for kvinnor (Larsson,
2012; Bjornberg & Kollind 2005).

Skattereduktion for hushallsnidra tjanster (s.k. RUT-avdrag) infordes
med syfte att minska kvinnors arbetsborda i hemmet och att underlitta
for kvinnor att gora karridr. Ett annat syfte var att legalisera svart arbete
samt att skapa mojlighet for aldre att kunna kopa komplement eller al-
ternativ till hemtjanst. Ytterligare ett syfte var att skapa arbetstillfallen for
invandrarkvinnor och for kvinnor (och man) med lag utbildning.

Inforandet av skatteavdrag for hushéllsnira tjanster foljer en internat-
ionell trend som bendmnts omsorgskedjan (care chain). Den innebar att
kvinnor fran fattiga lander flyttar till linder dir de kan arbeta hos battre
bemedlade hushall och utféra privata tjanster rorande hushall och om-
sorg. Manga av dem forsorjer sina familjer och lamnar 6ver barnomsorg
och andra omsorgstjinster till anhoriga i sina hemliander. Omfattningen
har okat kraftigt under senare decennier och, som papekades ovan, inom
EU forordas en politik som understodjer utvecklingen (Yeates, 2012;
Baldassar & Merla 2014)

Kritiken mot RUT-avdraget har menat att detta ar ett skatteavdrag
for hushall med hogre inkomster (Skold, 2009). Det avlastar visserligen
de kvinnor som har rad att kopa hushallstjanster, men samtidigt vid-
makthalls synen pa hushallsarbete som ett ldgt avlonat jobb just for kvin-
nor. Darmed bidrar denna marknad till att vidmakthalla en traditionell
konsuppdelning vad giller hemarbete, men ocksa en konssegregerad ar-
betsmarknad.

En annan kontroversiell reform i Sverige galler kommunalt vardnads-
bidrag — ett ekonomiskt bidrag for att ta hand om sma barn i hemmet
under maximum tre ar. Kritiken gir ut pa att bidraget forstiarker kons-
och klasskillnader, eftersom bidraget framst lockar kvinnor med osikra
och lagt avlonade jobb. Argumenten som forsvarar vardnadsbidraget
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handlar om att sla vakt om fritt val och familjens ritt att sjalv bestimma
om barnomsorg.

Rent generellt visar forskning 6ver tid att arbetsmarknaden kraver att
utbildning utéver den obligatoriska och grundliggande nivan har blivit
ett krav for anstallningsbarhet (Evertsson & Magnusson, 2014). Kvinnor
ar i dag mer utbildade 4n man. Men fragan dr hur villkor i arbetslivet har
utvecklats for kvinnor. Enligt nya mitningar har loneskillnader mellan
man och kvinnor inte 6kat bland lagt kvalificerade arbetstagare. Daremot
har de okat betydligt bland dem med hogt kvalificerade yrken. Forand-
ringar over tid (1991-2010) visar att Ionegapet inom kategorin kvalifice-
rade yrken har legat stadigt pa 17 procent, medan det har minskat bland
dem som har mindre kvalificerade yrken och ldg pa 7 procent 2010 jim-
fort med 12 procent ar 1991. Konslonegapet mellan kvinnor och min i
kvalificerade yrken forklaras framst av foraldraskap/moderskap, men
aven tid som laggs pa hushallsarbete paverkar skillnaderna i 16n. Kvinnor
med kvalificerade yrken och som gor mer hushéllsarbete har lagre lon.
Hogkvalificerade kvinnor med barn far ligre 16n 4n mdn med barn. Siff-
rorna visar att moderskap och familjeforhdllanden har en negativ inver-
kan pa kvinnors loner. Att vara foralder ger emellertid inte samma utslag
for konen i mindre kvalificerade jobb (Boye, Halldén och Magnusson,
2014).

En neoliberal vindning i svensk politik och inom EU har betonat indi-
viduellt ansvar och social ojamlikhet som en forutsittning for konkurrens
och effektivitet inom olika ekonomiska verksamheter. Omsorg, vard och
utbildning har inforlivats i ett ekonomistiskt tankesitt som forutsatter ett
flexibelt forhallningssitt till arbete och forsorjning, samtidigt som ersatt-
ningar och villkor inom det sociala forsiakringssystemet vid arbetsloshet
och sjukdom harurholkats. Effekten av privatiseringar av drift inom val-
fardssektorn visar olika resultat beroende pa vilka kategorier av anstillda
som studerats. For vardarbetare inom aldreomsorgen har arbetsvillkor
och loner forsimrats, med fler tillfalliga anstillningar, fler deltidsanstall-
ningar och ldagre 16n (Widmark 2014).

Kvinnor blir etablerade pa arbetsmarknaden senare dn man. Kvinnor
ar i hogre grad hanvisade till tillfilliga anstallningar och ofrivilliga deltids-
jobb, sirskilt ensamstaende modrar (Berglund et al., 2010). Levnadsstan-
darden bland ensamstdende méodrar har inte forbattrats sedan 1980-talet.

De goda idéerna bakom jamstilldhetsintegrering har haft begransad
verkan vid implementering. Kritik har framforts att gender mainstrea-
ming har blivit en fraga om teknikaliteter och checklistor och med mindre
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fokus pa integration och overordnade mal for att uppna jamstalldhet
(Calvo, 2013, Tollin, 2012). Central styrning har ersatts av institut-
ionalisering av administrativa praktiker pa lokal och regional niva.
Harvidlag foljer Sverige en modell som ocksa tillimpas pa EU-niva.

Familj- och omsorgspolitik har hittills huvudsakligen fokuserat pa
barnfamiljer. Emellertid har frigan om anhérigas ansvar for dldre for-
dldrar kommit att uppmirksammas. Nedskarningar inom hemtjanst
har medfort att anhoriga i okad utstrackning forviantas bestd och
undersokningar visar att kvinnliga anhoriga gar ned i tjanst eller helt
upphor att arbeta for att ta hand om en forilder. Hittills har denna
trend inte uppmarksammats som en fridga om balans mellan arbete
och familj. Problemet dr utbrett inom Europa, dels darfor att andelen
dldre med omsorgsbehov okar, dels for att kvinnor, vars barn har bli-
vit dldre forvirvsarbetar i storre utstrickning. Men man kan konsta-
tera att problemet inte bara en friga om ojamlik konsfordelning av
obetalt omsorgsarbete, utan ocksd om klass, eftersom det framst ar
lagutbildade kvinnor som skir ned pa sitt lonearbete (Szebehely &
Ulmanen, 2012; Le Bihan, Martin & Knijn, 2014).

Sammanfattande diskussion

I detta kapitel stillde jag inledningsvis fragan om hur familje- och jim-
stalldhetspolitik i Sverige har paverkats av EU-intradet och i vad man
svensk syn pa familj och jamstilldhet har haft inflytande inom EU.
Inom EU f6rordas att jamstilldhet mellan konen ar ett virde att strava
efter. Jamstdlldhet har dessutom erkints som ett demokratiskt varde
och en friga om manskliga rittigheter. I Sverige har forstdelsen av
jamstalldhet fordjupats genom kunskapsutveckling och praktiskt jam-
stialldhetsarbete. Lat vara att fragan periodvis hamnar i bakgrunden,
men jamstdlldhet ar en het fraga som aktualiseras regelbundet i debat-
ter, inte minst i samband med valkampanjer. Detta har inte minst vi-
sats av framgangar for Feministiskt Initiativ i samband med kampanjer
och val under 2014. FI menar att utvecklingen gar 4t fel hall och
oridttvisorna okar. Feministiskt initiativ vill verka for att hoja kvinnors
loner. De vill individualisera foraldraforsakring och korta arbetstiden
samt fora upp jamstalldhet hogt upp pa agendan i EU. Fragor om bris-
tande jamstalldhet och kvinnors villkor i arbetslivet, ojamlikhet i
hilsa, samt faders omsorgsansvar, aktualiseras aterkommande i debat-
ter. Erfarenheter visar emellertid att strukturer som genererar och re-
producerar bristande jamstilldhet dr forankrade i djupt rotade virde-
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ringsmonster och strukturer. Kvinnors forvirvsarbete och utbildning
ses som centralt for ekonomisk utveckling inom EU, samtidigt kan
konstateras att frigor om ekonomisk balans i nationella budgetar och
harda besparingspolitiska krav har medfort att kvinnor har drabbats
hart, inte minst i Sydeuropa. Det beror pa att besparingsatgarder har
berért omraden inom tjanstesektorn dar manga kvinnor arbetar — om-
sorg, vard, hilsovard, utbildning - vilket har fatt konsekvenser for
mojligheten att leva ekonomiskt sjdlvstindigt bidde som ensamstaende
eller i familjehushall.

Sveriges intrdde i EU forefaller inte direkt ha medfort att synen pa
familj och kvinnors ritt till sjalvstindighet som ensamstaende eller
som gifta/samboende, har anpassats till en mer kontinental syn. Men
moderskap och engagemang for omsorg och hem medfor nackdelar
for kvinnor ocksa i Sverige. Ojamlikheten i samhillet har en kvinnlig
slagsida, trots att kvinnor genom aren ar bittre utbildade, inte bara i
Sverige utan i manga medlemsstater. Sedan mitten pa 2000-talet har
sociala nedskidrningar, eller snarare urholkningar i socialférsikringar
pa grund av skidrpta regler och bristande anpassning till hojda loner
(framst arbetsloshetskassa, sjukforsakringar, forsorjningsstod), med-
fort att Sverige har kommit att ligga narmare snittet eller under snittet
for ersdttningsnivder i Europeisk jamforelse. Dessa forandringar ar i
sin konstruktion konsneutrala, men drabbar kvinnor som 1 storre ut-
strackning har osidkra anstillningar, deltidsanstillningar och simre
halsa med fler sjukskrivningar som foljd.

Ekonomiska kriser och okat fokus pa ekonomiska forhallanden har
medfort att jamstdlldhet och jamlikhet har fatt en sidoordnad bety-
delse och viljan till reformer har minskat. I stillet har fokus lagts pa
individuellt ansvar for att forbattra sina livsvillkor. Individuell 16ne-
sattning och okad acceptans for loneklyftor har medfort okad ojam-
likhet och jamstilldhet (Tollin, 2012). Detta samtidigt som villkor pa
kollektiv niva har medfort tuffare villkor pa arbetsmarknaden, osikra
anstallningar, tillfalliga jobb samt oregelbundna arbetstider. Det finns
ett seglivat motstind mot att se omsorg som ett ansvar bade for kvin-
nor och man och att anpassa sociala rittigheter till detta.
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Kapitel 9

Svensk migrationspolitik och EU-
medlemskap

Andrea Spehar

Detta kapitel kommer att diskutera i vilken utstrackning och pa
vilket sdtt svensk migrationspolitik har forandrats sedan EU-
intradet 1995. Migrationspolitik ar ett politikomrdde med stark kopp-
ling till den nationella identiteten och suveriniteten, dar migrations-
politiken till stor del handlar om den suverina statens ritt att kontrol-
lera vem som befinner sig pa dess territorium. I och med att EU:s re-
gelverk pa omradet har vuxit under de senaste tva decennierna paver-
kas ocksd medlemsliandernas frihet att sjilva reglera migrationspoliti-
ken. De forsta konkreta atgdarderna for upprittandet av den gemen-
samma europeiska migrationspolitiken togs i och med Amsterdamftor-
drager (1997), da migrationspolitiken blev en del av EU:s kompetens-
omrade. Efter Lissabonfordraget (2009) kan dessutom allt fler beslut
inom detta amnesomrade fattas 6verstatligt, vilket kan komma att leda
till fler direktiv, forordningar och beslut som maste integreras i nat-
ionell lagstiftning eller 4r direkt tillimpliga som lag.

Inom forskningen om europeisering dr det vanligt att tala om gra-
den av anpassning som krdvs av ett medlemsland, beroende pa hur
annorlunda landets egna lagar och regler ar jamfort med de nya lagar
och regler som tas pda EU nivd (Cowles, Caporaso & Risse 2001,
Schimmelfennig & Sedelmeier 2005; Flockhart 2010; Borzel & Risse
2012). Om ett land redan har en befintlig uppsittning regler pa ett
omrade, eller redan har genomfort reformer som liknar dem som fore-
slds 1 EU:s lagstiftning, krdvs i princip ingen anpassning och da kan vi
sdga att europeiseringseffekten ar svag, medan det i det omvinda fallet
ar rimligt att tala om en stark europeiseringseffekt (Bache 2008).

Att mita EUs inflytande pa medlemslindernas migrationspolitik ar
en stor utmaning pa grund av migrationspolitikens komplexitet. Det
finns for det forsta flera olika anledningar till varfér manniskor flyttar
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over nationella granser. I dag utgors de vanligaste flodena till Europa
av asylmigration, anhorigmigration, arbetskraftsmigration samt sa
kallad irreguljar migration. Migrationsflodena till europeiska lander ar
dessutom komplexa och foranderliga, ndgot som lett till att migrat-
ionsforskare brukar tala om blandade floden av reguljar och irreguljar
migration, sa kallade mixed flows. Olika typer av migrationsstromar
regleras ocksa genom olika regelverk och policies vilket skapar dnnu
mer komplexitet i forskningsanalyser. Visa lander kan exampelvis
Oppna sina granser for arbetskraftsinvandring och vara mer restriktiva
gillande flyktinginvandring och vice versa. Det finns ocksa olika regler
for arbetskraftsmigration beroende pd varifrdn manniskor kommer.
Inom EU/EES giller den fria rorligheten av arbetskraft, medan med-
borgare fran andra linder behover arbetstillstind. Det forekommer
ocksa olika sitt att rekrytera utlindsk arbetskraft i olika linder. En
annan svarighet i att analysera ett lands migrationspolitik ligger i det
faktum att olika typer av restriktiva migrationskontrolldtgirder inte
alltid verkar na sitt uttalade mal (Joppke 1998). Att styra in-
vandringen dr sarskilt svart for liberala demokratier som kinne-
tecknas av den relativt fria rorligheten pa den ekonomiska mark-
naden samt respekt for minniskors grundliggande rittigheter
(Hollifield 1992).

Syftet med detta kapitel ar att ge en oversiktlig bild av europeise-
ringen av svensk migrationspolitik (lagstiftning och policies). Med
hjalp av en deskriptiv ansats kommer jag att visa att framvixten av en
gemensam migrationspolitik inom EU bara i vissa fall har forindrat
svensk lagstiftning och policy. Det giller inte minst Schengensamar-
betet och en rad forindringar som hinger nira samman med
Schengen, sdsom regleringen av transportoransvaret. I dessa fall har
antingen nya policyelement tillforts svensk lagstiftning och policy, eller
sd har redan existerande policyelement modifierats. Medlemskapet har
dock inte bara handlat om en regelmaissig anpassning. Genom med-
lemskapet har svenska politiker ocksa fatt ytterligare en politisk arena
for att fora fram sina policypreferenser i migrationsfragor. Under hela
sitt EU-medlemskap har Sverige forsokt fa EU att ta ett storre gemen-
samt ansvar for flyktingpolitiken.

Trots att EU medlemskapet fort med sig nagra nya inslag ar den
huvudsakliga slutsatsen av detta kapitel att svensk migrationspolitik
behallit sina utmirkande drag sedan EU intridet. Kdarnan i migrat-
ionspolitikens inriktning kan aven idag karakteriseras av 6ppenhet och
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generositet mitt i policyutformningen och antalet migranter som
kommer till landet. Intressant i sammanhanget ar ocksa att den
svenska migrationspolitiken gdllande arbetskrafts- och flyktinginvand-
ring kan betraktas som ett avvikande fall inom EU pa grund av sin
generosa/oppna regelverket och praxis.

Kapitlet dr strukturerat pa foljande sitt. I foljande avsnitt kommer
jag att redogora for och problematisera utvecklingen av EUs migrat-
ionspolitik. Darefter kommer en redogorelse for den historiska ut-
vecklingen av svensk migrationspolitik forre EUs intrade. Efter det
kommer jag att diskutera i vilken utstrackning framvixten av en ge-
mensam migrationspolitik inom EU har paverkat svensk migrations-
lagstiftning, migrationsflodet till Sverige (flyktingar, arbetskraftsin-
vandring och familjeanknytning) samt svensk instillning till EU-
samarbete pa migrationsomradet.

Migrationspolitikens europeisering

Migrationen ar idag en av EU:s viktigaste fragor. Policyutvecklingen har
dock varit knagglig och praglas av flera paradoxer som, enligt politiska
bedémare och forskare, stivjar en hallbar politisk utveckling (Hansen
2008; Boswell & Geddes 2011). En av de mest framtradande paradox-
erna dr att utvecklingen mellan intern migration inom unionen (fri ror-
lighet for manniskor arbetskraft inom EU28) och extern migration (asyl,
arbetskrafts- och irreguljar migration fran tredje land) gar at skilda hall.
Migration fran liander utanfor EU blir allt striktare reglerad, samtidigt
som unionen forsoker 6ppna grianserna och skapa incitament for ckad
mobilitet mellan medlemsstaterna (Carmel & Paul 2013).

I den politiska debatten liksom i konkreta policybeslut framtrader
en allt tydligare skiljelinje mellan ”6nskade” migranter som rekryteras
via reguljdra arbetsmarknadsprogram och ”oonskade” migranter, dvs
asylsokande och illegala migranter. Inte sillan anklagas EU:s politiker
for att skapa vad som ibland kallas for ”fiastning Europa” (Guiraudon
2000; Hansen 2008). Pa grund av strikt visumpolitik och o6kade
granskontroller dr det mycket svart att ta sig till EU pa laglig vag for
att exempelvis soka asyl. Tusentals flyktingar beriknas do varje ar i
sina forsok att ta sig till Europa. Hanteringen av den irreguljara mi-
grationen har dirmed numera blivit en av huvudfrigorna inom det
europeiska samarbetet.

Trots att migrationspolitikens europeisering under flera decennier
statt hogt pa den politiska dagordningen har EU-medlemslander fort-
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farande huvudansvaret for hur stor migration de vill tillata (Boswell &
Geddes 2011). Men, for att komplettera och harmonisera visa delar av
den nationella migrationspolitiken har EU tagit fram gemensamma
rambestimmelser. I bestimmelserna faststills bland annat villkoren
for inresa och vistelse for vissa grupper, t.ex. studerande, forskare och
hogkvalificerade arbetstagare. Malet dr att forenkla forfarandena for
inresetillstind och se till att de fir samma rattigheter i hela EU.

De forsta konkreta atgiarderna for upprittandet av den gemen-
samma europeiska migrationspolitiken togs i och med Amsterdamfor-
draget (1997), da migrationspolitiken blev en del av EU:s kompetens-
omrdde. I samband med Amsterdamfordraget inkorporerades ocksa
Schengenavtaler i EU och blev dirmed en del av unionens politik. Av-
talet innebir ett slopande av de interna grinserna inom EU, med fri
rorlighet for dess medborgare som foljd, och en forstirkning av de
externa granserna. Mot bakgrund av den allt mer uppmarksammade
irreguljara migrationen vid EU:s sodra granser ar EU:s medlemsstater
enade om att ett fordjupat samarbete for att kontrollera de yttre grin-
serna behovs. Bland dtgarderna ryms bland annat ett 6kat samarbete
med en rad afrikanska linder, dtertagandeavtal, visumregler, sa kal-
lade snabbstyrkor bestdende av gransvakter (rapid reaction teams) och
inte minst samarbetet i FRONTEX. Aven om medlemsstaterna ir
eniga om att samarbetet for att kontrollera de yttre granserna ska uto-
kas ar frdgan om solidaritet vid mottagandet av irreguljira migran-
ter fortfarande omdiskuterad. I och med Amsterdamfordraget, som
tradde ikraft den 1 maj ar 1999, flyttades flera samarbetsomraden fran
den tredje pelaren over till den forsta pelaren. Granskontroller, asyl,
viserings- och migrationsfragor blev dirmed en del av gemenskapsratt-
en. Ombildningen innebar bl.a. en 6kad kompetens med mojligheten
att anvanda direktiv och forordningar i beslutsfattandet.

Genom Amsterdamfordraget utvecklades EU: s harmoniseringspro-
cess och striavan efter en fri inre marknad utan grianser. Med denna
bakgrund mojliggjordes framvixten av ett direktiv om transportéran-
svaret inom den Europiska unionen. Radet antog i juni ar 2001 direk-
tivet som kompletterar bestimmelserna om transportoransvar i
Schengenkonventionen. Motivet bakom detta ar att bekdmpa den ille-
gala invandringen. Detta ansvar innebir att EU:s medlemsldnder skall
bestraffa de transportforetag som slipper ombord personer utan gil-
tiga identifikations- eller resehandlingar pa sina flygplan, batar eller
andra transportmedel. Bestraffningen kan bestd i boter eller, som i
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Sverige, att bolaget far bekosta aterresan for personen. Transportoran-
svaret ar dock inte nytt. Redan i Schengenavtalet (saval som i en del
nationella lagstiftningar fore detta) fastslogs att stater hade ansvar for
att lagstifta om sanktioner mot de foretag som transporterade utlan-
ningar, utan korrekt dokumentation, in i EU.

Vid Europeiska radets mote i Tammerfors 1999 antog stats- och
regeringscheferna ett omfattande femarsprogram, 7ammerforspro-
grammet, for den europeiska asylpolitiken. Syftet var att harmonisera
de europeiska asylsystemen. Efter fem ar utvirderades programmet,
och vid Europeiska radets mote i Haag i november 2004 antogs ett
nytt femarsprogram, det sa kallade Haagprogrammet. Genom Haag-
programmet enades medlemsstaterna om att uppritta ett gemensamt
europeiskt asylsystem till ar 2010. Under de ar som gatt sedan motet i
Tammerfors 1999 har en rad direktiv antagits inom ramarna for det
gemensamma europeiska asylsystemet (Common European Asylum
System, CEAS). Direktiven avser bland annat mottagande av asylso-
kande, asylprocedur, skyddsgrunder, massflykt och aterviandande.
Inom detta omrade handlar det frimst om minimikrav. De giller sa-
dant som hur och var asylansokningar ska provas, vilken stillning
personer som beviljats asyl ska ha och vad lindernas myndigheter ska
ha for uppgifter.

Flera forskare har visat att harmoniseringen av asylpolitiken i vissa
avseenden forbittrat mottagandevillkor for asylsokande i de EU-
linder som tidigare haft mycket bristfilliga system. Daremot har har-
monisering i andra fall haft motsatt effekt, det vill siga medfort ett
narmande till en minimistandard och dirmed ett mindre generést mot-
tagandesystem — sa kallad regressiv harmonisering. Vissa forskare be-
skriver det som att EU:s lander tivlar om att framsta som ogastvinliga
for asylsokande — ett slags ”tavling mot botten” nar det giller skiarpta
regler for asylsokande (Guild 2004; Thielemann 2003, 2008). Efter
Lissabonfordraget kan allt fler beslut inom detta amnesomrade fattas
overstatligt, vilket kan komma att leda till fler direktiv, forordningar
och beslut som maste integreras i nationell lagstiftning eller ar direkt
tillimpliga som lag.

En annan viktig del i EU:s asylpolitik ar vilket EU-land som ansva-
rar fOr att ta emot en asylansokan. Reglerna om detta finns i Dublin-
forordningen. Det dr det forsta landet dir asylansokan limnas in som
ansvarar for asylprocessen. Personer ska alltsa inte kunna soka asyl i
flera lander. Om en asylsokande har familj som redan har fatt asyl i ett
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annat EU-land ska det landet dven behandla denna asylansokan. Alla
personer over 14 ar som soker asyl i ett EU-land ska ocksd lamna ett
fingeravtryck. Det dr for att forhindra att de soker asyl i flera lander.
Nir en tredjelandsmedborgare har uppehallstillstand for minst ett ar i
nagot EU-land ska dven personens maka/make och minderariga barn
fa komma. Landet kan till exempel kriva att personen har bostad,
sjukforsakring och forsorjning som tacker familjemedlemmarna.

P4 EU niva och i ett antal medlemsliander har det pa senare tid in-
forts eller forekommit diskussion om att infora (eller snarare aterin-
fora) olika atgarder och program for temporir arbetskraftsmigration.
Denna typ av atgarder ar ingen nyhet utan snarare nagot som har fo-
rekommit med varierande utfall i ett flertal linder genom tiderna, ex-
empelvis i Tysklands gistarbetarsystem. Enligt EU-kommissionen ra-
der det brist pa kvalificerad arbetskraft i medlemslinderna och pro-
blemet viaxer med en dldrande befolkning. Som ett svar pa detta lade
kommissionen ar 2005 fram ett meddelande om en strategisk plan for
laglig migration. Malséttningen med denna plan var att géra migration
till ett redskap for att uppna Lissabonstrategins mal, det vill siga att
gora EU till varldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska kun-
skapsbaserade ekonomi.

I maj 2009 antog EU ett direktiv om ett kombinerat arbets- och
uppehallstillstand, ett sa kallat blikort, for att lata arbetstagare utan-
for EU ansoka om att arbeta i unionen. EU vill pa det hir sittet kon-
kurrera med USA, Canada och Australien om hogkvalificerad arbets-
kraft. For att kvalificera sig kravs en hogre yrkesutbildning, minst tre
ars yrkeserfarenhet samt att en arbetsgivare stoder ansokan. Varje
enskilt EU-land bestimmer sjalvt hur manga blakort det vill utfirda.
Nir det giller att utveckla gemensamma regler for lagkvalificerade
migranter fran tredje land har EU hittills inte utvecklat en hallbar stra-
tegi. Detta kan verka paradoxalt med tanke pa att EU i framtiden
ocksd behover ett hogt tillskott av migranter som kan arbeta inom
lagkvalificerade arbetsmarknadssektorer, exempelvis industri, service,
jordbruk och omsorg. Ett litet steg framat togs varen 2014 da EU-
parlamentet och ministerrdadet undertecknade det nya direktivet om
villkor for tilltrade och vistelse for siasongsarbetare fran tredjeland.
Direktivet syftar till att garantera migrerande sidsongsarbetare virdiga
arbetsvillkor och boende, men ocksa att motverka att tidsbegriansade
vistelser ska bli permanenta.
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Nar det giller migration i form av familjeaterforening regleras detta
i EUs familjedterforeningsdirektivet och rorlighetsdirektivet. Dessa tva
direktiv stadgar mojligheten for tredjelands- och EU medborgare att
aterforenas med sina familjer. Familjedterforeningsdirektivet syfte ar
att foreskriva villkor angdende ritten till familjeaterforening for tredje-
landsmedborgare som vistas lagligen i en medlemsstat. Rorlighetsdi-
rektivet reglerar istillet unionsmedborgares ritt till familjeaterfor-
ening. Direktivet stadgar unionsmedborgares ratt till inresa och vis-
telse i ovriga medlemsstater och stiller villkor for hur unionsmedbor-
gare och deras familjemedlemmar kan utova ridtten att rora sig fritt
och uppehidlla sig i medlemsstaterna. Ett av direktivets syften ar att
underldtta unionsmedborgares familjedterforening, dven med make,
sambo och barn fran tredjeland.

Svensk migrationspolitik fram till 1995
Sverige framstills i olika sammanhang som ett foregdngsland for en
generds migrationspolitik. Nar Sverige jamfors med andra stater i
vastvarlden dr det mojligt att pavisa flera generdsa drag. Detta betyder
dock inte att Sverige helt saknar restriktiva migrationspolitiska kon-
trollatgarder. Migrationspolitik dr ett dynamiskt policyomrade vilket
ocksa aterspeglar den svenska utvecklingen under de senaste fem de-
cennierna. Den svenska migrationspolitiken kan nimligen indelas i
olika utvecklingsfaser. Vissa tidsperioder kidnnetecknas av en omfat-
tande invandring till Sverige medan andra kdnnetecknas av ett mer
restriktivt forhallningssatt fran de svenska politiska aktorernas sida.
Efter andra virldskrigets anviande Sverige sig av invandrad arbets-
kraft for att fylla luckor pa arbetsmarknaden. Fran 1950-talets borjan
till 1960-talets slutskede var arbetskraftsinvandringen i stort sett fri
(Lundh och Ohlsson, 1994). Vid 1960 talets mitt borjade emellertid
kritiken mot den fria arbetskraftspolitiken komma upp pa den poli-
tiska dagordningen. Invandringen upplevdes inte minst av manga inom
fackforeningsrorelsen som ett hot mot den ekonomiska strukturom-
vandlingen (Bucken-Knapp 2009). En fortsatt stor och fri arbetskrafts-
invandring skulle vidare skapa motsittningar mellan svenskar och
utldnningar i arbetsliv och samhille (Lundh och Ohlsson, 1994: 78ff).
Vid slutet av 1960-talet gjordes de forsta allvarliga forsoken att reglera
den utomnordiska arbetskraftsinvandringen. Regleringen infordes
1967/68 och innebar att det inte lingre var mojligt for icke-nordbor
att ansOka om arbetstillstind 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-
jedterforening (Lundh och Ohlsson, 1994).

Fram till mitten av sjuttiotalet ansag svenska beslutsfattare att end-
ast politiska flyktingar skulle fa en fristad i Sverige. Politisk flykting
var i princip det som deklarerades i Genevekonventionen (Abiri 2000).
Detta var dock problematiskt eftersom alltfler av dem som sokte sig
till Sverige som flyktingar hamnade utanfor Genévekonventionens
ramar. 1980 antog Sverige en ny utlinningslag. 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 forslaget till den nya utlanningslagen framfors att
i denna stirks skyddet for flyktingar, likasd undantas dessa fran de
striktare kraven om uppehallstillstind (Prop. 1979/80:96).

Forutom den generella lagstiftnings och policyutvecklingen pa det
migrationspolitiska omradet ar det ocksd viktigt att uppmarksamma
den konkreta asylpraktiken som visar att vissa migrantgrupper kom
att sairbehandlas. Regeringen kom till exempel vid tva tillfallen att an-
vianda sig av den undantagsklausul som medgav att migranter fran
vissa specifika linder kunde nekas asyl i Sverige. Forsta gangen an-
vandes denna undantagsklausul 1976 och avsag da att forhindra en
forviantad invandring av assyrier fran Turkiet. Den andra gangen an-
vandes klausulen 1989 i och med det sa kallade Luciabeslutet, som
fattades av den socialdemokratiska regeringen den 13 december. Be-
slutet innebar att praxis kring tillstindsgivningen skarptes. Intentionen
var att Sverige framover i forsta hand skulle noja sig med att ge asyl
till de flyktingar som uppfyllde Genévekonventionens kriterier for
flyktingskap. Kring detta beslut vixte det fram en uppfattning som
betonade den tidens problem med svenskt flyktingmottagande (Hinn-
fors, Bucken-Knapp och Spehar 2012).

Utvecklingen under 1990-talet pa det migrationspolitiska omradet
innehller flera motsigelsefulla drag. A ena sidan har Sverige varit det
land i Europa som har tagit emot flest antal flyktingar fran f.d. Jugosla-
vien. A andra sidan kinnetecknas den perioden av en hirdnad attityd
gentemot manniskor som sokte asyl i Sverige samt antagandet av flertal
mer restriktiva regleringar pa det flyktingpolitiska omradet (Abiri 2000;
Appelqvist 2000). Ett tecken pa mer restriktiv flyktingspolitik under
1990-talet dr att visumkrav inforts for vissa folkgrupper och det alltmer
utbredda beviljandet av tidsbegrinsade tillstand. Fragan om remporary
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protection aktualiserades under kriget i f.d. Jugoslavien och det alltmer
okade trycket pa de europeiska asyllinderna eftersom flyktingar sokte
en fristad runt om i Europa. Genom tillimpningen av temporary pro-
tection kunde en flyktinggrupp beviljas skydd i en massflyktssituation
pa kollektiva grundvalar. Med systemet erbjods flyktingar ett skydd
samtidigt som de exkluderas fran sin ritt att ansoka om asyl. Tanken
var att flyktingarna skulle dtervinda hem nir konflikten ansags vara
over. Bade internationellt och i Sverige uttalades det allt tydligare att
atervandringen var den bista losningen pa flyktingproblematiken (Black
& Koser 1999). 1 Sverige infordes dock inte temporary protection for-
ran den 1 juli 1994. De andra europeiska linderna, inklusive de nor-
diska, hade redan 1992 anvint sig av temporart skydd som en losning
pa krisen i f.d. Jugoslavien (Appelqvist 2000).

1990-talet star ocksa for en ny partipolitisk dimension. Ny Demo-
kratis bildande pa hosten 1990 kan betraktas som ett insteg pa rikspo-
litikens arena av en uttalad populistiskt och migrationskritisk retorik
(Rydgren 2005). Ny Demokrati brukar i forskningen klassificeras som
hogerpopulistiskt, liksom en rad partier som uppstétt i olika europe-
iska lander under de senaste decennierna. I borjan av 1990-talet, och
inte minst i 1991 ars valrorelse argumenterade Ny demokrati for att
flyktingar skulle hjdlpas dar katastrofer drabbat dem i stillet for 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 far mycket bidrag
(Boréus 2006).

Svensk 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 foljd av EU medlemskapet ar att
Sverige har fitt en ny grupp av migranter, Furopean Mobile Wor-
kers, som i den svenska samhallsdebatten kallas for ”EU migran-
ter”. I samband med utvidgningen osterut hade Sverige likt ovriga
medlemsstater ritt att infora 6vergangsregler nir det gillde mojlig-
heterna att invandra frin de nya medlemslinderna i Central- och
Osteuropa. Debatten om inférandet av 6vergangsregler var patag-
lig. Flera politiska aktorer uttryckte farhagor for ”social turism” —
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att manniskor skulle flytta till Sverige i forsta hand for att ta del av
svensk vilfird (Berg & Spehar 2013; Hinnfors m.fl. 2014). Men
flertal aktorer lyfte ocksa fordelar med Sverige inte begransar den
fria rorligheten (ibid.). De politiska partierna som har motsatt sig
inforandet av Overgdngsregler var vinsterpartiet, miljopartiet,
kristdemokraterna och centerpartiet. Socialdemokraterna forespra-
kade overgangsregler, medan moderaterna och folkpartiet foreslog
vissa begransningar, men till slut rostade emot 6vergangsregler. Till
slut rostade majoriteten av de svenska politiska partierna emot
overgangsregler. Endast tvd av de 6vriga EU-linderna — Irland och
Storbritannien — féljde samma linje. Den 1 januari 2007 fick EU
ytterligare tvd nya medlemsstater: Bulgarien och Ruminien och
dven denna gang valde Sverige att inte inféra 6vergangsregler.
Invandringen till Sverige fran de nya medlemslinderna okade ef-
ter saval 2004 som 2007 (Zelano m.fl. 2014). Efter utvidgningen
2004 var det framfor allt fran Polen mianniskor kom, efter utvidg-
ningen 2007 var det framst frain Rumainien. Fran 6vriga linder har
invandringen varit betydligt mindre. Den 4r dock storre fran de
baltiska linderna samt fran Ungern och Bulgarien dn fran 6vriga
nya medlemslinder. Intressant i sammanhanget dr dock att bade i
jamforelse med Irland och Storbritannien, de andra tvd EU-landerna
som inte inforde overgdngsregler ar 2004, och jimfoért med vara
grannlinder Danmark och Norge har Sverige tagit emot forvanans-
vart fa EU-migranter fran de nya medlemsstaterna. En skillnad mel-
lan Sverige a ena sidan och Irland och Storbritannien 4@ andra sidan
kan forklaras av att engelska spraket gor att fler vill flytta ditt
(Gerdes och Wadensjo 2008). Utvecklingen pa arbetsmarknaden
(fler jobbtillfallen och hogre loner) kan ocksa vara en delforklaring.
Under andra hilften av 2000-talet pagick en intensiv debatt i fall
Sverige dven skulle 6ppna granser for arbetskraftsinvandring fran
lander utanfor EU, s.k. tredje lands medborgare (TCN). Vikten av
arbetskraftsinvandring betonades sirskilt med avseende pa nédvin-
digheten att tillgodose den svenska arbetsmarknadens behov av
arbetskraft mot bakgrund av att andelen dldre i befolkningen okar.
De nya reglerna for arbetskraftsinvandring tridde i kraft i december
2008. Sverige uppskattas numera ha ett av Europas och virldens
mest liberala regelverk for arbetskraftsinvandring (OECD 2011).
Reformen innebar bland annat att det idag ar arbetsgivarna som
avgor om det finns behov av utlindsk arbetskraft. Tidigare var det
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Arbetsmarknadsstyrelsen, AMS, som gjorde den bedémningen till-
sammans med facket. AMS bestimde ocksd hur lange ett uppehallstill-
stand skulle gilla. Enligt svenska regler for arbetskraftsinvandring kan
bade arbetare med lagkvalificeradeyrken och hogutbildade soka arbete i
Sverige. Inom EU har det hittills framfor allt betonat bristen pa kvalifi-
cerad arbetskraft, vilket gor det svenska regelsystemet intressant i sam-
manhanget.

Den 1 augusti 2013 infordes dven blakortsdirektivet i svensk ratt.
For svensk del innebar dock det blaa kortet ingen stor fordndring, ef-
tersom det redan finns regler for hogkvalificerad arbetskraftsinvandring.
Statistiken visar att mellan dren 2008-2013 har bade hogutbildad och
lagutbildad arbetskraft sokt sig till Sverige. En pataglig okning av ande-
len arbetskraftsmigranter fran tredjeland kan observeras efter reformen
2008 (se figur 9.1). Arbetskraftsmigranternas andel ar dock fortfarande
under genomsnittet bland OECD-linderna. Ar 2013 tilldelades totalt ca
27 000 arbetstillstand. Av de arbetstillstind som utfardades till personer
utanfor EU/EES kom flest manniskor fran Thailand (ca 6000), Indien
(ca 3000), Kina (ca 900) och Syrien (ca 700) (Migrationsverket, till-
standsstatistik). Tvd av de vanligaste yrkeskategorierna bland arbets-
kraftsinvandrare ar 2013 var dataspecialister och “medhjilpare inom
jordbruk, tradgard, skogsbruk och fisk”.

Figur 9.1. Antal beviljade arbetstillstand 2005-2013
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Flyktingpolitik

Som beskrevs i foregdende avsnitt dr flera av de dtgiarder som foretas
inom EU av intresse for frigan om tredjelandsmedborgares mojlighet att
soka tilltrade och asyl i Europa. I dagsldget finns gemensamma asylreg-
ler under vad som kallas for skyddsgrundsdirektivet. I direktivet fast-
stills vilka som ar flyktingar och som darfoér har ratt att fa asyl, nagot
som utgar fran Geneévekonventionen. Dir faststills ocksa vilka rittig-
heter som flyktingar ska ha. Dock bestar lagstiftningen av minimiregler
och stora skillnader rdder mellan linderna. EU-linderna har ocksa ge-
mensamma regler for hur asylansokningar ska behandlas (enligt asyl-
procedurdirektivet). Aven dessa dr minimiregler.

Hur paverkas da utformingen av den svenska flyktingpolitiken av
gemensamma EUs regler pa omradet? Har medlemskapet lett till mindre
”generositet” for svensk del? Som redan namndes har Sverige under
Jugoslavien kriget tagit emot och beviljat permanent uppehalltillstaind
till en betydande del flyktingar fran omradet. I forsta halften av 90-talet
har vissa politiska aktorer i Sverige borjat lyfta frigan om omfattande
strommar av flyktingar till Sverige hotar hallbarheten i det svenska asyl-
systemet. Sverige har under denna tidsperiod antagit flertal nya lagstift-
ningar som syftar att begransa antalet flyktingar som permanent bosit-
ter sig i Sverige. Den parlamentariska utredningen "flyktingpolitik i ett
globalt perspektiv" slar 1995 fast att "det dr en minsklig rattighet att
kunna atervanda till ditt land. Att uppmuntra frivilligt atervindande
bor utgora en viktig del av flyktingpolitiken "(SOU 1995: 75, 205).
Aven 1996 regeringens proposition lagt tonvikten pa politiken genom
att underlitta frivilligt atervindande for alla, dven de som halls perma-
nent uppehallstillstind (prop 1996/97: 25). Flyktingpolitiska policyele-
ment som 7Temporary protection (TP) och frivilligt atervindande har
inte sitt ursprung i EUs regelverk, utan kan forstds som ett fall av inter-
nationellt samarbete och spridning av internationella idéer och regelver-
ket. Som redan namndes har andra europeiska linderna, inklusive de
nordiska, redan 1992 anvint sig av temporirt skydd som en l6sning pa
krisen i f.d. Jugoslavien.

Det finns ocksd andra regelringar som ocksd kan betecknas som
mindre generosa, eftersom de syftar till att minska antalet flyktingar,
och som Sverige har implementerat sedan EU-intradet. Exempelvis har
Dublinforordningen inneburit vissa forandringar av svensk lagstiftning
och praxis. Dublinférordningen reglerar vilket land som ansvarar for en
persons asylsokningsprocess. Sedan Dublinférordningen blev juridiskt
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bindande i Sverige har den inte minst varit omdebatterad i forhallande
till ensamkommande flyktingbarn. Flertalet organisationer och sociala
rorelser har fort och for fortfarande intensiva diskussioner om hur
”barnets basta” respekteras av Dublinférordningen. Vissa politiska par-
tier, kristdemokraterna, folkpartiet, miljopartiet och vinsterpartiet, har
kravt att svenska myndigheter bor ges storre mojligheter att bedoma
asylskal. Miljopartiet och vansterpartiet framforde dven invandningar i
en gemensam reservation dir de pekade pa en rad problem som till-
limpningen av konventionen kunde ge upphov till. Eftersom bedom-
ningen av asylskal i de olika medlemsstaterna skiljer sig at finns det en
risk att tillimpningen av konventionen kolliderar med principen om
nonrefoulment, menade partierna (Socialforsakringsutskottets betdn-
kande 1996/97:5fU16).

Fragan om Transportoransvaret har ocksa varit en kontroversiell
fraga som inte kunde implementeras i svensk lagstiftning forran en
kompromiss mellan socialdemokrater och moderater dgde rum i ut-
skottsbehandlingen. I juli &r 2001 antogs ett direktiv om harmonisering
av lagstiftningen gallande sanktioner for transportorer som befordrar
dokumentslosa tredjelandsmedborgare till medlemsstaternas territo-
rium. For att kunna hantera migrationsstrommarna och effektivt be-
kdmpa den olagliga invandringen kravs det, enligt direktivet, att samt-
liga medlemsstater har bestimmelser om transportoransvar i sin nation-
ella lagstiftning. For att uppnd och sikerstilla malet kravs vidare en
harmonisering av bestimmelserna om ekonomiska sanktioner i de fall
transportorer forsummat sin kontrollskyldighet. Frigor om asyl, in-
vandring och granskontroller ar numera en del av gemenskapsritten och
Sverige dr som medlem i Schengensamarbetet skyldig att iaktta direkti-
vets innehall. Av bestimmelserna i Schengenkonventionen, som precise-
rats i radets direktiv, framgar det att de deltagande staterna forbinder
sig att infora sanktioner mot transportorer som befordrat passagerare
utan nodviandiga dokument till Schengenomradet. Schengenkonvention-
en tradde ikraft i september ar 1993 med bestimmelser som starker det
polisidra och judiciella samarbetet, gemensamma visum bestimmelser
och sanktioner mot transportorer. Det utokade transportoransvaret ger
transportoren incitament att noggrant kontrollera resehandlingar och
att inte silja biljetter till odokumenterade utlinningar, for att undvika
risken for boter. I Sverige har skarp kritik har riktas mot bestimmelser-
na som anses hota rattsikerheten och urholka asylratten.
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En logisk foljd av inférandet av mindre generosa regleringar i svensk
lagstiftning skulle kunna innebira ett minskat antal flyktingar som far
fristad i Sverige. Nir vi granskar statistiken kan vi dra slutsatsen att
under perioden 1995-2005 har Sverige beviljat permanent uppehallstill-
stand for betydligt farre antal flyktingar dn vad fallet har varit i borjan
av 1990-talet (se figur 9.2). Detta kan dock inte enbart forklaras av
strangare regelverket pd omrddet utan beror formodligen ocksd pa av-
saknad av omfattande konflikter i varlden som skulle resultera i stora
flyktingstromar.

Figur 9.2 Flyktingmigration 1990-2013
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Under 2006 och 2007, blev Sverige dterigen ett viktigt mottagarland for
asylsokande. Under 2006 tog Sverige emot 24 320 asylsokande, vilket
ar en okning med 39 procent jamfort med aret innan. Dessa siffror kan
forklaras av en betydande 6kning av flodet av flyktingar fran Irak samt
antagandet av en tillfallig asyllag fran 2005. Lagen gjorde det littare for
irakiska flyktingar, och sirskilt for familjer med barn som har varit i
Sverige en langre tid, att fa uppehallstillstand i Sverige (Lag 2005: 716).
Lagen drevs fram av en koalition av grasrotsrorelser, religiosa samfund
och politiska partier (Centerpartiet, folkpartiet, kristdemokraterna, mil-
jopartiet och vansterpartiet). Under perioden 2006-08, var Sverige det
storsta mottagarlandet bland OECD-landerna for Irak flyktingar. Under
Syrienkrisen 2013-2014 blev Sverige forst i EU med att ge permanent
uppehillstillstind till syriska flyktingar. Ar 2013 fick sammanlagt 28
998 asylsokande permanenta uppehallstillstind i Sverige.
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P4 liknande sétt som under Jugoslavienkrisen har under Irak- och Sy-
rienkrisen horts roster som ifragasatte rimligheten i att Sverige tar emot
oproportionellt sett storre andel flyktingar dn andra europeiska lander.
Detta har ocksa haft vissa konsekvenser for svensk instillning gillande
utformandet av EUs migrationspolitik. Under hela sitt EU-medlemskap
har Sverige forsokt fa EU att ta ett storre gemensamt ansvar for flyk-
tingpolitiken. Under foérhandlingarna om Amsterdamfordraget 1996
accepterade Sverige att delar av flyktingpolitiken skulle beslutas gemen-
samt, men krivde fortsatt enhilliga beslut och att lagstiftningen enbart
skulle gdlla minimiregler. Nagra ar senare, under forhandlingarna om
Nicefordraget, forandrades positionerna ytterligare. Nu forsprakade
Sverige aktivt borttagen vetoritt inom asylpolitikens omrade. Under
forhandlingarna om det konstitutionella fordraget och Lissabonférdra-
get accepterade Sverige att minimireglerna inom EU:s flyktingpolitik sa
smaningom ska ersittas med enhetliga (Andersson 2008).

Sveriges ursprungliga linje om ett mellanstatligt samarbete som kra-
ver enhilliga beslut visade sig i praktiken vara en oframkomlig vig. De
stater som forde en mer restriktiv flyktingpolitik behovde inte ens be-
moda sig att forhandla, utan kunde bara liagga in sitt veto, ndgot som
skedde ideligen. De regler som EU trots detta faststillde hamnade pa en
sa lag niva att det inte blev ndgon markbar foriandring. Sveriges install-
ning till gemensam overstatlig asyl invandringspolitik dr spainnande av
flera skal. For det forsta har Sverige traditionellt foresprakat mellanstat-
ligt samarbete inom Europeiska unionen (Andersson 2008). Det dr sale-
des ganska forbryllande att Sverige ar ett av de mest aktiva foresprakar-
na for harmoniserad asylpolitik. For det andra har Sverige ofta beskri-
vits som en bastion for generos flyktingpolitik (Hammar 1999; Perlmut-
ter 1996). Fragan ar varfor Sverige har valt att delegera makt till EU,
dar standardisering av migrationslagstiftningen har lett till vad pole-
miskt har kallats "Fistning Europa", det vill sidga farre rattigheter, fri-
heter och privilegier for invandrare. En rimlig forklaring ar de svenska
regeringarnas egenintresse av farre asylsokande (Spehar 2011, 2015). En
annan forklaring kan vara av en mer humanitir karaktir. Vissa svenska
politiska aktorer har ifrigasatt det goda med minimireglerna eftersom
dessa i praktiken kan innebara att alla stater dras ned mot ”golvet” och
att ingen anvinder sig av de mer liberala regler som faktiskt tillats. Med
minimiregler skulle stater kunna fortsitter konkurrera om att skirpa
sina nationella regler for att styra over asylsokande till andra lander.
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Anhdrigmigration

Anhorigmigration syftar pd personer som flyttar till ett mottagarland
for att forenas med familjemedlemmar som bor dir. I minga av EU:s
medlemslander utgor anhorigmigrationen, eller sa kallad familjeaterfor-
ening, en stor och viaxande andel av den totala migrationen (cirka 35
procent). Ocksa i Sverige ar den vanligaste grunden till migration av
utomnordiska medborgare just familjeskil sasom aterforening med an-
horiga, familjebildning (dktenskap) eller adoption. I Sverige har under
2000-talet mer dn hilften av all utomnordisk migration varit av denna
typ. Trots att denna form av migration fortfarande ar utbredd kan vi i
flera europeiska linder under senare ar se tendenser till en minskning,
bland annat pa grund av att striktare regler har inforts (EPC 2011).
Exempelvis har familjeaterforening i Tyskland minskat stadigt sedan
2002. I Nederlinderna kan vi ocksd observera en tydlig nedging de
senaste aren i antalet ansokningar om uppehallstillstind fran anhoriga,
delvis beroende pa en ny lagstiftning och delvis for att alderskravet for
familjebildning har hojts till 21 ar. I Storbritannien har antalet ansok-
ningar for familjedterforening sjunkit med 12 procent mellan 2004 och
2008, nagot som formodas bero pa bland annat forbattrad DNA test-
ning och en allmin nedgang i antalet asylsokande, som far till foljd att
farre sedan soker om anhorigmigration. I Sverige har i stillet anhorig-
migrationen Okat under 2000-talet (se figur 3.). Frigan om anhorig
migration har i Sverige, liksom i andra EUs medlemslander, varit fore-
mal for en offentlig debatt och lagindringar under 2000-talet. Med ar-
gument att skapa goda forutsdttningar till integration redan vid an-
komsten inforde Sverige det sd kallade forsorjningskravet for anknyt-
ningspersoner i anhoriginvandringen 2010. Lagen innebir i praktiken
att den som har beviljats uppehallstillstaind i Sverige pa grund av
skyddsskil maste kunna forsorja sig sjalv och ha en bostad innan han
eller hon kan aterférenas med sin partner i Sverige. Anknytningsperso-
ner ska helt enkelt ha en ordnad situation for att ge sin partner goda
forutsdttningar att skapa sig ett gott liv i Sverige. Efter partipolitiska
oenigheter infordes forsorjningskravet emellertid med omfattande un-
dantag. De som undantas ar bland andra barn och deras foraldrar, flyk-
tingar och alternativt skyddsbehovande, EES-medborgare och den som
har vistats i Sverige med uppehallstillstaind fér bosittning i minst fyra.
Statistik fran Migrationsverket visar att undantagen 4r sa omfattande
att forsorjningskravet beror endast en forsvinnande del av anhorigin-
vandringen. Under 2011 och 2013 omfattades mindre dn en procent av
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anknytningsidrendena. Enligt Migrationsverket har forsorjningskravet
tillimpats i 53 drenden under 2013. Detta kan jamfoéras med drygt 15
000 uppehallstillstind beviljade av anhorigskal under samma ar.

Figur 9.3 Anhdrigmigration 1990-2013

Beviljade uppehallstillstand till ndra anhoriga
(familjeanknytning) 1990-2013
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Har Svensk migrationspolitik paverkats av EU- medlemskapet?

Detta kapitel amnade diskutera i vilken utstrackning och pa vilket satt
svensk migrationspolitik har forandrats sedan EU-intradet 1995. Mer
specifikt tittade jag pa hur framvixten av en gemensam migrationspolitik
inom EU har paverkat svensk migrationslagstiftning, migrationsflodet till
Sverige (flyktingar, arbetskraftsinvandring och familjeanknytning) samt
svensk installning till EU-samarbete pa migrationsomradet. Sammantaget
ar kapitlets huvudsakliga slutsats att det svenska migrationspolitiska
landskapet enbart i begransad utstrickning har forandrats till foljd av
utvecklingen av overstatlig politik. EU medlemskapet har fort med sig
ndgra nya inslag i migrationsregleringen. Schengensamarbetet har exem-
pelvis lett till en rad férdndringar och modifieringar av existerande po-
licyelement sdsom regleringen av transportoransvaret. Genom medlem-
skapet har svenska politiker ocksa fatt ytterligare en politisk arena for att
fora fram sina policypreferenser i migrationsfragor. Under hela sitt EU-
medlemskap har Sverige forsokt fa EU att ta ett storre gemensamt ansvar
for flyktingpolitiken. Hittills kan dessa lobbyingforsok karaktiriseras av
en hog grad av misslyckande. Detta giller inte minst de svenska patryck-
ningar som gallde s.k. ”burden-sharing”, att EU-s medlemslander skulle
dela pa ansvaret for de flyktingar som soker sig till EU. Det ar fortfarande
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fa medlemlinder som tar emot betydande andel flyktingar. Exempelvis
stod Sverige for en femtedel av alla beviljade asylansokningar i EU under
2013. De fem linder som tog emot flest, Sverige, Tyskland, Frankrike,
Italien och Storbritannien stod tillsammans fér mer d4n 70 procent av alla
asylbeviljanden.

Kapitlets huvudsakliga slutsats ar att svensk migrationspolitik behallit
sina utmirkande drag trots EU intradet. Kirnan i migrationspolitikens
inriktning kan dven idag karakteriseras av Oppenhet och generositet matt
i policyutformningen och antalet migranter som kommer till landet. Ef-
fekterna pa svensk migrationspolitik har varit mindre 4n vad pigdende
europeiseringsprocesser skulle ge anledning att anta. Trots att EU:s poli-
tiska ledare slagit fast att migrationsfridgan ar en gemensam prioritet, och
att EU darfor beslutat att samordna viktiga delar av migrationspolitiken
ar skillnaden mellan EU-medlemsliandernas migrationspolitik fortfarande
mycket stor. Varje medlemsland far exempelvis sjilv bestimma hur
ménga och vilka kategorier arbetskraftsmigranter som de behover och
utfirda arbets- och uppehallstillstind for dem. Sittet att ta ansvar for och
integrera migranterna och deras familjer i deras nya hemland varierar
ocksa mellan medlemslanderna. Hur detta dynamiska och kontroversiella
policyomrade kommer att utvecklas inom EU och dess medlemslander i
framtiden 4r det svért att ge ndgra informerade gissningar om.
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Kapitel 10

Sverige och HBTQ-fragor i Europa

Dimitar Popovski

dag ar Sverige ett av virldens hogst rankade linder vad galler

manskliga rattigheter for homosexuella, bisexuella och transperso-
ner, samt personer med queera uttryck och identiteter (hbtq-personer).
Sedan intrddet i EU 1995 da landet inforde en av virldens forsta lagar
om samkonat partnerskap har situationen for dessa personer bade i
Sverige och i unionen haft en positiv utveckling. Enligt ILGA'-Europe
Rainbow Map 2014 som baseras pa de juridiska rattigheterna for
hbtg-personer, ligger Sverige pa sjunde plats bland totalt 49 europe-
iska lander. Trots att landet foll ner fran fjarde plats 2013, beholl Sve-
rige samma hoga poangniva (65%). Situationen for hbtqg-personer i
manga andra europeiska lander, inklusive nagra medlemsliander i EU,
ar daremot langt ifrdn den nivd som Sverige hade uppndtt redan innan
sitt intrade i EU.

Detta kapitel handlar om Sveriges roll i det europeiska hbtg-
arbetet, vilket handlar om bl.a. aktivism och lobbyism for lika familje-
rattigheter, fritt konsbyte, skydd mot diskriminering samt organisat-
ions- och yttrandefrihet. Det sistnimnda kan ta sitt uttryck genom
t.ex. pride festivaler och andra demonstrationer. Jag kommer forst att
kort beskriva den nuvarande situationen i Sverige och resten av
Europa for att sedan sammanfatta Sveriges paverkan bade pa institut-
ionell och pa icke-statlig niva. Jag kommer att betrakta Europa som
helhet istillet for att begransa mig till enbart EU. Detta pa grund av
att unionen utvidgats kontinuerligt under den tidsperiod som behand-
las och in idag fortsitter att expandera.

Situtionen f6r hbtq-personer i Sverige

I Sverige avkriminaliserades homosexualitetet ar 1944. Sverige var
1972 forst i varlden med lagstiftning som underlattar konsbyte (RFSU,
2007) och ar 2006 forst i virlden med att skriva in hbtqg-rittigheter i
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grundlagen (UD, 2014). Aret fore sitt officiella intride i den Europe-
iska Unionen antogs lag (1994:1117) som tillat registrerat partnerskap
mellan samkonade par. Sverige blev det tredje landet i virlden, efter
Danmark (1989) och Norge (1993), att anta en sadan lag. Aret darpa,
nar lagen trade i kraft 1995, kom de tre skandinaviska linderna 6ver-
ens om ett omsesidigt erkidnnande av deras respektive registrerade
partnerskap pd en niva likstilld med dktenskap (Sanders 1996). Med
en overvildigande majoritet rostade riksdagen ar 2002 igenom en lag
som gav homosexuella par riatt att adoptera barn (Protokoll
2001/02:120). Denna triadde 1 kraft 2003, samma ar som den konsne-
utrala sambolagen (2003:376) inférdes. Ar 2009 blev idktenskapslagen
konsneutral (2009:253) och samtidigt fick homosexuella par ocksa
ratt att gifta sig i kyrkan (Svenska kyrkan 2014). Idag har en kvinna
som dar gift, registrerad partner eller sambo med en annan kvinna ritt
till assisterad befruktning, och bada anses vara foraldrar till det barn
som fods. Aren 2013-2015 kommer méjligheten for surrogatmoder-
skap att utredas (Regeringskansliet, 2013).

Figur 10.1 Tidslinje dver de viktigaste h&ndelserna i Sveriges hbtg-historia

Ar Héndelse
1944 Homosexualitetet avkriminaliseras

1972  Sverige blir forst i varlden med att underlétta kdnsbyte
1979  Socialstyrelsen avskaffar homosexualitet som sjukdomsbegrepp
1987  Forbud mot att diskriminera hbtqg-personer infors

1994  Sverige blir tredje land i varlden att anta lag om registrerat partnerskap
(tr&der i kraft 1995)

2002 Riksdagen rostar for att ge homosexuella par ratt att adoptera barn
(trader i kraft 2003)

2003  Neutral sambolag infors
2006  Sverige blir forst i varlden med att skriva in hbtg-rattigheter i grundlagen
2009  Aktenskapsbalken blir kénsneutral
Homosexuella par far gifta sig kyrkligt
Kdnsoverskridande identitet eller uttryck laggs till som en diskrimine-
ringsgrund
Socialstyrelsen avskaffar transvestism som sjukdomsbegrepp

2013  Svenskt medborgarskap &r inte langre krav for att &ndra juridisk konstill-
hdérighet, folkbokféring i Sverige ar tillracklig

Kravet pa sterilisering i samband med andrad konstillhérighet upphévs

2013- Mojligheterna att tillata surrogatmoderskap utreds
2015
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Sedan januari 2013 behover den som vill dndra sin juridiska konstill-
horighet inte langre vara svensk medborgare utan det ricker att vara
folkbokford i Sverige. I juli 2013 upphiavdes kravet pa sterilisering i
samband med dndrad konstillhorighet vilket innebar att transsexuella
kan bli foraldrar (Lagar 2012:455, 456, 457).

Enligt svensk ritt dr diskriminering pa grund av sexuell liggning,
konsidentitet eller konsuttryck forbjuden, uttryckligen eller underfor-
statt. Enligt 1 kap. 2 § regeringsformen ska det allmdnna motverka
diskriminering pa grund av sexuell liggning och sedan januari 2011
omfattar skyddet i 2 kap. 12§ dven missgynnande pd grund av sexuell
laggning. Dessutom inbegriper Diskrimineringslagen numera &ven
sexuell laggning och sedan 2009 bestar den av tva nya diskrimine-
ringsgrunder: adlder samt konsoverskridande identitet eller uttryck.
Innan den nya lagen antogs fanns fyra myndigheter som svarade for
tillsynen 6ver att lagen foljs. En av dessa 4r Ombudsmannen mot dis-
kriminering pa grund av sexuell liggning (HomO). (Manskliga rattig-
heter, 2014).

Sverige slar rekord i hbtg-certifiering av arbetsplatser runt om i
landet, vilket 4r amnat att garantera en viss basal kunskapsniva kring
hbtq-fragor pa dessa stillen. Idag ar ndra 150 arbetsplatser certifierade
av RFSL (Riksforbundet for homosexuellas, bisexuellas, transperso-
ners och queeras rattigheter) och i 2013 sjosattes viarldens storsta
hbtq-kurs, for 43.000 landstingsanstillda i Stockholm. Certifieringen
paborjades med en undersokning 2005 om kriankningar av hbtq-
personer i varden (SVT, 2013). Under aren 2012-2014 kommer rege-
ringen satsa 23 miljoner kronor for att 6ka kunskapen och samord-
ningen inom vdarden for unga och vuxna transsexuella (Manskliga rat-
tigheter, 2014).

I maj 2013 6ppnades det forsta dldreboendet for hbtqg-personer i
Sverige och senare under dret blev Sodra Latin gymnasiet i Stockholm
den forsta skolan i landet att infora toalett for trans elever eller elever
utan sarskilt konsidentitet (ILGA-Europe Report on Sweden 2014).
Inom nojesvirlden manifesterades Sveriges positiva instdllning till ho-
mosexualitet pd virldens storsta underhédllningsprogram, Eurovision
Song Contest, som dgde rum i Malmo ar 2013. Samma ar deltog for
forsta gangen konsprinsessan Victoria pa Gaygalan i Stockholm.
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Situtionen f6ér hbtq-personer i Europa

Foga forvanande ar skillnaderna vildigt stora vad galler hbtg-
rattigheter och skydd bland de europeiska linderna. Betydande skill-
nader finns dven inom unionen, dar avvikelsen gamla-nya medlemar 4r
uppenbar, och skillnaderna mellan EU medlemar och icke-medlemar
annu storre. Man kan dock konstatera att Europa generellt sett har
upplevt en positiv utveckling sedan mitten av 90-talet dd Danmark,
Norge och Sverige var de enda linderna som antagit lagar om samko-
nade partnerskap.

Figur 10.2. ILGA Europe 2014 Rainbow Map Rangordning?

Land Poang Land Poang
1. Storbritannien 82% 25. Serbien 30%
2. Belgien 78% 25. Bulgarien 30%
3. Spanien 73% 27. Schweiz 29%
4. Nederléanderna 70% 28. Luxemburg 28%
5. Norge 68% 28. Rumanien 28%
6. Portugal 67% 28. Polen 28%
7. Sverige 65% 31. Georgien 26%
8. Frankrike 64% 32. ltalien 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. Osterrike 52% 39. Kosovo® 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 pa de juridiska rattigheterna for hbtg-personer dar
100% betyder full respekt och jamstéalldhet, medan 0% grov krédnkning av manskliga rattig-
heter och diskriminering

I april 2014 antog Maltas parlament en sd kallad ”Same-sex civil union
law” och blev darigenom det 22:a europeiska landet att erkdnna samko-
nade partnerskap och det 10:e landet i Europa att ge dessa par ritten att
adoptera barn (ILGA-Europe, 2014b). Bland de 6vriga nio linderna dar



Sverige och HBTQ-frdgor i Europa 169

samkonade par kan adoptera barn har samtliga konsneutrala dktenskaps-
lagar. Dessa lander ar Belgien, Danmark, Frankrike, Island, Nederlanderna,
Norge, Spanien, Sverige och, pa regional nivd, Storbritannien. Portugals
lagar ger homosexuella gifta par alla dktenskapsrittigheter forutom moj-
ligheten att adoptera barn. Ett antal andra europeiska linder som Tysk-
land, Irland, Finland, Osterrike och Schweiz har lagar som méjliggor olika
former av samkonat registrerat partnerskap/samlevnad. Bland de 13 lan-
der, med undantag fér Malta, som blivit medlemmar i EU sedan 2004 finns
nagon form av registrerat partnerskap dock bara i Slovenien, Tjeckien,
Ungern och Kroatien (ILGA-Europe Rainbow Index 2014). I rangordning-
en gjord av ILGA-Europe for ar 2014 aterfinns 20 EU-medlemmar i den
ovre halvan (24 av 49 lander). De aterstaende fyra (Norge, Island, Monte-
negro och Albanien) ir f.d. eller nuvarande EU-kandidater. Av de 15 lan-
derna med de mest omfattande juridiska rattigheterna fér hbtg-personer ar
tio EU-15* lander. Samtidigt ar de 12 simst rankade linderna inte med-
lemmar i EU och endast tvd av dessa EU-kandidater (Makedonien och
Turkiet). Av de atta EU-medlemmar som befinner sig i den lagre halvan ar
endast Luxemburg och Italien EU-15 lander. De ar tillsammans med Lett-
land, Cypern, Litauen, Polen, Rumanien och Bulgarien de EU-linder med
minst rattigheter for hbtq-personer. Europaparlamentariker fran flera av
dessa linder sisom Polen, Lettland, Litauen och Italien brukar rosta minst
gay-vanligt nar det giller resolutioner/beslut som ror hbtq-rattigheter eller
homofobi (EU Observer, 2012). Baserat pa de ovannimnda matningarna
har antalet hbtq-rattigheter dnda stigit i Osteuropeiska linder under de sen-
aste 10-20 aren som praglades av EU integrationsprocesser och ¢kat sam-
arbete pa olika nivder mellan gamla och nya medlemstater.

Av Europas 49 linder, som samtliga rankats i ILGA-Europe Rainbow
Map for ar 2014, intar Ryssland bottennoteringen. Landets rankning for-
samrades dven nagot jamfort med aret dessférinnan. Anledningen till detta
var den nya ryska lagen som enligt lagstiftarna kom till for att skydda min-
derdriga fran ”propaganda om otraditionella forhallanden”. Genom aren
har liknande lagar foreslagits dven i vissa EU-linder, som t.ex. Litauen
(Pink News 2009) och Polen, men dessa har blivit starkt kritiserade av
europeiska institutioner (HRW, 2007). Litauen och Polen tillhor de ca 10
europeiska linder som har ett konstitutionellt forbud mot dktenskap mel-
lan personer av samma kon. Bland dessa aterfinns daven EU-linder som
Ungern, Lettland och senast Slovakien (2014) och Kroatien dar beslutet
fattades genom en folkomrostning 2013 (BBC, 2013). Flertalet av dessa
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lander, framforallt de osteuropeiska, saknar effektivt skydd mot diskrimi-
nering pa grund av sexuell liggning.

Genom att ett land ratificerar Europakonventionen for manskliga rit-
tigheter, vilket ar ett av kraven att bli medlem i Europaradet, avkriminali-
seras homosexualitetet. P4 detta sitt blev homosexualitetet lagligt i flera
osteuropeiska lander. Norra Cypern blev 2014 det sista landet i Europa
(erkdnt endast av Turkiet) att avkriminalisera homosexualitetet (Reuters,
2014).

Sveriges roll p4 institutionell nivd

Sveriges roll i hbtg-arbetet i Europa kan granskas pa flera olika institution-
ella nivaer: Inom europeiska institutioner som t.ex. EU, Europarddet och
OSCE, inom mer vittomspannande internationella organisationer som t.ex.
Forenta Nationerna (FN) samt pd inrikesplanet. Sverige har haft en dri-
vande roll nar det galler rattigheter for hbtq-personer i Europa och virlden
vilket redan belysts. Det finns dock fortfarande manga forbattringspunkter
pa europeisk niva som Sverige kan bidra till.

Den svenska regeringen har som ett av sina mal i sitt internationella ar-
bete att verka aktivt for att alla linder ska avkriminalisera samkonad sexu-
alitet mellan vuxna personer, vilket idag ar straffbart i fler 4n 80 lander
(Regeringskansliet, 2013). Personer som befinner sig i livsfara pa grund av
sin sexuella laggning kan soka asyl i Sverige. Migrationsverket hanterar
dessutom par (i eller utan formellt dktenskap) helt konsneutralt vilket t.ex.
innebir att en utlindsk medborgare som lever tillsammans med sin samko-
nade svenska make/sambo/registrerade partner beviljas uppehallstillstand.
Liksom for heterosexuella par blir detta uppehallstillstind i regel perma-
nent efter tva ar (Migrationsverket, 2014). Det har dock framforts ett stort
antal klagomal och krav pa forbattringar av Sveriges procedurer for asyl-
sokande hbtq-personer, framforallt har bristen pa tydlighet i Migrations-
verkets regler patalats av vissa intresseorganisationer (ILGA-Europe,
2014a; Sveriges Radio 2013a). Nar det galler europeiska medborgare bevil-
jas som regel inte asyl i Sverige eftersom dessa lander anses som tillrackligt
sikra. Den senaste utvecklingen i Osteuropa och Ryssland har dock med-
fort en diskussion om omprovning av asylskilen for t.ex. ryska hbtg-
personer (Expressen, 2013; Feministiskt Perspektiv, 2013). Sverige har
starkt kritiserat Ryssland for deras nya lag om “homosexuell propaganda”,
som Sveriges utrikesminister Carl Bildt kallade for ”motbjudande” och
”omansklig”. Ryska ambassaden i Stockholm menade dock att lagen inte
alls handlar om diskriminering av hbtqg-personer utan istillet om barns
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rattigheter och skydd (Sveriges Radio, 2013b). Trots det pastadda stodet
for hbtg-aktivister i Ryssland och det hoga trycket fran den svenska all-
minheten, vagrade svenska ambassaden i Moskva att hissa regnbagsflag-
gan under Stockholm Pride, ndgot som annars ar kutym bland svenska
ambassader i andra linder (DN, 2013).

D4 CSCE (nuvarande OSCE) hade ett av sina forsta moten i Moskva
1991, deltog dven ILGA (International Lesbian, Gay, Bisexual, Trans and
Intersex Association). Vid detta tillfalle var det dock bara ett fatal 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 stod fran det svenska utrikesdepartementet.
Trots att ILGA deltog i ett flertal liknande moten organiserade av CSCE i
borjan av 1990-talet, drojde det relativt langt innan sexuell liggning nimn-
des i officiella dokument och uttalanden. Svenska representanter gav dock
hela tiden sitt stod (Sanders, 1996).

Mellan 2006 och 2012 avhandlades i Europaparlamentet flera omrost-
ningar rorande hbtq-frigor. Tre resolutioner handlade om homofobi
(2006, 2007 och 2012), en om grundliaggande manskliga rittigheter i EU,
dar hbtg-personer namns explicit (2009), samt ett beslut rorande FN-
resolution om manskliga rattigheter, sexuell laggning och konsidentitet
2011. Vad giller dessa S resolutioner framtradde Sveriges parlamentariker
som Europas mest ”gay-vanliga”. Enligt votewatch.eu rostade uppemot 9
av 10 svenska EU-parlamentariker positivt, vilket 4r mer dn nagot annat
EU-land (EU Observer, 2012).

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

En stor majoritet av EU-parlamentarikerna rostade i februari 2014 for
en resolution om motverkande av homofobi inom unionen, detta med stod
av alla svenska partier som da var representerade (QX, 2014a). Efter detta
tydliga utslag krivde vissa grupper ett mer resolut agerande fran EU-
kommissionen i dessa fragor. Kommissionen hade redan i juli 2008 lagt
fram ett forslag till direktiv med forbud mot diskriminering pa grund av
bland annat sexuell laggning. Den svenska regeringen verkar dock for ett
bredare direktiv och gemensam miniminivd av diskriminering oavsett
grund (Regeringskansliet, 2013).

Den 24 juni 2013 antog EU:s utrikesministrar nya riktlinjer rorande
hbtqg-personers rittigheter, vilket ar forsta gangen EU gor ett mer 6ppet och
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tydligt uttalande om dessa fragor, sirskilt i sin relation med tredje land.
Sverige har varit aktiv i forhandlingarna om dessa riktlinjer, kring vilka
civilsamhallet konsulterades noggrant (UD, 2014).

I Europaradet antog ministerkommittén 2010 en rekommendation om
skydd mot diskriminering pa grund av sexuell liggning eller konsoverskri-
dande identitet. Sverige var aktiv i framtagandet och i utvirderingen av
denna rekommendation (Regeringskansliet, 2013).

Svenska politiska partier och deras enskilda representanter har genom-
fort betydande arbete for forbattringar av situationen for hbtqg-personer i
Europa. Detta har skett i europeiska institutioner, genom politiska nitverk
i Europa samt pa hemmaplan i Sverige. I sin egenskap av Sveriges EU-
minister har Birgitta Ohlsson visat sitt stod for nationella hbtg-rorelser i
olika europeiska liander, speciellt vad giller méjligheten att organisera pride
parader i linder som t.ex. Serbien och Litauen. Nagra av de demonstrat-
ioner dir hon deltog bemottes dock med dggkastning av anti-gay demon-
stranter (ILGA-Europe Report on Sweden 2014, The Local 2013). Som
folkpartist har hon varit en av de mest aktiva foresprakarna for hbtg-
jamstalldhet inom ALDE-gruppens natverk, som samlades i London 2013
for att lansera en ny kampanj for hbtq-rattigheter i Europa (ALDE, 2013).
Medlem av nitverket dr ocksa Centerpartiet. Moderaten Christofer Fjell-
ner, aven kand som aktiv bloggare, 4r en av de svenska europarlamentari-
kerna som med stod av nitverket ”Oppna moderater” kdmpar for minsk-
liga rittigheter for hbtq-personer pa Europa-planet (Oppna moderater,
2014).

Enligt votewatch.eu ar den grona partigruppen den ”gay-vanligaste” i
Europaparlamentet nir det giller omrostningar om hbtg-rittigheter (EU
Observer, 2012). Det svenska Miljopartiet, som ocksa tillhor denna grupp,
har ett starkt engagemang mot homofobi och for hbtg-natverk i Europa
(QX 2013). Socialdemokraternas och Vinsterpartiets europaparlamentari-
ker uppvisar ocksa ett uthalligt engagemang i hbtq-fragor om vilka de sam-
arbetar med sina kollegor i Europaparlamentet (QX, 2014a). De har dessu-
tom genom sin position som oppositionspartier i Sveriges riksdag krivt en
mer serits hallning pa europeisk niva fran den svenska regeringen gillande
bland annat asylritt for hbtg-grupper (Socialdemokraternas motion
2013/14:5£376). Utover detta har de framfort krav pa erkannande av sam-
konade dktenskap i hela EU samt krav pa blivande EU-medlemmar att
erkdnna manskliga rattigheter for hbtqg-personer (Vinsterpartiets Motion
2011/12:U204). Efter EU-valet 2014 blev Malin Bjork fran Vansterpartiet
den forsta oppet lesbiska svenska europaparlamentarikern (QX, 2014b).
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Det i europaparlamentet nyvalda svenska partiet Feministiskt Initiativ har
en starkt uttalad hbtq-agenda, som ocksa fick bast resultat av alla svenska
partier i RFSL:s och KIM:s (Kon, Identitet, Mangfald) utvarderingar infor
riksdagsvalet 2010 (FI, 2011; RFSL, 2010). Sverigedemokraterna, som
ocksa valdes in for forsta gangen i Europaparlamentet 2014, borjade dessu-
tom, trots de oppet homofobiska instdllningarna bland sina europeiska
motsvarigheter, att visa sitt stod for hbtq-personer. Stodets dkthet har dock
diskuterats mycket och misstanks vara ett medel mest for att argumentera
mot invandring och islam (DN, 2010).

Pa den bredare politiska scenen arbetade Sverige intensivt i FN for den
historiska resolutionen antagen i april 2014 dar hbtg-fragan for forsta
gangen namns i tydliga ordalag. Trots att Sverige inte hade rostritt var
landet mycket aktivt i Géneve med att stodja EU:s position i fragan (Rege-
ringen, 2014).

Det svenska utlands-bistdndet har numera hbtq-rittigheter som priorite-
rad fraga och Sveriges ekonomiska bidrag till hbtg-arbete virlden over ar
ett av de mest generosa. Sidas satsningar for dessa dandamal 6kade kraftigt
mellan 2006 och 2011 fran ca 4 till ca 40 miljoner kronor (UD, 2014).

Figur 10.3 Exempel pa svensk hbtg-aktivism i Europa

- P& 1990-talet gav svenska representanter kontinuerligt stod (inkl. finansiellt stod) pa de
forsta CSCEs (nuvarande OSCE) motena som inkluderade hbtg-fragor pa agendan

- Enligt votewatch har svenska europaparlamentariker rostat mest gay-véanligt under 2000-
talet

- Svenska europaparlamentariker ar bland de flitigaste deltagarna i "Intergroup on LGBT
Rights”

- Den svenska regeringen verkar for ett bredare EU direktiv gallande diskriminering

- Sverige var aktiv i framtagandet och i utvarderingen av Europaradets rekommendation om
skydd mot diskriminering pa grund av sexuell Iaggning

- Svenska politiska partier genomfor betydande arbete for forbattringar av situationen for
hbtg-personer i Europa genom sina politiska natverk i Europa och pd hemmaplan i Sverige.
Oppositionspartier i Sverige mellan 2006 och 2014 har kravt en mer serios hallning pa
europeisk niva fran den svenska regeringen

- Svenska ministrar kritiserar starkt lagar i andra europeiska lander som paverkar negativt
hbtg-personer och stodjer lokala hbtg-initiativ

- Det svenska utlands-bistandet har hbtg-rattigheter som prioriterad frdga och Migrations-
verket hanterar par kdnsneutralt

Kommentar: tabellen visar exempel pa svensk hbtg-aktivism i Europa som sammanstallts
av forfattaren och diskuteras i texten.
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Sveriges roll pa icke-statlig niva

Sveriges roll i det internationella hbtg-arbetet har i stor utstrackning prag-
lats av ett antal fran staten oberoende individer och intresseorganisationer
som genom olika former internationella nitverk utovat ett direkt eller indi-
rekt inflytande pa det politiska beslutsfattandet i hbtq-relaterade fragor.

Det svenska Riksforbundet for homosexuellas, bisexuellas, transper-
soners och queeras rattigheter (forkortat RFSL) bildades 1950 och blev
ddrmed en av de ildsta organisationerna i varlden som arbetar for hbtq-
rattigheter. Organisationen kan numera tillrikna sig flera framgangar
som ett resultat av deras arbete, t.ex. partnerskaps- och dktenskapslag-
stiftningen samt skydd mot diskriminering av hbtq-personer. Ar 2000
utsdgs RFSL till drets lobbyist av tidningen Resumé (RFSL, 2014a).

Aven ett antal andra organisationer, bade svenska och utlindska med
narvaro i Sverige, dgnar en stor del av sitt arbete at hbtq-fragor bade pa
hemmaplan och utomlands. Dessa inkluderar bl.a. RFSU (Riksférbundet
for sexuell upplyssning), Transforeningen, Posithiva gruppen, Arabiskt
initiativ, Homan, studenters hbtg-organisationer, Amnesty osv. De flesta
svenska partierna har dessutom egna hbtqg-forbund. Svenska kyrkan har
ocksa en underorganisation inriktad pa hbtg-personer (EKHO).

RFSU, tillsammans med RFSL och ett antal liknande organisationer,
bildade i slutet av 2007 det sa kallade 09-natverket. Natverkets mal var
att svenska regeringen skulle uppmarksamma EU:s arbete for manniskors
sexuella halsa, oavsett sexuell laggning, under Sveriges ordférandskap i
EU, vilket varade fran juli till december 2009. Flertalet politiker, hbtg-
aktivister och artister medverkade pa seminarier och panelsamtal rele-
vanta for hbtq-rattigheter och sexuell hilsa i och utanfor Europa (RFSL,
2010a).

Som vi belyst tidigare dr situationen for hbtq-personer i EU:s med-
lemsstater mest akut i Polen och baltiska lander. Den ”6kade homofobin i
Baltikum och Polen” blev darfor ett av de fyra prioriterade omraden i
RFSL:s verksamhetsplan 2006. Samma ar skapades nitverket ”Polbalt”,
som bestdr av representanter for olika hbtq-grupper inklusive riksdagens
hbtq-grupp. Forutom att arrangera seminarier med fokus pa Polen och
Baltikum under Stockholm Pride, har RFSL adven gett ett visst ekonomiskt
stod till pridefiranden i Polen och Lettland (RFSL, 2014b).

Stodet for hbtg-arbete i Europa omfattar dessutom lander utanfor EU
som t.ex. den folkrika EU-kandidaten Turkiet, dar de flesta hbtq-personer
lever en undanskymd tillvaro. RFSL, med hjilp av Sidas finansiering,
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stodjer utgivningen av Kaos GL:s (den turkiska motsvarigheten till RFSL)
tidning som en viktig kanal for samarbete med andra samhallsaktorer
(RFSL, 2014c). Dessutom stodjer RFSL organisationen Black Pink Tri-
angle, som bedriver projekt for att erbjuda transpersoner i Izmir tillgang
till juridisk radgivning. Genom denna aktion har den turkiska polisen
blivit mer dterhdllsam med att ansitta denna grupp med arresteringar och
boter (RFSL, 2014d).

Under Europavalaret 2014 organiserade ILGA Europe, som RFSL ar
del av, kampanjen ”Come Out”. Denna kampanj hade bl.a. till syfte att
mobilisera stod for hbtq-rittigheter bland kandidaterna till Europaparla-
mentet (RFSL, 2014e).

Sverige har, som medlem i EU i 20 &r, visat kontinuerligt stod for
hbtq-rittigheter pa EU-niva, genom andra europeiska organisationer och
pa icke-statlig nivd. Det faktum att nistan inga andra linder i Europa
hade ndgon lagstiftning om samkonade par eller sarskilt skydd mot dis-
kriminering 19935, paverkade inte landet. Sverige har tviartom inspirerat
manga andra EU medlemsldnder och kandidater pa liknande sitt som det
inte paverkades negativt och utan istillet fungerat som en inspiration i
fragor om jamstalldhet och familjepolitik (se Bjornbergs kapitel i denna
bok). A andra sidan har utvecklingen i nigra andra EU medlemar paver-
kat positivt diskussionerna om nya lagar och regler i Sverige, som exem-
pelvis dndringarna i lagarna om dktenskap (Prop. 2008/09:80) och and-
rad konstillhorighet (Prop. 2011/12:142).
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Kapitel 11

Hatbrottslagstiftning i Sverige och i
Europa

David Brax

juli 1994, nagra manader fore folkomrostningen om Sveriges EU-

medlemskap, infordes ett tilligg till Brottsbalken kap 29 paragraf
2, punkt 7. Tilligget innebar att rasistiska, fraimlingsfientliga, homo-
foba (osv) motiv ska beaktas som forsvarande omstindigheter vid be-
domning av ett brotts straffvirde. Forslaget till detta tilligg laggs i en
proposition signerad Bengt Westerberg och Birgit Friggebo, baserat pa
utredningen Organiserad Rasism(SOU 1991:75). Utredare var forre JK
Hans Stark. Detta tilligg ar vad som numera kallas ”hatbrottsregeln”,
trots att begreppet “hatbrott” inte forekommer i utredningen eller
propositionen och sillan alls i juridiska sammanhang. Termen intro-
duceras pa svenska forst i och med kriminologen Eva Tibys doktors-
avhandling 1999. Sedan dess har begreppet etablerats och férekommer
flitigt inom statistiken, inom politiken, i media och inom forskningen.
Mycket har genom daren skrivits om hatbrott, det dr en typ av brotts-
lighet som engagerar och knyter an till manga viktiga samhailleliga
fragor. Hatbrott dr dessutom det kanske mest uppseendevickande
uttrycket for intolerans. Darfor dr de inte blott allvarliga handelser i
sig, utan ocksa viktiga symptom pa motsattningar mellan grupper, och
pa vissa gruppers sarskilda utsatthet. Mycket lite har dock skrivits om
den svenska lagstiftningen, hur den egentligen bor tolkas, och om dess
bakgrund. Mindre dnda har skrivits om Sveriges internationella 6ver-
enskommelser och dtaganden inom detta omrade. I den hir texten
forsoker jag ge en sddan bakgrund.

Tva grundliaggande fragor foljer oss genom texten: vad ar hatbrott,
och varfor sirbehandlas de i rittshanteringen? Dess genomgaende per-
spektiv dr sdldes begreppsligt och normativt. Den begreppsliga fragan
ar avgorande for vad som sarskiljer hatbrott frdn andra brott. Den
normativa frigan handlar om varfor hatbrott bor straffas hardare dn
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andra brott. Hatbrottslagstiftningen ar av intresse ocksa for att den
innebar en relativ ny form av kriminalisering som i grunden dr kon-
troversiell, trots att dess grunder - att motverka rasism, fraimlingsfient-
lighet etc - inte dr det. Forsoken att utveckla en gemensam Europeisk
approach till denna typ av brottslighet kan dessutom visa sig vara
mycket avslojande gallande det 6vergripande projektet att harmoni-
sera straffratten inom EU.

P4 internationell niva beskriver jag tvd huvudsakliga killor, som
innebdr vissa ataganden for Sverige och andra undertecknande lander:

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 ministerrads beslut No 9/09: Combating Hate Crime

P4 saval nationell som europeisk niva foreligger annu oklarheter kring
vad det centrala begreppet “hatbrott” innebar. ”Hatbrott” ticker i
sjalva verket ett antal distinkta begrepp, och det dr ofta oklart vilket
av dessa som avses i saval lagstiftning som statistiska sammanhang.
Det gor jamforelser mellan linder svart, och kartliggningen av pro-
blemets omfattning ar foljaktligen mycket ojamn (FRA 2012). Oklar-
het rader ocksa kring rattfardigandet av hatbrottslagar. Vad ar egent-
ligen grunden till att brott med hat-anknytning straffas hardare an
andra brott? Det finns skl att missdnka att diskrepansen mellan lag-
stiftares och konventionsundertecknares intentioner 4 den ena sidan
och svagheter gillande implementeringen 4 den andra delvis beror pa
bristande Overensstimmelse mellan politiska intentioner och rattsliga
overviganden.

Lagstiftning och Internationella 6verenskommelser

Hatbrott 1 Sverige: Strattskiarpningsregeln. 1 juli 1994 infordes i
brottsbalken ett tilligg under rubriken ”straffskirpning”. 2 § handlar
om vilka forsvarande omstandigheter som sarskilt ska beaktas vid be-
domning av brottets straffvarde, utover vad som galler for brottstypen.
Tillagget, punkt 7, ser idag ut sa hir:

om ett motiv for brottet varit att kranka en person, en folkgrupp eller
en annan sddan grupp av personer pa grund av ras, hudfirg, nationellt
eller etniskt ursprung, trosbekinnelse, sexuell liggning eller annan lik-
nande omstandighet.
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Det ar detta som i vardagligt tal kallas for “hatbrottsregeln”. Forslaget
aterfinns i regeringens proposition 1993/94:101 ”Atgirder mot rasistisk
brottslighet och etnisk diskriminering i arbetslivet” Propositionen ar i sin
tur baserad pa utredningen ”organiserad rasism” (SOU 1991:75).' An-
ledningen till att utredningen gjordes var den kritik som FNs kommitté
for eliminerande av rasdiskriminering (CERD) riktat mot Sverige, pa
grund av att Sverige inte kriminaliserat rasistiska organisationer. I utred-
ningen ar det tydligt att ocksa straffskarpningsregeln infordes som ett led i
att motverka rasistiska organisationers verksambhet: ytterligare en atgard
som inte inskranker foreningsfriheten.

Storre delen av utredningen handlar om organiserad brottslighet
och om brottet olaga diskriminering, och mycket lite utrymme 4dgnas
till resonemang specifikt kring straffskarpningsregeln. Utredaren me-
nar att trots att organiserad rasism inte ar sarskilt vanligt forekom-
mande sa ar den rasistiska terrorn for enskilda manniskor som forfoljs
pa grund av sitt ursprung en realitet, och det finns all anledning att
ingripa mot den med storre kraft an hittills. Utredningen anser darfor
att ”brott som begatts av rasistiska motiv eller med rasistiska inslag
bor bestraffas sirskilt strangt och att detta bor framga av en uttrycklig
straffskarpningsregel i brottsbalken” (s 116).

Forutom att forstirka de antirasistiska signalerna fran lagstiftaren och
rattsapparaten kan forhoppningsvis en viss avhallande effekt uppnas
betriaffande dven den organiserade rasistiska brottligheten (sic) genom
allmint strangare straff (s 131).

Straffskarpningsregeln motiveras uttryckligen via lagens expressiva
funktion, dels via en forviantad, eller 6nskad, preventiv effekt pa orga-
niserad rasistisk brottslighet. Detta dr av storsta intresse eftersom den
expressiva funktionen sillan lyfts fram som central for rattfardigandet
av straff. Den allmdnpreventiva funktionen har en starkare stillning.
Men bada dessa pastdenden giller lagens, och straffets, funktion - vil-
ket atminstone delvis skiljer sig at fran dess rattfirdigande, dvs vad
som kan anforas for att brottet ska anses ha ett sdrskilt straffvirde.
Rittsapparaten kan bara utnyttjas till att sinda ett antirasistiskt bud-
skap om det ocksa slagits fast att rasistisk brottslighet har ett hogre
straffvarde dn annan brottslighet.

Resonemanget bakom forslaget om en straffskarpningsregel ar inte
sarskilt utforligt i forarbetena. Men det kommer inte fran intet. Det
finns ett antal foregdangare i tidigare utredningar och propositioner. De
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kan sammanfattas under tre ”S”: Straffvirde, Statistik och Stampling.
Den forsta foregangaren ar den pafoljdsreform som genomfordes bara
nagra ar tidigare.” Da infordes generella riktlinjer for straffmatning
med hanvisning till det d forhdllandevis nya begreppet ”straffvarde”
Enligt BrB 29:1 skall bedomningen av straffvirde ”beakta den skada,
krankning eller fara som girningen inneburit, vad den tilltalade insett
eller borde ha insett om detta samt de avsikter eller motiv som han
haft” (min kursivering). Redan har finns alltsd mojligheten att ta hian-
syn till rasistiska motiv. Vad som hinder 1994 ir att 29:2 komplette-
ras med en specificering av vissa motiv som anses Oka straffvirdet.
Detta motiveras med att ”En speciell straffskarpningsregel bor emeller-
tid ge polis, dklagare och domstolar anledning att konsekvent upp-
mirksamma rasistiska inslag och ge tydligt uttryck for samhaillets av-
standstagande fran rasism i alla former. I dag varierar praxis mellan
olika polisdistrikt och domstolar” (p 130).

Det andra forstadiet till straffskarpningsregeln kommer i utredning-
en Mangfald mot Enfald (SOU 1989:13), och propositionen
1989/90:86 Om atgirder mot etnisk diskriminering m.m.? Har ater-
finns i sjalva verket tva viktiga element: Det forsta dr forslaget att fora
specifik statistik om rasistisk brottslighet. Det andra ar ett forslag att
skdrpa lagstiftningen pa sa sitt att fler brott motsvaras av kriminali-
sering av “stampling” for saidana brott som dr vanligt forekommande i
samband med rasistisk brottslighet. Aven detta sker med hinvisning
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 framlingsfientlighet foreslar att straffbestimmelserna for de
brott som ar sarskilt vanliga inom rasistisk brottslighet (misshandel,
grovt olaga tvang, olaga hot, ofredande, grov stold och skadegorel-
sebrotten) bor skirpas sa att stampling till brotten bestraffas. Avsikten
ar att redan pa "uppmaningsstadiet" kriminalisera vissa handlingar
som ofta begds av skil hinforliga till rasism och framlingsfientlighet.

De flesta rittsliga remissinstanserna avstyrkte eller var tveksamma
till forslaget. I propositionen avstyrktes det, med hanvisning till att det
skulle innebara en alltfor utokad kriminalisering. Den skulle dessutom
omfatta inte bara girningar med rasistisk bakgrund, utan dven andra
fall. Foredragande statsradet Maj-Lis Loow menade att kommissionen
inte presenterat tillrackliga skal att tro att en sddan bestimmelse skulle
forhindra brott med rasistisk bakgrund i nagon storre utstrackning. I
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forhallande till detta ar straffskdrpningsregeln som foreslds i
SOU1991:75 ett betydligt spetsigare instrument for att komma at ras-
istisk brottslighet specifikt.

Den svenska lagstiftningen ar alltjamt oklar. Vad innebar egentligen
”med motiv att kranka”? Innebar det att vederborande haft for avsikt
att kranka, eller att sdttet pa vilket brottet begatts varit sddana att de
kan forvintas vara krankande? Eller handlar det bokstavligen om mo-
tiv, dvs om varfor brottets begatts? Detta ar viktiga fragor som har
implikationer i konkreta fall. Jag dterkommer kring detta i den avslu-
tande delen av detta kapitel. Det dr hir ett problem att det i stort sak-
nas rattspraxis som ger vagledning kring tolkningen. Det finns bara ett
HD-avgorande, Klippan-fallet 1996 och begrinsat med vigledande
hovrittsdomar. Mycket fa av de domar som tillimpat straffskarp-
ningsregeln har resonerat sirskilt utforlig om vilken roll ”hatet” spelar
i valet av pafoljd, och om vad som riaknats som bevis darvid.

Den Europeiska och Internationella Nivdn

Med tanke pd det internationella och europeiska samarbetets ursprung
i andra varldskrigets efterdyning ar det foga forvanande att engage-
manget i kampen mot rasism och framlingsfientlighet finns med pa
den internationella agendan. Att det finns ett behov av gemensamma,
gransoverskridande atgarder har lange varit erkdnt pa policy-omradet,
sarskilt med hianvisning till att forsvaret for manskliga rattigheter an-
gar alla, oavsett var kriankningar sker. Samtidigt ar framlingsfientlig-
het ett i grunden lokaliserat problem: vilka grupper som utsitts och
vilka spanningar som rader mellan grupper beror pa mer lokala om-
standigheter. Detta ar inte uppenbart pa vilken nivaproblemet primart
hor hemma. Det innebar ocksa att det finns en spanning pa grund av
EU:s subsidiaritetsprincip. Generellt innebidr denna princip att inter-
ventioner ska ske pa den nivd som dr mest relevant. EU ska enbart
ingripa pa omrdden dar det kan agera mer effektivt an medlemsldn-
derna, och inom omraden som faller inom dess kompetens. Lagstift-
ning gallande hatbrott faller inom omradet ”frihet, sikerhet och ratt-
visa”, vilket ar ett omrade dar EU delar kompetens med medlemslan-
derna. De beslut om lagar som sker pa EU-niva halls darfor generella,
och lamnar implementering och mer precis formulering 6ppet for med-
lemsldnderna. Detta medfér dock en ofrankomlig vaghet kring vad det
egentligen dr som internationella 6verenskommelser kraver av delta-
gande stater.
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P4 Europeisk nivd kan vi ta var borjan med den Gemensamma for-
klaring av Europaparlamentet, radet, foretradarna for medlemsstater-
na, forsamlade i radet, och av kommissionen som gjordes den 11 juni
1986 mot rasism och fraimlingsfientlighet. I detta dokument konstate-
ras att det i gemenskapen finns en ”vixande frimlingsfientlighet, som
tar sig uttryck i attityder, rorelser och valdshandlingar, som ofta riktas
mot invandrare”. Man fordomer ”alla yttringar av intolerans, fientlig-
het och véldsanviandning som pa grund av rasmassiga, religiosa, kultu-
rella, sociala eller nationella skillnader riktas mot personer eller grup-
per av personer”. Man vill trygga varje samhillsmedlems personligt
och virdighet, och ”avvisa varje form av segregering riktad mot utlan-
ningar”. Slutligen vill man ”gora alla medborgare medvetna om fa-
rorna med rasism och frimlingsfientlighet, samt nodviandigheten av
stindig vaksamhet for att motverka eller hejda varje handling eller slag
av diskriminering”.

Detta ar en tidig forlaga till de senare arbeten inom unionen som,
efter dratal av forhandling, leder fram till Framework decision
2008/913/JHA (se nedan). 19935, efter Sveriges intride i Unionen ut-
fardar Europaparlamentet en ”"Resolution om rasism, framlingsfient-
lighet och antisemitism” (B4-0731/95). I denna resolution slas fast att
kommissionen bor undersoka ”mojligheten till ett interinstitutionellt
interimsavtal sa att framsteg kan goras redan nu i kampen mot rasism
och framlingsfientlighet i Europa”. Vidare att ”Rasism, framlingsfient-
lighet och antisemitism maste bekdmpas framst pa lokal och nationell
nivd” men trots det “har detta problem en grundliggande europeisk
dimension, beroende pa den fria rorligheten for manniskor och det
faktum att skillnader i lagstiftning gor att handlingar som inte ar till-
latna i en medlemsstat 4ndd kan na den medlemsstaten 6ver en annan
medlemsstats grians eller over gemenskapens externa granser.” Och
slutligen ”Oklarheten vad giller gemenskapens befogenheter att be-
kdmpa rasism, framlingsfientlighet och antisemitism har forhindrat
gemenskapen att anta beslut andra dn den ovan nimnda gemensamma
deklarationen.”

Parlamentet menar ocksd att ”den fria rorligheten for manniskor
inom Europeiska unionen samt unionsmedborgarskapet, tillsammans
med frimjandet av minskliga rittigheter och grundliggande friheter
inom och utanfoér unionen, forutsatter att ingen rasistisk, framlingsti-
entlig eller antisemitisk verksamhet forekommer inom Europeiska un-
jonen” (min kursivering). Kommissionen uppdras att undersoka hur
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gemenskapen kan agera samtidigt som subsidiaritetsprincipen respekt-
eras. Man menar att problemet med rasism, framlingsfientlighet och
antisemitism pd grund av sin gransoverskridande natur inte kan be-
kdmpas eftektivt nog pa lokal nivd och av medlemsstaterna sjilva”
(min kursivering)

Redan hir paborjas saledes arbetet, 4ven om det dnnu inte handlar
explicit om hatbrott. Vi dterkommer till EU:s atgirder nedan.

OSCE

Sakerhets- och samarbetsorganisationen CSCE (som senare blev
OSCE) holl ett mote i Moskva 10 september 1991 (samma méanad som
SOU 1991:75 publiceras) - dir medlemslinderna uttryckte sin oro
over utvecklingen gillande diskriminering, hot och, fientlighet och
vald mot personer och grupper pa nationella, etniska och religiosa
grunder. Har papekas att respekten for manskliga rattigheter dr en
internationell angeldgenhet. Beslut fattas om att medlemslanderna ska
sammarbeta kring dessa fragor och koordinera sina dtgirder och sin
data-insamling.*

2003 fattar OSCE:s ministerrad ett beslut dar ordet ”hatbrott” for
forsta gangen anvdnds. Har finns tre punkter av storsta relevans:
OSCE uppmuntrar alla medlemslander att samla in data och halla
register med palitlig information och statistik om hatbrott - inklusive
information om typer av vildsamma manifestationer av rasism, xeno-
fobi, diskriminering och anti-semitism. OSCE erkanner har ocksa vik-
ten av att ha lagstiftning pa plats for att bekampa hatbrott, och med-
lemslanderna ska informera ODIHR om existerande lagstiftning inom
omradet, och att soka ODIHR:s hjalp med att utforma och utvirdera
sadan lagstiftning. ODIHR far i uppgift att fungera som en samlings-
punkt for information och statistik frdn medlemslinderna, och att
”promote best practices and disseminate lessons learned in the fight
against intolerance and discrimination” (OSCE 2003).

2009 fattas ett beslut i OSCE-ministerrdd med namnet Decision
NO. 9/09 Combating Hate Crimes. Ministerradets medlemmar ar be-
kymrade 6ver hatbrott i OSCE-regionen och erkidnner behovet av
samarbete for att bekdmpa sddana brott. Har slas ocksa fast att hat-
brott 4r ”criminal offences committed with a bias motive”. Vidare att
det beh6vs mer ”consistent, comprehensive and comparable data on
hate crimes”, sd som detta belysts av ODIHRs rapport “Hate Crimes
in the OSCE Region — Incidents and Responses”.
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Medlemslinderna uppmanas igen samla och offentliggora informat-
ion och statistik om hatbrott, inklusive siffror om hur méanga fall som
rapporteras till polisen, hur manga som lett till 4tal, och hur manga
straff som delas ut. Den senaste delen efterlevs mycket daligt - Sverige
har t.ex. inga sddana aktuella siffror och undersokningar har inte ge-
nomforts sedan 2002 (Bra 2002). Darefter uppmanas medlemslander-
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 atskilliga rapporter och utforliga guider for
lagstiftare, aklagare, poliser och NGOs. I deras Hate Crime Laws - a
practical guide (2009) kan man lisa foljande korta beskrivning av vad
OSCE-ODIHR anser hatbrott vara och varfor de dr sarskilt 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.

Europeiska radets Framework decision 2008/913/JHA

Arbetet mot rasism, frimlingsfientlighet etc har, som vi nimnt, linge
varit tema i den Europeiska gemenskapen. Pa 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 sa har:

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

Bade CERD och OSCE utfiardar rekommendationer kring hatbrotts-
lagstiftning. Ovanstdende beslut dr bindande. Beslutet ska vara inkor-
porerat i nationella lagar sedan senast den 28: november 2010, och
detta utvdarderades 2014. I december gar ”Overgdangsfasen” ut, och
vissa medlemsldnder kan komma att kritiseras for bristande atgarder i
enlighet med beslutet. Beslutet antogs enhilligt den 28:e november
2008 efter sju ars forhandlingar. Anledningen till detta langa forfa-
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rande var framforallt de stora skillnader som finns mellan medlems-
lindernas rattssystem, sarskilt gallande skydd for yttrandefrihet. Trots
detta lyckades man alltsa finna tillrackligt gemensam mark for att de-
finiera ett EU-gemensamt straffrittslig angreppssiatt mot rasism och
xenofobi, med avsikten att forsikra att samma beteende ar straffbart i
samtliga medlemslander och att effektiv, proportionerlig och av-
skrackande bestraffning ges for fysiska och juridiska personer som har
begatt eller pa annat satt kan hallas ansvariga for sadana brott. Enligt
beslutet sd maste kampen mot rasism och xenofobi forstds inom ra-
men av fundamentala rittigheter.

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 alltsd en gemensam straffrattslig approach till vissa
uttryck for rasism och xenofobi. Nar det géller 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 kriaver av medlemsstaterna att de adresserar rasistiska och
xenofobisk motivation i sin lagstiftning, eller dtminstone att de ser till
att domstolarna tar sidan motivation som del av bedomningen vid
straffmitningen. Sedan foljer en formulering som antyder en fordjup-
ning av resonemanget bakom straffskiarpningen:

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 aterkomma till detta nedan. Utvarderingen konstaterar att
de flesta medlemsstater (daribland Sverige) valt det tidigare alternati-
vet, genom att i sin lagstiftning uttrycka att rasistiska och xenofobiska
motiv ska beaktas som en forsvarande omstiandighet vid alla typer av
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brott. Ett antal medlemsstater sager att sidan motivation skall vara en
forsvarande omstindighet bara nir det giller vissa typer av (ofta
valds-)brott. Flera av dessa anviander sig ocksda av alternativet, med
bestammelser som sdger att sidana motiv kan tas i beaktande av dom-
stolarna, eller visar via rittspraxis (case law) och statistik att de tas
hansyn till. Ndgra lander hidnvisar till mer generella bestimmelser om
att garningsmannens motiv skall tas i beaktande. Ungern, som ofta
hélls fram som problematiskt i dessa sammanhang, hianvisar till en
mangd registrerade hatbrott och domar, men har dnnu inte visat upp
exempel pa “relevant case law”. Andra linder har mer allmidnna be-
stimmelser eller praxis som konstaterar att motiv alltid kan komma i
atanke i domstol.

Huruvida dessa mycket vagare bestimmelser anses uppfylla EU:s
krav ar viktigt. Det dr forst i december 2014 som eventuell kritik
och/eller sanktioner mot medlemsliander kan komma ifraga.

I detta beslut har flera olika rattfardigande-grunder letat sig in.
Hatbrottsbegreppet ar orienterat kring motiv, men vad som gor dem
sarskilt allvarliga anses bero pa den sirskilda inverkan de har pa indi-
vider, grupper och samhillet i stort. Att hatbrott 4r diskriminerande
och/eller uttrycker missaktning mot grupper dr den mekanism med
vilken denna inverkan uppnas.

Kort om Europadomstolen f6r minskliga rittigheter
Europadomstolen (som dock ej dr en EU-institution) har vid flera till-
fillen papekat att dklagare/domstolar har en forpliktelse att uppmark-
samma och avsloja ”bias motive” med hinvisning till konventionens
artikel 14 - som handlar om diskriminering. Domstolen anser att sad-
ana motiv maste uppmarksammas som led i en rattvis, effektiv ratte-
gang. Flera lander far kritik for att denna aspekt inte synliggors, men
inte, verkar det, av anledningen att detta paverkar straffvardet (sidant
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.

Hir finns en direkt koppling till att motivet kan gora en straffbar
handling mer straffvird, och att underlatelse att uppmarksamma detta
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ar en allvarlig brist. I fallet Angelove and Illiev v. Bulgaria, kritiserades
Bulgarien for att sakna explicita straffskarpningsregler i sin lagstift-
ning. Dessa avgoranden ar av stort intresse, eftersom de implicerar att
hatbrott 4r essentiellt annorlunda 4n ”parallella” brott (brott utan
”hat”-element), pa grund av att deras sdrskilda brott mot grundlag-
gande rattigheter.

Filosofiska anmarkningar
Hatbrottshegrepp, rattfardigandegrunder och vaghetens problem: Ing-
en av de offentliga dokument som jag behandlat hir dr sarskilt utfor-
liga gillande resonemanget gillande de tva 6vergripande fragorna: den
begreppsliga och den normativa. P4 internationell niva 4r en viss vag-
het att forvianta: Overstatlighet i lagstiftningsarenden ar ett kansligt
omrdde. Men dven pa svensk nationell niva aterstar oklarheter. I den
har sektionen kommer jag ta upp de perspektiv och infall som saknas i
dessa dokument, och som sannolikt paverkar implementeringen. Att
internationella 6verenskommelser lamnar lagstiftningstekniska fragor
oppna for medlemslidnderna dr naturligt. Det dr mer problematiskt nar
denna vaghet ocksad inbegriper begreppsliga och normativa aspekter.
Detta ar sarskilt problematiskt nar det galler hatbrott, som i sig infor
ndgot relativt nytt och forhallandevis kontroversiellt i straffratten.
Hatbrottsbegreppet ar centralt for statistiken - for vad som ska ra-
knas som ett hatbrott. Det finns en insikt om detta. I utviarderingen av
framework decision ovan star 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 krdvas pa internationell nivd sd
blir jaimforbarheten lidande. Idag ar lindernas statistik i princip ojam-
forbar. Det gor att vi inte kan siga vilka lander som har relativt stort
problem med hatbrott, eller undersoka vilka faktorer som paverkar
forekomsten och genomstromningen av hatbrott i rittsapparaten
Detta problem reproduceras pa nationell niva. Det finns idag inget
land som med sidkerhet kan sidga att dess hatbrottsstatistik ger en ritt-
visande bild av forekomsten av hatbrott. Tidningar skriver ofta om
okande eller minskande antal hatbrott baserat pa statistiken. Men t.ex.
BRA, som erkint producerar bland den bista hatbrottsstatistik som
finns i Europa (FRA 2012) ar i sin tekniska rapport mycket noga med
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de begransningar som finns, och att tolkning bor ske med forsiktighet
(Br 2014b).

Der finns ett flertal hatbrottsbegrepp - Denna ar en aspekt saknas
ocksd fran de mer resonerande policy-dokumenten och forarbetena.
Som vi sett tycks hatbrott 6verlag forstds som brott med sarskilda ty-
per av motiv. Motiv dr dock en kontroversiell straffskarpningsgrund,
sarskilt om det forstds som distinkt fran uppsat.’ Detta togs upp av
vissa remissinstanser som menade att straffskarpning for motiv var lag
farligt ndra att kriminalisera ménniskors tankar eller asikter (Prop
1993/94:10). Emedan denna invindning kan bemotas, sd ar det an-
markningsvart att den inte berorts i hogre utstrackning i forarbetena
eller senare. Det dr mojligt att detta delvis forklarar varfor konvent-
ionstexterna forblivit forhallandevis grunda, och att implementeringen
av dessa lagar dnnu lider stora brister.

Ett alternativt hatbrottsbegrepp utgar fran garningsmannens av-
sikt/uppsat/intention - om t.ex. avsikten var att sprida riddsla i den
hatade gruppen. Ett sidant begrepp behandlar hatbrott som parallellt
med terrorism. Ytterligare ett begrepp ser hatbrott som ”budskaps-
brott”, dvs som parallellt med hets mot folkgrupp. Hir ser man brot-
tet som bdrare av ett budskap I forarbetena namns att det ar viktigt att
samhillet skickar ett budskap, dtminstone delvis for att dessa brott
sjdlva innehéller ett budskap. Men budskap och motiv dr oberoende
enheter. Det finns darfor oklarheter kring hur dessa bestimmelser bor
tolkas i svara fall. Slutligen kan hatbrott sarskiljas via en sarskilt typ
av skada/krankning som paverkar en individs stdllning, upplevelse av
trygghet och har en liknande effekt pa gruppniva och en menlig inver-
kan pa samhallsklimatet.

Vilken av dessa begrepp som bast fangar vad hatbrott handlar om
ar ocksa avgorande for varfor vi betraktar dem som sarskilt allvarliga.
Sa lange vi inte ar specifika kommer brott som passar in pa samtliga
dessa begrepp att vara de som leder till fallande domar. Lagen bor i sa
fall vara tydlig med att det ar ett sidant sammansatt begrepp som i
praktiken anvinds, och att motsvarande rekvisit maste uppfyllas.

Rattfirdigandegrunder

P4 internationell niva har argumenten for hatbrottslagstiftning framst
utgatt fran minskliga rittigheter och fran likabehandlingsprincipen.
Hatbrott har darfor primart behandlats som parallellt till diskrimine-
ring., en parallell som 4r problematisk. Det star ocksa i markbar kon-
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trast till den forskningsorienterade och teoretiska litteraturen om hat-
brott, som oftare hanvisar till skade-principen®, och till brottens kom-
munikativa natur - analogt med hets-, eller s.k. "hate speech” lagar. I
den man som skadeprinciper tas upp (se kommentar till framework
decision ovan) sa ses detta som en allvarlig konsekvens av det implice-
rade brottet mot fundamentala rattigheter - men det dr det senare som
ar den primara rittfirdigandegrunden. En annan franvarande aspekt
pa denna niva dr hatbrottens likhet med terrorism, baserat pa specifika
avsikter gillande langsiktiga konsekvenser for utsatta grupper. Lag-
stiftningen har av beslutsfattare antagits spela en roll i arbetet mot
rasism och xenofobi mer allmint, och dtminstone delvis rattfardigats
med hénvisning till denna roll. Vad som inte uttryckligen berors dr
huruvida detta lovvirda projekt ocksa bor falla inom straffriattens om-
rade.

Avslutande anmirkningar om Sverige och Europa

Savil den svenska som den europeiska lagstiftningen pa hatbrottsom-
radet tycks ldngsamt ndrma sig en storre klarhet med en viaxande
rattspraxis och en gemensamt uttryckt politisk vilja. Samtidigt finns en
risk att viktiga fragor i det hir arbetet gloms bort i stravan efter kon-
sensus kring grundliaggande rattigheter. Det ar ytterst i domstolarna
som lagstiftningen kommer till anvindning, och viljan att tillimpa den
och att meddela nir sa sker dar avgorande for huruvida brottsoffer ska
se det som virt att anmila, och for att poliser och forundersokningsle-
dare ska fa vigledning i vad de ska prioritera i sitt arbete. For den sa-
kens skull ar det viktigt att hatbrottslagstiftningens grunder adresseras
och gors tydlig pa savil nationell som internationell niva. Risken ar
annars att implementeringen blir lidande och alltfor beroende av till-
falliga politiska initiativ.

Vid de utvirderingar som gjorts (European Commission 2014, FRA
2012) lyfts Sverige ofta fram som ett av de ledande linderna i Europa
ndr det handlar om hatbrottsarbete, sirskilt gillande statistiken. Det
innebdar att Sverige rapporterar jamforelsevis hoga antal hatbrott i for-
hallande till sin storlek, vilket dock inte ska tolkas som att Sverige har
ett storre problem dn andra linder. Det dr med storsta sannolikhet
snarare sa att andra lander dr simre pa att registrera dessa brott. Ar-
betet med att uppna ett mer standardiserat verktyg for att kunna jam-
fora nivaer i de olika Europeiska landerna pagar, och vi har langt kvar
att ga. Ocksa den svenska lagstiftningen kan sidgas utgora ett monster,
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och passar vil in i den mall som Framework Decision 2008/913/JHA
erbjuder. Med tanke pd detta, och att den svenska lagstiftningen
tradde i kraft redan innan EU-intradet, sa faller det naturligt att tainka
att paverkan pd detta omrade varit enkelriktad: Sverige tycks hir ha
paverkat 6vriga EU snarare an tvartom.

Hatbrott ar ett for det Europeiska projektet intressant omrade for
samarbete. Att uppnd samsyn kring hur man ska behandla dessa ut-
tryck for intolerans ligger i linje med samarbetets grundlaggande regler
och virderingar. Men det ar i detaljerna som de verkliga utmaningar-
na ligger. Efter en utdragen debatt om Klippan-fallet 1996, det enda
hatbrott som dnnu behandlats i HD, skrev Alf Thoor en slutreplik i
Sydsvenskan. Dess avslutande forhoppning fiar ocksd avsluta detta
kapitel:

Kanske kommer detta historiskt sett att bli den viktigaste konsekven-

sen av Sveriges intrade i EU: att lagstiftningar harmonieras, att rattser-

farenheter frin mdanga skilda hall vigs samman och vixer ihop till ett
overnationellt rattsmedvetande.
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Kapitel 12

Sveriges utrikeshandel med den europeiska
unionen — fore och efter medlemskapet

Claes G. Alvstam

a Sverige gjorde sin entré i den Europeiska Unionen den 1 januari

1995 som medlemsstat inleddes en ny utrikeshandelspolitisk era. De
externa utrikeshandelsrelationerna ar ju ett av det relativt fatal politikom-
raden diar EU har exklusiv befogenhet, dvs. den enskilda medlemsstaten
kan inte driva ndgon separat linje gentemot tredje land, utan de handels-
politiska prioriteringar som man vill fora fram skall koordineras med
ovriga medlemsstater till en gemensam politik. Bakgrunden till att just
utrikeshandeln - till skillnad fran t.ex. politiken for utlindska direktinve-
steringar - haft en sddan sarstillning, kan sparas sa langt tillbaka som till
bildandet av Europeiska Kol- och Stalgemenskapen, samt direfter Rom-
fordraget, i vilka artiklarna 110-116 rorde skapande av en gemensam
handelspolitik. Denna politik har i de fortsatta fordragstexterna successivt
fordjupats och forstirkts. I Maastrichtfordragets Art. 133 framgar att
Kommissionens roll ar att ligga fram forslag for Radet om hur den ge-
mensamma handelspolitiken skall utformas. Om férhandlingar skall foras
med andra stater eller med internationella organisationer skall Kommiss-
ionen forelagga Radet rekommendationer och Radet bemyndigar darefter
Kommissionen att inleda nodvindiga forhandlingar. Inom ramen for de
direktiv som Radet far utfirda skall Kommissionen fora forhandlingarna
i samrad med en sirskild kommitté (bestaende av representanter for med-
lemsstaterna), som utsetts av Radet. Denna specificering av ramverket for
overnationellt beslutsfattande har behallits i de successiva revisionerna av
fordragen, nu senast i Lissabonfordraget, TFEU Art. 206-207.

For svensk del innebar just denna aspekt pa medlemskapet en anpass-
ning till en helt ny situation. Det har funnits en lang svensk tradition av
att driva en fristdende och aktiv handelspolitik; under efterkrigstiden inte
minst pd multilateral nivd inom GATT. Besluten att inte inga i EEC:s
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tullunion, utan istallet att medverka till ”snabbsparet” av den successiva
liberaliseringen av internationell handelspolitik som mojliggjordes genom
GATT, Art. XXIV genom deltagande i EFTA och slutande av frihandels-
avtal med Kol- och Stalgemenskapen resp. Europeiska Ekonomiska Ge-
menskapen, for att dirigenom behalla sin yttre autonomi, var en logisk
foljd av denna konsekventa politik. Litet tillspetsat skulle man kunna
havda att det funnits en svensk sjalvbild av att vara litet, starkt utrikes-
handelsberoende land som darfor behover driva en radikalare politik i
frihandelsvanlig riktning d4n maktiga grannar med en stor hemmamark-
nad, och att en sadan politik littare kunnat genomforas pa multilateral
niva utan begransande forpliktelser till dessa grannliander i form av tull-
union och gemensam handelspolitik gentemot tredje land. Fragan ar: Gar
det nu att hivda, tjugo ar senare, i detta forandrade lige i form av med-
lemskap i en stor Europeisk Union, och darutéver aktiv medverkan till
ytterligare utvidgningar av medlemstalet fran 15 till 28, att den svenska
utrikeshandeln de facto har foriandrats pa ett sa dramatiskt sitt som de
yttre formella ramverken har foriandrats? I detta kapitel beskrivs de lang-
siktiga forandringarna i den svenska utrikeshandelns laindersammansitt-
ning i ljuset av forandrade handelspolitiska konstellationer fore och efter
medlemskapet, och diskuteras Sveriges forandrade handelspolitiska roll
under de tvd decennierna av medlemskap.

Utrikeshandelsberoende och utrikesberoende

Forst och framst: Finns det fog for den svenska sjilvbilden att vi bor i ett
land med ett extremt hogt utrikeshandelsberoende och att vi i vara offent-
liga och privata utrikes relationer bor ta hansyn till detta faktum? Da vi
miter utrikeshandelsberoende som utrikeshandelsomslutningens andel av
bruttonationalprodukten, uppgick kvoten ar 2013 till 86, att t.ex. jamfo-
ras med Tyskland, vars ekonomiska storlek 4r nio ganger storre an Sveri-
ges, och vars kvot samma ar var 93. Den hogsta utrikeshandelsintensite-
ten bland jamforbara europeiska linder vad giller ekonomisk storlek
hade Belgien, vars kvot var 169, Osterrike, 106, och, bland de nya med-
lemsldnderna, Tjeckien (147) och Bulgarien (142). Dock var den svenska
kvoten hogre dn i andra medlemsstater av jamforbar befolkningsstorlek,
t.ex. Portugal (81), Grekland (55)."

Om vi istillet mater 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 Osterrike 39.300 och i Tjeckien 21.000 Euro.? Inte
heller i det har avseendet kan man dra slutsatsen att det svenska utrikes-
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handelsberoendet skulle vara extremt hogt. Det gar inte heller att havda
att det svenska utrikeshandelsberoendet skulle bli hogre, relativt andra
europeiska linder, om man endast tog hansyn till den fysiska varuhan-
deln. I sjdlva verket ligger den svenska tjanstehandelns andel av den totala
utrikeshandeln med varor och tjanster timligen nira EU-genomsnittet —
till skillnad fran ekonomier dar tjanstehandeln spelar en mycket stor roll,
t.ex. Luxemburg, Grekland och Cypern, eller dar den direkta tjanstehan-
deln ar lagt representerad, t.ex. Tyskland.

Sjalvbilden av Sveriges hoga beroende kan alltsd sigas vara nagot
overdriven, men den innehéller ocksa ett antal korn av sanning. En for-
klaring till att det dr svart att i dag bekrifta bilden av det “avvikande”
Sverige kan vara att det svenska utrikeshandelsberoendet historiskt varit
hogt, men att andra sma och medelstora europeiska ekonomier kommit
ifatt genom att den svenska utrikeshandelstillvixten varit ligre dn det
europeiska genomsnittet under senare decennier. Det ar alltsd en kvardro-
jande bild vi behallit. Samtidigt har utlindska direktinvesteringar (FDI)
spelat en viktigare roll i svensk ekonomi 4n i flertalet europeiska lander.
Svenska foretags investeringar i utlandsproduktion har i manga sektorer
substituerat export, dvs. utlindsk efterfrigan har forsorjts genom lokal
produktion i tilligg till export fran produktion i Sverige. Den svenska
”FDI Outward stock”, dvs. den kumulerade summan utlindska direktin-
vesteringar, uppgick 2013 till ca 34.000 Euro per invanare, jamfort med
16.000 i Tyskland och 21.000 i Osterrike. Endast utpriglade ”offshore”-
ekonomier for utlindska foretag, t.ex. Belgien, Irland, Nederlinderna,
ligger Gver Sverige dven i detta avseende.” Samma forhédllande giller
“Inward stock” dar Sverige numera ocksa ligger mycket hogt i forhal-
lande till sin ekonomiska storlek.

Det ar alltsa rimligt att tala om ett bredare utrikesberoende snarare dan
ett rent utrikeshandelsberoende nir Sverige skall jimforas med andra
medlemsstater i den Europeiska Unionen. I detta kapitel kommer dock,
av flera skal, i forsta hand utrikeshandeln med varor beroras. Sverige har
forvisso ett hogt utrikes- och utrikeshandelsberoende, men det dr inte sd
extremt hogt som antyds i den officiella retoriken, och en betydande del
av vart externa ekonomiska beroende ar starkt koncentrerad till det
europeiska naromradet. Sverige har i det avseendet traditionellt varit eko-
nomiskt mer integrerat i den Europeiska Unionen an flertalet 6vriga med-
lemsstater. Denna hoga grad av integration gallde saledes langt fore det
formella medlemskapet och har konsoliderats under de gangna tva de-
cennierna.
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Beroendet av det europeiska niromridet

Den langsiktiga utvecklingen av den svenska europahandeln som andel av
total utrikeshandel visas i figur 1. Typiskt for Sverige, liksom for flertalet
ovriga medlemsstater, dr siledes det stora beroendet av den interna utri-
keshandeln inom EU. Detta ar ingenting nytt. Europaberoendet har av
naturliga geografiska skal alltid varit en ”bottenplatta” i det svenska utri-
keshandelsberoendet, men det har under arens lopp skett tydliga for-
skjutningar mellan partnerlinderna. EU:s internhandel har stagnerat un-
der senare ar kring ca 2/3 av den totala utrikeshandeln, och den langsik-
tiga trenden ar att den extraregionala handelns andel av total utrikeshan-
del kommer att oka i alla medlemsstater, darfor att den ekonomiska till-
vaxten i linder utanfér Europa sannolikt kommer att vara hogre dn i
Europa och att potentialen for specialisering och uppgradering av indu-
striproduktion dr storre i framvaxande ekonomier pa andra kontinenter.*

Figur 12.1 Sveriges utrikeshandel med de 27 partners som nu ingar i den Europe-
iska Unionen, samt tre 6vriga EEA/EFTA-stater (EUR31), fordelat pa import och
export; andelar av totalt import- resp. export-varde, 1955-2014
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Kommentar: Kélla: IMF DOTS databas, september 2014; databearbetning av forfattaren.
Not: EU28+Island, Norge, Schweiz = EUR31. Kroatien &r inkluderat fr.o.m. 1995; 2014 ars
data uppskattade pa basis av preliminarstatistik januari-juni.

Forklaringen till forandringar av utrikeshandelns lindersammansattning
maste alltid utgd frdn en forstaelse av varusammansittningen och den
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inhemska produktionens komparativa fordelar i internationell konkur-
rens. Typiskt for den svenska exportens forindrade varusammansatt-
ning under 1950- t.0o.m. 80-talen var den successiva 6vergangen fran en
i huvudsak ravarubaserad export inom skogs- och metallsektorn till en
mer hogforadlad export inom verkstadssektorn, dvs. maskiner, appara-
ter och olika transportmedel. Exporten av skogsprodukter svarade i
mitten av 1950-talet for ca 40 % av det totala svenska exportvirdet,
men hade i mitten av 1980-talet sjunkit till under 20 %. Jarnmalmsex-
porten sjonk under samma period fran 6ver 10 % till knappt 2 %. Istal-
let steg verkstadsexporten fran ca 25 % till knappt 50 % (Alvstam,
1977; 1986). Denna foriandring aterspeglar en uppgradering av svensk
industri under efterkrigstidens forsta decennier och en allt titare pro-
duktionsintegration med omvirlden — framfor allt Europa. Den succes-
siva liberaliseringen inom varldshandeln genom nedtrappningar av tul-
lar pa multilateral nivd inom ramen for GATT, och de dnnu snabbare
tullminskningarna i Visteuropa som resultat av EEC- och EFTA-
avtalen, paskyndade denna process. Denna omvandling av varusam-
manséttningen i exporten var i stort sett avslutad i tidigt 1980-tal. Un-
der de senaste tre decennierna har verkstadsexportens andel av det to-
tala varuexportvirdet legat stadigt kring 45-50%. Innehallet inom verk-
stadssektorn har emellertid hela tiden forandrats i riktning mot hogre
andelar industriella komponenter och andra industriella halvfabrikat
inom ramen for globala viardekedjor, 4ven om andelen fardiga investe-
ringsvaror, dvs. maskiner och apparater samt kommersiella transport-
medel, fortfarande dr hog i Sverige i forhdllande till andra avancerade
industrilander.

Den okade betydelsen for verkstadsprodukter i utrikeshandeln var
aven tydlig pa importsidan, aven om omvandlingsprocessen var mindre
dramatisk. Den allt titare produktionsintegrationen — 6vergangen fran
” trade in products” to ” trade in tasks” (Grossman and Rossi-Hansberg,
2008; Baldwin, 2014) - ar tydlig dven har i form av ett allt hogre forad-
lingsvirde inom importen och en allt hogre andel industriella kompo-
nenter. Darutover har forandringar i energiravarors volym och pris varit
bland de viktigaste forklaringarna till forandringar i importens varu-
sammansattning. Under perioder da oljepriserna legat hogt har brins-
leimportens andel av varuimportens sammanlagda varde blivit stort —
som hogst t.ex. 1980 med en andel pa ca 25 %. Under den andra hal-
van av 1980-talet sjonk energipriserna dramatiskt pa varldsmarknaden,
varvid bransleimportens andel ocksa sjonk - till som lagst 7 % ar 1988.
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Under de senaste tva decennierna har brinsleimportens andel av total-
importvardet fluktuerat kraftigt, och uppgick till i genomsnitt 14 %
under femarsperioden 2009-2013.

Den svenska varuproduktionen har siledes “alltid” varit hogt inte-
grerad med i forsta hand det 6vriga Visteuropa, men dess innehall och
roll i ett storre internationellt produktionsnatverk har vixlat over tid.
Fem partnerlinder dominerade fram t.o.m. 1960-talet det svenska utri-
keshandelsutbytet, namligen (Vast-)Tyskland, Storbritannien, USA,
Norge och Danmark. Under slutet av decenniet tillkom Finland i denna
tatgrupp, och under senare ar har asiatiska lander i allminhet, och Kina
i synnerhet, blivit allt viktigare partners, liksom f.d. centralplaneekono-
mier runt Ostersjon. Siledes har det 6ver tid skett en spridning av lin-
dersammansittningen i utrikeshandeln, bade i riktning mot andra euro-
peiska linder och mot linder utanfoér Europa. Partnersammansittningen
i importen 4r av naturliga skidl mer koncentrerad 4n i exporten, men i
bada riktningarna har de europeiska partnerlindernas betydelse stagne-
rat eller minskat. Den svenska utrikeshandeln har m.a.o. blivit mer
”global” jamfort med under de forsta 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
starka svensk ekonomi i allmdnhet och utrikeshandel i synnerhet, men
den langsiktiga trenden under 2000-talet har dnda varit en minskning av
det dominerande europaberoendet i riktning mot geografiskt mer
spridda relationer. En viktig anledning ar att varldshandeln som siadan
har forskjutits, och att linder med en tidigare 1dg utrikeshandelsomsatt-
ning har kommit att alltmer integreras i varldsekonomin. Det ar rimligt
att tro att denna trend kommer att besta under den narmaste framtiden,
dven om det ocksa dr mojligt att ocksa se tecken i motsatt riktning, na-
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 forsta perioden, 1955-
1974, karakteriserades av Sveriges utanforskap i forhallande till de
”Inre 6”, dvs. EEC, och medlemskapet i de ”Yttre 7”, dvs. EFTA. Un-
der den andra perioden, 1975-1994, narmade sig Sverige EG-landernas
utvidgade krets genom de viktiga frihandelsavtalen i tidigt 70-tal, och
senare genom forhandlingarna om inklusion i ”De Fyra Friheterna” via
EES/EEA fr.o.m. sent 80-tal, samt genom de paborjade medlemskaps-
forhandlingarna fr.o.m. 1990. Slutligen, den tredje tjugoarsperioden,
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fr.o.m. 1995, da Sverige blivit fullvirdig medlem och deltagit aktivt i
utvidgningsférhandlingarna med linder i Central- och Osteuropa, samt
Medelhavet. Tonvikten i den hir framstallningen har lagts vid vad som
hant under medlemskapsperioden, medan beskrivningen av de tva tidi-
gare perioderna skall ses som en bakgrund till vad som senare skedde.

1955 — 1974: Gapet mellan EEC och EFTA vidgas

Av hinsyn till Sveriges neutralitetspolitik var det aldrig aktuellt med
medlemskap i det som blev EEC. Efter Messina-forhandlingarna 1955,
da Storbritannien valde att inte delta i de fortsatta diskussionerna, sked-
de pa brittiskt initiativ ett nirmande mellan de linder som av olika an-
ledningar inte kom att ingd i Kol- och Stilgemenskapen eller tullunionen
inom EEC, vilket 1960 resulterade i frihandelssamman-slutningen
EFTA. I statsminister Tage Erlanders kidnda ”metalltal” i augusti 1961
avvisades medlemskap. Istdllet blev den svenska linjen ”omfattande,
nara och varaktiga forbindelser” med gemenskapen (Bergquist,
2011:200). EFTA hade i princip samma frihandelsmal-sittning som
EEC, namligen ett fullstindigt borttagande av inre tullar och andra
handelshinder, men medlemslinderna beholl, till skillnad fran vad som
ar fallet inom en tullunion, sin handelspolitiska suveranitet med sepa-
rata tullar gentemot tredje land. I bada fallen var den inre tullavveckl-
ingen i princip avslutad 1967. Som framgar av figurerna 2 och 3, sked-
de under de pafoljande aren en tydlig omsvangning av den svenska utri-
keshandelns lindersammansittning, bade pa import- och exportsidan. I
slutet av 1960-talet hade EFTA-lindernas samlade andel av Sveriges
import passerat EEC. Vad giller exporten, dir EFTA-linderna redan
var viktigare destinationer an 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 fran de ursprungliga sex EEC-landerna, samt de ur-
sprungliga sju EFTA-landerna plus Finland och Island - EFTA(9), 1950-1994
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Kommentar: Kalla: Alvstam, 1986, s. 249; IMF DOTS Databas, september 2014; bearbet-
ning av forfattaren.

Figur 12.3 Sveriges export till de ursprungliga sex EEC-landerna, samt de ursprung-
liga sju EFTA-landerna plus Finland och Island - EFTA(9), 1950-1994
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Kommentar: Kalla: Alvstam, 1986, s. 250; IMF DOTS Databas, september 2014; bearbet-
ning av forfattaren.
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1975-1994: Svenskt nirmande till EG/EU via EES/EEA
Frihandelsavtalen med EEC och ECSC kunde ytligt ses som en
”second best”-16sning i forhédllande till medlemskap. Efter det ha-
vererade projektet om en nordisk tullunion (NORDEK) 1970
(Alvstam & Svensson, 1970) paborjade bade Danmark och Norge
medlemskapsforhandlingar med EG tillsammans med Storbritan-
nien. Sverige valde istillet att inleda forhandlingar om frihandels-
avtal. Dessa avslutades 1972 och tradde i kraft fr.o.m. 1973.
Folkomrostningarna 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. Sdledes liamnade Danmark EFTA 1973 tillsam-
mans med Storbritannien for att ingd i de utvidgade Europeiska
Gemenskaperna, medan Norge efter sitt nej i folkomrdstningen
kom att erbjudas forhandlingar om frihandelsavtal efter svenskt
monster. Motsvarande avtal slots med ovriga EFTA-stater. Den
inbordes tullavvecklingen genomférdes for svenskt vidkommande
framst under perioden 1973-77, med nagra undantag inom bl.a.
stal- och skogssektorn, diar avvecklingen skedde under en lingre
period, som langst till 1984. Saledes rddde 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 framgar av fig. 3 okade EEC(6):s andel av svensk
export kraftigt under 1970-talets andra halft, medan exportande-
len till EFTA(9) gick tydligt tillbaka. Denna nedgang kan i stor
utstrackning hdnforas till Storbritannien. Samma omsvingning till
EEC:s fordel skedde pa importsidan.’

Den har perioden kan sdledes karakteriseras som en tid av tyd-
lig fordjupad integration mellan Sverige och EG. Resultaten fran
den multilaterala Tokyorundan inom GATT innebar att skillnaden
mellan Sveriges och EG-lindernas yttre tullmur successivt mins-
kade. Vid tiden for Sveriges anslutningsforhandlingar till EU:s
tullunion, dvs. under 1990-talets forsta ar, lag den genomsnittliga
svenska tullnivan nigot under EU(12):s ” Common External Ta-
riff’. Darutover tillimpade Sverige en mer 6ppen politik an EU
inom t.ex. jordbruksomrddet och for tekoprodukter. Uruguayrun-
dans forhandlingsresultat, som ratificerades av bl.a. Sverige under
1994, innebar att detta gap ytterligare skulle minska, vilket under-
lattade forhandlingarna, dven om medlemskapet fr.o.m. 1995 in-
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nebar att ett antal tullsatser, t.ex. vid import fran USA, temporirt
hojdes for svensk del.

Initiativet 1984 om skapandet av en fri inre marknad inom EG
blev en klar injektion for en stagnerande europeisk ekonomi, och
det radde en klar konsensus i svensk politisk debatt att det skulle
vara en fordel att uppgradera frihandelsavtalen till ett fullskaligt
deltagande i den inre marknaden, dock utan att fordenskull bli
medlem av Gemenskaperna. Detta arrangemang skulle ske genom
anslutning till EG:s forsta pelare inom ramen for ett ”Europeiskt
Ekonomiskt Samarbetsomrade”(EES). Motsvarande standpunkt
intogs av ovriga EFTA-medlemmar. D4 EES-forhandlingarna slut-
ligen kom i gdng 1990 hade emellertid den politiska situationen i
Europa fordndrats dramatiskt. I oktober samma ar annonserade
Socialdemokraterna, som da var i regeringsstdllning, sin avsikt att
foreslda medlemsansokan, och denna limnades senare in formellt i
juli 1991. Dirmed kan man saga att EES-forhandlingarna kom att
overlappa med och anpassas till medlemskapsférhandlingar, dven
om detta aldrig var den officiella bilden (Wijkman, 1995). Avtalet
om bildandet av ett ” European Economic Area” (EEA) som gav
deltagarna i princip fullstindig access till den gemensamma fria
inre marknaden, skrevs under 1992 och tradde i kraft 1 januari
1994, dvs. samma ar som Sverige folkomrostade om medlemskap.
Medlemsforhandlingarna fordes under perioden 1991-1993 och
blev slutligen helt klara i mars 1994. Efter folkomrostning om
anslutningsfordraget i november 1994 blev Sverige medlem i den
Europeiska Unionen fr.o.m. 1 januari 1995.

EES/EEA-forhandlingarna kan saledes sigas konsolidera en re-
dan tidigare fordjupad ekonomisk integration mellan Sverige och
EU:s medlemsliander, och medlemskapet i EU forstiarkte ytterligare
detta forhdllande. Det dr siledes rimligt att hdvda att varken
EES/EEA eller medlemskapet egentligen kom att medfora nagra
starka ekonomiska integrationseffekter, utan de viktigaste forand-
ringarna hade redan skett med frihandelsavtalen pa 1970-talet och
den successiva "mjuka” fordjupade integrationen under hela tju-
godrsperioden t.o.m. 1994. Metalltalet 1961 hade medfort att en
rad stora svenska foretag beslutat sig for att investera i produkt-
ion inom EEC-omradet for att inte bli utestingda fran tullunionen.
Frihandelsavtalen och EES-initiativet innebar att svenskt narings-
liv kom att satsa mer systematiskt pa europeiska integrerade pro-
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duktionsnitverk, innebirande bade utbyte av varor och tjdnster i
olika delar av forddlingskedjan och en kraftig 6kning av utlindska
direktinvesteringar (FDI) inom Unionen. Om vi jamfor andelen
svensk utrikeshandel med EG med ett antal medlemslinders EG-
relaterade handel under perioden 1975-1994, visar det sig att Sve-
rige redan i borjan av 1980-talet var ekonomiskt mer integrerat
med EG dn ménga ddvarande eller blivande medlemsstater, t.ex.
Storbritannien, Vasttyskland, Italien, Spanien och Grekland. A
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 dn flertalet med-
lemslander. Istillet bor vi se Sveriges marsch mot fullvardigt med-
lemskap som en politisk snarare dn en ekonomisk process. Hin-
delseutvecklingen i Europa 1989-1991 innebar att neutralitetsar-
gumentet kunde ifragasittas. Den djupa ekonomiska svacka som
Sverige kom ned i under 1990-1991 underldattade sannolikt det
politiska beslutet att soka medlemskap.

1995-2014: Medlemskapet i det alltmer utvidgade EU-territoriet
Da Sverige blev medlem i EU hade Europa redan borjat forandrats
dramatiskt. Efter de socialistiska planekonomiernas sammanbrott,
DDR:s upplosning, den tyska aterforeningen och Sovjetunionens
kollaps sokte medlemmarna i det forna CMEA (Comecon) ett
snabbt narmande till EG/EU. I sjdlva verket hade 6ppningen mel-
lan 6st och viast i utrikeshandelshinseende inletts redan under
1980-talet (se t.ex. Molnar er al, 1984), och flera linder, 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, 6ppnade for ett gemensamt agerande
i samtalen med EU, och under de pafoljande aren slots bilaterala
s.k. Europaavtal med flertalet central- och 6steuropeiska linder. I
Kopenhamnsfordraget 2002 godkandes den utvidgning, som se-
nare ledde till fullstindigt medlemskap for 12 nya medlemsstater
2004-2007 och en 28:e medlem 2013.

Sveriges handelspolitiska situation forandrades tydligt i och
med den s.k. ostutvidgningen. Fran att ha befunnit sig i Europas
norra periferi under det forsta decenniet av medlemskap fick lan-
det nu en centralare geopolitisk position. Bade Sverige och Finland
blev av naturliga geografiska, historiska och politiska skal starkt
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overrepresenterade i den vixande utrikeshandeln mellan de fyra
nya kandidatmedlemstaterna runt Ostersjon 4 ena sidan och EU1S
a den andra. T.ex. skedde mer dn 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 ar begransad. Vad galler Polen skedde visserligen en kraftig
okning av den omsesidiga handeln med Sverige och 6vriga Nor-
den, men den kom att 6verskuggas av Polens betydligt storre och
viktigare dtergdng till Tyskland som frimsta handelspartner.
Framvixten av Europas nya ekonomiska karta efter 1989 ater-
speglas ocksa i de geografiska forskjutningarna i den svenska utri-
keshandeln under de gangna tva decennierna av medlemskap, vil-
ket framgar av fig. 4-5. Tyngdpunkten i svensk utrikeshandel lig-
ger fast hos de stora grannarna i nordvistra och centrala Europa
(NWC), dven om deras relativa betydelse sjunker ldngsamt. Dar-
ndst foljer det nordiska ndromrddet som alltid intagit en unik
stiallning i svensk utrikeshandel. Denna relation ar i hog grad 6m-
sesidig i det att Sverige alltid hort till gruppen bland de tre viktig-
aste utrikeshandelspartners till baide Danmark, Finland och Norge.
Det ar rimligt att dra slutsatsen att EU-medlemskapet varit en vik-
tig faktor for det nordiska samarbetet, och att det norska formella
utanforskapet — dock kompenserat med EES-avtalet — inte har in-
neburit ndgon nackdel for nagondera partnern i utrikeshandels-
hanseende. De nordiska lindernas (NRD) andel har, som framgar
av fig. 4-5, forstirkts under medlemskapsperioden, speciellt som
destinationer for svensk export. De f.d. centralplaneekonomierna i
stort (EAC) har okat sina andelar fran ursprungligen mycket blyg-
samma positioner. Denna o6kning ligger i forsta hand bland lin-
derna i Ostersjoomradet, de baltiska staterna och Polen. Symbo-
liskt har de nya medlemsstaterna i Ost- och Centraleuropa under
perioden tillsammans ocksa blivit viktigare partners i den svenska
utrikeshandeln dn de sydeuropeiska linderna (SOE).
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Figur 12.4 Sveriges import fran EUR30 fordelad efter geografiska block 1995-2014.

0,7

0,6

0,5

0,4

0,3

0,2

0,1

Nordvast/Central (NWC)

Norden (NRD)

W

Ost- och Central (E4O)

—~ o=k

—p g ==

Medelhavet (SOU)

1994 1999 2004 2009 2014

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: Kélla: IMF DOTS databas, september 2014; bearbetning av forfattaren. Not: 2014 &rs data
uppskattade p& basis av preliminérstatistik januari-juni

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

0,7

0,6

0,5

0,4

0,3

0,2

0,1

M R Nordvést/CegtrathWC)
Norden (NRD)
[ Ost- och Central (EAC)
E e — o ol 2K
._.,_--.—l—l—-—l—'—"."
L Medelhavet (SOU)
1994 1999 2004 2009 2014

Kommentar: Kélla och landgruppering: Se figur 12.4.



210 Claes Alvstam

[ anslutning till medlemskapsférhandlingarna och infér den
kommande folkomrostningen tillsatte regeringen 1993 en utred-
ning om de samhillsekonomiska konsekvenserna av ett medlem-
skap, daribland utrikeshandelspolitiken (SOU 1994). Tjugo ar
senare har denna utredning foljts upp utifran syftet att under-
sOka huruvida Konsekvensutredningens forutsdgelser Overens-
stimt med den verkliga utvecklingen (Erixon & Folster, 2014).
Har pekas tydligt pa att anslutningen till ett storre block med en
hogre grad av ”defensiv” handelspolitik inte har paverkat Sveri-
ges utrikeshandel negativt, att de storsta relativa prisforandring-
arna skett inom livsmedelsomradet, dar priserna anpassat sig till
EU:s lagre nivder, och att sammantaget varken Nej-sidans farha-
gor eller Ja-sidans mest optimistiska forhoppningar har infriats
(ibid.: 8), Det ar viktigt att hdlla i minnet att det ar vanskligt att
kunna isolera ekonomiska effekter av medlemskapet. Vad galler
utrikeshandeln har den snabba utvecklingen av relationerna med
Asien i allmdnhet och Kina i synnerhet paverkat svensk ekonomi
i stor utstrickning. Den svenska kronan har under perioden
fluktuerat kraftigt gentemot Euron och dess foregangare ECU,
nagot som gillt bade fore och efter det att Sverige stdllde sig ut-
anfor eurosamarbetet efter folkomrostningen 2003, men den
langsiktiga utvecklingen har gatt mot en svagare svensk krona i
forhallande till saval europeiska valutor som US Dollarn. Den
storsta deprecieringen skedde under krisen 1991-1992. Under
den djupa ekonomiska krisen 2008-2009 skedde ocksd en mar-
kant kronforsvagning, vilken gynnade svensk export i forhal-
lande till konkurrentlander inom eurozonen. Speciellt tydligt var
detta inom t.ex. skogssektorn, som har mycket liten import i
forhallande till exportvardet, och dar finsk pappersproduktion
varit den stOrsta europeiska konkurrenten.

Den viktigaste fordndringen av svensk utrikeshandels sammansitt-
ning under de ganga tjugo aren har skett vad galler en okad grad av
vertikal specialisering, dvs. integrationen inom globala vardekedjor
(GVC). Denna forandring ar inte direkt relaterad till medlemskapet,
men har sannolikt forstarkts genom att svensk varu- och tjanstepro-

duktion har ingétt i en gemensam inre europeisk marknad. FN-organet
UNCTAD har, i samarbete med OECD och WTO, genomfort ett
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storre projekt for att mata graden av GVC-integration i olika lander
och sektorer. En liknande studie for Sverige gjordes tidigare av Kom-
merskollegium (Kommerskollegium, 2011). I den sammantagna mat-
ningen av "GV C-participation rate” i UNCTAD-studien ligger Sverige
ganska hogt (69 %), dock lagre dn Belgien, Nederldnderna och Stor-
britannien (79, 76 resp. 76 %), men hogre dn t.ex. Tyskland (64% och
Frankrike (63%) (UNCTAD, 2013:132). I Sverige ar ungefir 60 % av
det totala exportvirdet att hianfora till ett inhemskt genererat forad-
lingsviarde (ibid.:129). Detta dr en ldg siffra globalt, t.ex. i jaimforelse
med USA (89%) och Japan (82%), men ungefiar pd samma nivd som
Tyskland och Storbritannien, vilket far tillskrivas den hoga graden av
produktionssammanflatning mellan europeiska linder. Karakteristiskt
for svensk utrikeshandels GVC-integration enligt UNCTAD iar att
produktionen ligger timligen nidra mitten i foradlingskedjan, dvs. var-
det av importen av insatsvaror (“upstream component”) dr ungefar
lika stort som det utlandskt genererade foradlingsvardet i den fortsatta
forddlingen av insats-, kapital- och konsumentvaror (”downstream
component”). T t..ex. Belgien och Nederlinderna, som ar typiska
sammansattningsliander, ligger produktionen i slutet av foradlingsked-
jan, medan typiska ravaruexportorer, t.ex. Ryssland och Saudi-
Arabien befinner sig i de tidigare faserna, och bidrar saledes i betydligt
hogre grad till den globala virdekedjan ”nedstroms” dn vad export-
vardet fran dessa lander indikerar (ibid.:132).

Det institutionella ramverket for EU:s gemensamma handelspolitik
har forandrats under de tjugo aren av medlemskap. Forutom den pa-
tagliga forandringen att medlemsstaternas koordinering nu skall dga
rum mellan 28 aktorer, har heterogeniteten i gruppen blivit mer mar-
kerad. Det dr viktigt att komma ihdg att medan Sveriges medlemskap
kunde ses som en formalisering av en ldngvarig ekonomisk integrat-
ionsprocess diar manga tekniska problem redan var losta via tidigare
frihandelsavtal och EES, dr anpassningen for de nya medlemsstaterna
betydligt mer komplicerad. I flertalet fall handlar det om tva parallella
processer, nimligen anpassningen dels till den fria inre marknaden
fran en startnivd av mycket ldg ekonomisk integration, dels till den
gemensamma yttre handelspolitiken. Det existerar — inte ovantat — ett
starkt samband mellan geografiskt lige 4 ena sidan och yttre handels-
politiska prioriteringar 4 den andra, i det att nya medlemsstater i Cen-
tral- och Osteuropa betonar vikten av framsteg vad giller Ostliga
Partnerskapet, medan medlemsstater i medelhavsomradet speciellt
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framhaller betydelsen av nira samarbete med partnerlinder i Nordaf-
rika och Mellanostern.

De 6kade olikheterna vad giller ekonomisk vilfird efter de senaste
utvidgningarna skapar ocksa spanningar, dir de rikare medlemsstater-
na, inkl. Sverige, dr angeligna om att ge hog prioritet at det transat-
lantiska TTIP, medan andra medlemmar i forsta hand onskar skydd
mot lagkostnadskonkurrens fran Asien. ”Trade Policy Committee”
(TPC), som avlost 133-kommittén efter genomforandet av Lissabonfo-
redraget (TFEU Art. 206-207) far darmed en mer svarare roll 4dn tidi-
gare nar det galler att astadkomma en koordinering som alla medlems-
stater kan stilla sig bakom, samtidigt som EU som helhet forvintas
agera samlat och kraftfullt i relation till tredje land. Vidare har den
gemensamma handelspolitiken utvidgats i och med Lissabonféredraget
genom att tjanstehandel, fragor rorande handelsrelaterade patentrit-
tigheter (TRIP), samt utlindska direktinvesteringar nu ocksa hand-
laggs inom TPC istillet for, som tidigare, pda medlemsstatsniva. Vidare
har Europaparlamentets roll forstarkts pa sd sitt att det inte bara skall
konsulteras, utan skall dven direkt medverka vid beslut kring gemen-
sam handelspolitik (fran ”consultation” till ”codecision”). Parlamen-
tets utskott for internationell handel (INTA) ar det organ som Kom-
missionen fortlopande skall rapportera till i alla fragor som ror ge-
mensam handelspolitik, och som forbereder forslag till parlamentets
beslut. INTA har 41 ordinarie ledaméter, varav en fran Sverige.

Sammanfattning och slutsatser
Aven om det inte gar att hivda att Sverige skulle representera en unik
position vad giller 6ppenhet och allmint utrikeshandelsberoende i
Europa, befinner vi oss dndd i gruppen bland de linder som har det
mest omfattande handelsutbytet sett i relativa termer, bdde med
Europa och 6vriga virlden. Sverige inledde sitt medlemskap pa en niva
av mycket hog grad av ekonomisk integration med 6vriga medlems-
lander. Denna hoga nivd hade delvis uppnatts under den tjugodriga
perioden av nidrmande till EG/EU fr.o.m. 1970-talets frihandelsavtal,
men hade grundats redan langt tidigare under den industriella revolut-
ionen under 1800-talets andra hilft, da Sverige blev en betydande ra-
varuleverantor till det 6vriga Europa och kunde utnyttja denna posit-
ion till en uppbyggnad av en egen exportorienterad industri.

Det kan verka som att det inte intraffat nagra dramatiska forand-
ringar av Sveriges handelsrelationer under det tvd decennier linga
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medlemskapet, men skenet kan bedra! De viktigaste forandringarna ar
troligen sddana som inte direkt ”syns” i statistiken 6ver handeln med
varor, dvs. den alltmer omfattande internationaliseringen av tjanste-
produktionen och integrationen mellan varu- och tjansteproduktion -
” servicification”- (Kommerskollegium, 2012), den allt djupare verti-
kala produktionsspecialiseringen, samt, inte minst, den allt hogre gra-
den av produktionsintegration genom dubbelriktade utlindska direk-
tinvesteringar, dar det tidigare stora overskottet av utgdende FDI ar pa
vdg att jamnas ut genom en kraftig 6kning av ingdende direktinveste-
ringar. Dessa fordndringar i riktning mot ”trade in tasks” inom varor
och tjanster, liksom den 6kade andelen utlindska direktinvesteringar
ar inte i forsta hand ett resultat av medlemskapet, utan skall ses som
en del av en storre globaliseringsprocess, men har sannolikt forstarkts
och konsoliderats av medlemskapet.

En viktig framtidsfrdga 4r om denna snabba globaliseringsprocess
kommer att bestd, eller om vi snarare kommer att se tendenser mot
okad regionalisering, t.ex. dir storre kontinentala block — i Europa,
Asien och Amerika — snarare prioriterar sina inomregionala relationer
och intar en mer protektionistisk héllning an tidigare gentemot om-
varlden. Svarigheterna att fordjupa och forstirka det multilaterala
samarbetet inom WTO i forhallande till senare ars trend att istillet
skapa regionala handels- och investeringsavtal kan vara ett tecken pa
en sadan utveckling. I den situation diar EU soker olika typer av reg-
ionala och bilaterala avtal med olika linder och linderblock, t.ex.
TTIP med USA, dr det en uppenbar fordel att ingd i medlemskretsen
(Kommerskollegium, 2013). Darutéver kan man dven anféra transpor-
tekonomiska och miljopolitiska argument for att satsa pa ”nearsour-
cing” och kortare sammanlagda transportviagar inom foéradlingsked-
jan, t.ex. inom livsmedelssektorn. Oavsett framtida utfall vad giller
det globala sammanhanget kan det svenska EU-medlemskapet dnda
ses som en naturlig och logisk bas for svensk naringspolitik, och att
den tjugodriga medlemskapsperioden darfor kan betraktas som en
formalisering och konsolidering av en relation som existerat sedan
lang tid tillbaka, aven om det yttre formella ramverket har forandrats i
grunden.
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> Detta galler dock endast dd briansleimporten exkluderas, ndgot som inte framgar av
figur 12.2.



Kapitel 13

Interactions between Sweden and the EU
before and after the
Digital Agenda

Xiangxuan Xu

In the chapter, "Sveriges natverkskapital 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 19935, 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
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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?

The 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, 2002° Kronsell, 2002; Bjorkdahl, 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). Bjorkdahl (2008) examined the Swedish promotion of conflict
prevention in the EU' 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 (2002°) 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 (Bjorkdahl, 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 (Bjorkdahl, 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
19 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" (Bjorkdahl, 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 (Bjorkdahl; 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:

e Anders Hektor, Deputy Director, the Swedish Ministry of En-
terprise Energy and Communications (Email communications).

e Sofia Holmgren, Deputy Director, the Swedish Ministry of En-
terprise Energy and Communications (Face to face interview in
May and email communications).

e Marcus Boklund, Head of Section, the Swedish Ministry of En-
terprise Energy and Communications (Face to face interview in
May and email communications).

The 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.% 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)
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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



224 Xiangxuan Xu

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 Package® 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.
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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 Package® 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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Interactions 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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Appendix:
The importance of factors graded by the interviewees
Groups Factors Telecoms package | A Green Knowledge
Society
Internal the comparative advantage of Sweden | Important Very important
factors
Level of determination Most important | Important
Successful national policies and coor- | - Important
dination of national interest
External | Access to power- Role of Sweden | Most important | Most important
factors during the 2009 presidency
Normative fitness important Important
Network Capital middle import less important
Other Discussion without interpreter important -
factors
Generalized trust to Sweden important middle import

! 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: Folkrittsliga funderingar
kring bestimmelsens konstruktion

Joachim Ahman

uropeiska Unionen (EU) har ritt att fatta beslut som Sverige maste

folja, och som i manga fall blir direkt tillimpbara i den svenska
interna rattsordningen. Detta ar en av de viktigaste skillnaderna mellan
EU och de flesta andra internationella organisationer. Det dr ocksa detta
som gor att anslutningen till EU ar en av de mest betydelsefulla hiandel-
serna i Sveriges historia som suverin stat.

I svensk konstitutionell ratt beskrivs det ovan nimnda forhdllandet
som att Sverige har ”6verlatit beslutanderatt” till EU. Nar en eventuell
svensk anslutning till Europeiska Gemenskaperna (EG) diskuterades pa
1960-talet var uppfattningen bland manga konstitutionellrittsliga ex-
perter att en sddan Overlatelse innebar att svenska organ frantogs viss
beslutanderitt, och att denna beslutanderitt samtidigt tilldelades EG:s
organ. Detta ansags problematiskt eftersom beslutanderitt som enligt
grundlagen innehas av ett visst organ inte far Overlatas till ett annat
organ utan grundlagsstod (Petrén 1962, s 370; Linton 1964, ss 221-222;
Borresen 1978, s 119; for en annan uppfattning, se dock Eek 1972, ss
110-111). For att mojliggora en svensk EG-anslutning infordes darfor
en speciell overlatelsebestimmelse i grundlagen. Den placerades som ett
nytt tredje stycke i 81 § i 1809 ars regeringsform, och tridde ikraft
1965 (Prop. 1964:140, s 9). Bestaimmelsen tillat 6verlatelser dven till
andra icke-svenska organ dn EG, men kom pa grund av sin tillkomst-
historia att kallas for ”EG-paragrafen”. I samband med nuvarande rege-
ringsforms (RF) ikrafttradande 1975 overfordes bestimmelsen med
vissa andringar till 10 kap. 5 § (Prop. 1973:90, ss 22-23).

Bestammelsen inneholl ett antal sparrar for vilken beslutanderitt
som fick Overldtas. Den stadgade bland annat att beslutanderatt endast
fick overlatas ”i begrinsad omfattning”. Nar ett eventuellt svenskt
EU-medlemskap diskuterades i borjan av 1990-talet konstaterades att
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bestimmelsen inte tillit de Overlatelser som ett medlemskap skulle
krava (SOU 1993:14, s 145; Prop. 1993/94:114, ss 21-22). Det euro-
peiska samarbetet hade utvecklats och fordjupats pa ett sddant satt att
de overlatelser som kravdes pa 1990-talet var betydligt mer omfat-
tande dn de som hade kravts pa 1960-talet. For att l6sa problemet
skapades en sirskild overlatelsebestimmelse for det europeiska samar-
betet. Den inférdes som ett nytt forsta stycke i RF 10 kap. 5 §, och
tradde ikraft 1994 (Prop. 1993/94:114, s 3). Det var med stod av
denna bestimmelse som Sverige overldt den beslutanderitt som det
svenska EU-medlemskapet kravde (Prop. 1994/95:19, s 18). Den aldre
bestimmelsen blev fran denna tidpunkt tillimpbar endast for 6verla-
telser utanfor det europeiska samarbetet. Efter 2011 ars grundlagsre-
form har den nya bestimmelsen placerats i RF 10 kap. 6 §, och den
aldre bestimmelsen i RF 10 kap. 7 och 8 §§ (Prop. 2009/10:80, s 36).
Den nya bestaimmelsen kallas numera for ”EU-paragrafen”.

EU-paragrafen kan sigas tillhora kiarnan i forhdllandet mellan Sve-
rige och EU. Fran konstitutionellrittslig synvinkel var det denna be-
stimmelse som mojliggjorde det svenska EU-medlemskapet. Och det
ar denna bestimmelse som mojliggor ytterligare 6verlatelser av beslu-
tanderdtt till EU. Bestimmelsen vicker intressanta rattsvetenskapliga
fragor, sirskilt eftersom den befinner sig i grianslandet mellan kon-
stitutionell ratt och folkritt. Sjdlva paragrafen utgor uppenbarligen en
del av den konstitutionella ratten. Men det som regleras ar en folkratt-
slig foreteelse, namligen det faktum att en internationell organisation
tilldelas viss beslutanderitt inom ramen for en internationell 6verens-
kommelse. Om man tittar pa bestimmelsens konstruktion, och forar-
betena till bestimmelsen, sa forefaller det emellertid som att det folk-
rattsliga perspektivet inte har funnits med i nadgon storre utstrackning
dd bestimmelsen utformades. Perspektivet synes snarare ha varit
starkt internrattsligt. Trots att det i praktiken handlade om situationer
da Sverige skulle ingd vissa internationella 6verenskommelser sa kom
diskussionen knappt alls att handla om grundlagens regler rérande
godkidnnande och ingdende av 6verenskommelser.

Att det folkrattsliga perspektivet inte fanns med vid utformandet av
EU-paragrafen kan anses problematiskt, da det riskerar att leda till att
bestimmelsen inte fungerar pa det sitt som lagstiftaren avsag. Vikten
av att grundlagsbestimmelser fungerar pa avsett sitt behover knappast
understrykas. Detta giller i synnerhet en bestimmelse av ovan beskri-
vet slag, vilken mojliggor begransningar i Sveriges handlingsutrymme



EU-paragrafen: Folkrattsliga funderingar 237

som suverdn stat. | det hir kapitlet analyseras EU-paragrafens grund-
liggande konstruktion fran ett folkrattsligt perspektiv, i syfte att nir-
mare belysa vad det dr som kan anses problematiskt. Fokus ligger pa
EU-paragrafen, men analysen och slutsatserna giller i hog utstrick-
ning dven for de bestimmelser som ar tillimpliga for overlatelse av
beslutanderitt utanfor EU-samarbetet. Kapitlet ar uppdelat i fyra av-
snitt. Det forsta avsnittet behandlar i korthet de folkrittsliga forut-
sattningarna for oOverldtelse av beslutanderitt. I det andra avsnittet
forsoker vi reda ut vad det dr som har varit lagstiftarens tanke bakom
EU-paragrafens konstruktion. I det tredje avsnittet analyseras kon-
struktionen fran ett folkrattsligt perspektiv. Det farde och sista avsnit-
tet innehéller en kort avslutande diskussion med en sammanfattning
av slutsatserna.

Folkrittsliga forutsittningar for overlatelse av beslutanderitt

En overlatelse av beslutanderitt av det slag som sker nir en stat blir
medlem i EU ar en folkrattslig foreteelse. Staten ingar en 6verenskom-
melse med ett antal andra stater och i 6verenskommelsen regleras att
en internationell organisation skall ha ritt att fatta vissa beslut som de
deltagande staterna maste folja. I det har avsnittet skall vi borja med
att i korthet beskriva skillnaden mellan folkritten och staternas inter-
na rattsordningar. Direfter skall vi, mot bakgrund av denna beskriv-
ning, i korthet forklara hur 6verlatelsen av beslutanderitt till EU har
gatt till.

Fran ett folkrittsligt perspektiv kan jorden beskrivas som en spel-
plan. Staterna ar de viktigaste aktorerna. Hur staterna skall forhalla
sig till varandra regleras av en sirskild rattsordning: folkritten. Varje
stat har ett eget territorium och inom detta territorium har staten en
mycket stor frihet att reglera olika forhdllanden. Man brukar siga att
staterna dr suverdna (Crawford 2012, s 448). En stat bygger alltsa upp
sin egen interna rittsordning, och de regler som ingar i denna ritts-
ordning brukar kallas for inomstatlig ritt. Aven om staternas suveri-
nitet ger en stor handlingsfrihet sa innebdr den emellertid inte att sta-
ternas interna rattsordningar star 6ver folkrdtten (Lysén 1994/95, ss
285-286). En stat ar alltid skyldig att sakerstalla att dess interna ratts-
ordning stdr i 6verensstimmelse med de folkrittsliga normer som sta-
ten dr bunden av. Folkrittens 6verordnade stillning har beskrivits som
en grundlidggande folkrittslig princip (UN Headquarters Agreement, s



238 Joachim Ahman

34). Denna princip dr en forutsiattning for att folkratten skall kunna
fungera (Lysén 2005, s 52).

Att staterna dr bundna av folkritten ar en sak. Hur staterna viljer
att fullgora sina folkrittsliga dtaganden ar en annan sak. Folkritten
stiller inga krav pa hur en stat skall fullgora ett atagande (Bring,
Mahmoudi och Wrange 2011, s 47; Denza 2014, s 412). Detta ar en
fraga som varje stat ar fri att reglera i sin interna rittsordning. Man
brukar tala om tva olika forhallningssatt: monism och dualism (Dixon
2013, ss 91-94; Shaw 2008, ss 131-133). Nagot forenklat kan sigas
att monistiska stater tillimpar folkrattsliga normer direkt i sina inter-
na rattsordningar. I dualistiska stater blir normerna inte direkt till-
lampbara. Sadana stater vidtar istillet olika typer av inforlivningsat-
girder for att sikerstilla att deras folkrittsliga dtaganden fullgors.
Sverige har ett dualistiskt forhallningssatt, atminstone vad galler inter-
nationella 6verenskommelser (Bring, Mahmoudi och Wrange 2011, s
52; Warnling-Nerep, Lagerqvist Veloz Roca och Reichel 2011, s 144).
Det krivs alltsd normalt sett ndgon form av lagstiftningsatgird for att
de folkrattsliga normerna i Overenskommelser skall fa effekt i den
svenska interna rattsordningen (Ds 2007:25, ss 11-12).

En av de viktigaste delarna av folkritten dr just de internationella
overenskommelser som stater ingar. Sddana overenskommelser kan ha
olika beteckningar, exempelvis traktater, konventioner eller fordrag.
Beteckningen spelar vanligen ingen roll for frigan om folkrittslig bun-
denhet (Aust 2007, s 23). Det avgorande ar huruvida staterna har
samtyckt till att vara bundna, och huruvida 6verenskommelsen har
tratt ikraft (Crawford 2012, s 371). I enlighet med vad som har sagts
ovan sa har de overenskommelser som en stat ingar en Overordnad
stallning 1 forhallande till statens interna rattsordning (Greco-
Bulgarian Communitites, s 32). Det vill siga, en stat maste alltid si-
kerstdlla att den fullgor de ataganden som den har gjort inom ramen
for en overenskommelse. Det gar normalt sett inte att dberopa be-
stimmelser i den interna rattsordningen for att rattfardiga en underla-
tenhet att fullgora sadana dtaganden.

Det dr ocksd inom ramen for internationella 6verenskommelser
som stater kan Overldta beslutanderitt pa det satt som har skett till
EU. Det svenska EU-medlemskapet paborjades genom ikrafttradandet
av det sa kallade Anslutningsfordraget den 1 januari 1995. Fordraget
utgor en folkrattsligt bindande 6verenskommelse mellan 4 ena sidan
de divarande EU-medlemsstaterna, och & andra sidan Sverige, Oster-
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rike och Finland. Genom fordraget blev Sverige part till de fordrag
som ligger till grund for EU, vilka ocksd utgor folkrittsliga Overens-
kommelser. Villkoren for det svenska medlemskapet dterfinns i en sdr-
skild anslutningsakt, som finns bifogad till Anslutningsférdraget, och
som utgor en integrerad del av fordraget.

Vilka beslut som EU har ritt att fatta regleras alltsa helt och hallet i
de aktuella 6verenskommelserna. Det finns naturligtvis alltid en moj-
lighet att tolka regler pa olika satt. Reglernas exakta innebord bestims
i sista hand av EU-domstolen. Men detta dndrar inte det faktum att
det dr just overenskommelserna som styr vilken beslutanderitt EU har
tilldelats. Eftersom beslutanderitten grundar sig pa overenskommel-
serna sd ar medlemsstaternas skyldighet att folja besluten en folkratts-
lig skyldighet (Lysén 2006, s 371). Det var saledes i och med ikrafttra-
dandet av Anslutningsfordraget som Sverige 6verldt beslutanderitt till
EU. Om Sverige vill ta tillbaka beslutanderitten si kan detta fran folk-
rattslig synvinkel i princip bara ske genom att Sverige frantrader eller
omférhandlar fordraget.

Avslutningsvis skall namnas att det som sarskiljer EU fran de flesta
andra internationella organisationer ar skyldigheten att tillimpa
manga av de beslut som fattas direkt i medlemsstaternas interna ratts-
ordningar. Det vill siga, medlemsstaterna har gjort ett folkrattsligt
atagande att tillimpa besluten direkt. Ett sidant atagande ar uppen-
barligen problematiskt for en dualistisk stat som Sverige. For att
kunna uppfylla dtagandet maste Sverige gora avsteg fran den dualist-
iska principen. Som vi kommer att se nedan si har en av tankarna
bakom EU-paragrafen varit att gora ett sadant avsteg mojligt.

Tanken bakom EU-paragrafens konstruktion

I det har avsnittet skall vi forsoka reda ut vad det dr som har varit
tanken bakom EU-paragrafens konstruktion. Det vill siga, vi skall
undersoka den logik som lagstiftaren har foljt vid regleringen av hur
beslutanderatt fir overlatas. Denna logik forefaller vara densamma
idag som den var di den ursprungliga bestimmelsen inférdes 1965.
Samma logik giller av allt att doma bade EU-paragrafen, och de 6v-
riga Overlatelsebestimmelserna.

Om vi borjar med att titta pd EU-paragrafens ordalydelse sa kan vi
se att den i stort sett inte nimner de 6verenskommelser genom vilka
overldtelserna dger rum. Det dr enligt paragrafen riksdagen som ”be-
slutar” om overlatelsen. Det som ”6verldts” ar olika typer av internt
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definierad beslutanderitt. Att detta har varit tanken framgar inte lika
tydligt av EU-paragrafen som av de dldre overlatelsebestimmelserna.
Tittar vi i RF 10 kap. 7 och 8 §§ sa ser vi att de namner ett antal spe-
cifika internrittsliga befogenheter. Det finns emellertid ingen anled-
ning att tro att synsittet har varit annorlunda vid utformandet av den
idag gillande EU-paragrafen. Tanken verkar alltsd ha varit att det ar
overlatelsebeslutet som ar det avgorande for att en overlatelse skall
anses ha dgt rum, inte ingdendet av 6verenskommelsen (KU 1964:19, s
60). Detta framgar dven av de sparrar som finns i paragrafen. All typ
av beslutanderitt fir inte overldtas, beslutanderitt fir bara overlatas
om mottagaren uppfyller vissa krav vad giller fri- och rattighetsskyd-
det, och overldtelsebeslutet maste fattas enligt en sarskild ordning.
Eftersom sparrarna dr kopplade till overlatelsebeslutet, inte till inga-
endet av Overenskommelsen, s maste lagstiftarens uppfattning ha va-
rit att 6verlatelsen dger rum genom overlatelsebeslutet.

Samtidigt 4r det tveklost sa att bestimmelserna ar tankta att reglera
situationer da Sverige Overldter beslutanderdtt genom internationella
overenskommelser. Detta framgar tydligt av forarbetena. I proposit-
ionen till 1965 ars dndring av 81 § i 1809 ars regeringsform diskute-
rade departementschefen forekomsten av olika typer av 6verenskom-
melser. Han menade att det framforallt fanns tvd typer som innebar
overlatelse av beslutanderitt. Den forsta typen karaktariserades av att
en internationell organisation upprittades, att organisationen tilldela-
des ndagon form av beslutanderitt, och att de deltagande staterna hade
en folkrittslig skyldighet att folja de beslut som fattades med stod av
beslutanderatten (Prop. 1964:140, s 102). I det foljande kommer vi att
kalla detta for folkrattslig beslutanderitt. Den andra typen karaktari-
serades ocksa av att en internationell organisation uppriattades och att
organisationen tilldelades beslutanderitt. Skillnaden jamfért med den
forsta typen var att beslutanderitten var mer omfattande, och att sta-
terna overldt “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 rittigheter och skyldigheter
for staterna, utan dven for enskilda rattssubjekt inom staterna. Beslu-
ten blev dessutom direkt tillimpbara i staternas interna rattsordningar.
I det foljande kommer vi att kalla detta for statsrittslig beslutanderitt.

Det var den andra typen av 6verenskommelser som aktualiserade
inforandet av Overlatelsebestimmelsen i 1809 ars RF, och det var
ocksa bara overlatelser av det har slaget som bestimmelsen var tankt
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att omfatta. Som nimnts ovan sa handlade det i praktiken om att moj-
liggora en svensk anslutning till EG (Prop. 1964:140, s 103; SOU
1963:17, s 251). Det som framforallt ansidgs problematiskt ur kon-
stitutionellrittslig synvinkel var anslutningen till Europeiska Ekono-
miska Gemenskapen (EEG). I propositionen till grundlagsindringen
beskrevs till viss del hur denna gemenskap fungerade. Departements-
chefen konstaterade att den Overenskommelse varigenom organisat-
ionen hade skapats — Romfordraget — inneholl tvd huvudgrupper av
forpliktelser for medlemsstaterna. Den forsta omfattade forpliktelser
av vanlig folkrattslig karaktdr. Den andra omfattade forpliktelser for
staterna att “overlata delar av sin statsmyndighet pa organisationen”
(Prop. 1964:140, s 104). Som exempel pa forpliktelser av det andra
slaget naimndes att det kunde vara friga om ”utovande av en lagstift-
ningsmakt, som normalt eljest tillkommer de enskilda medlemsstater-
nas konstitutionella organ” (Prop. 1964:140, ss 104-105).

EU-paragrafen ar alltsd tankt att reglera situationer da viss typ av
beslutanderitt 6verlats genom internationella 6verenskommelser. Man
kan da fraga sig varfor bestaimmelsen i stort sett inte nimner ndgot om
overenskommelser, och varfor det inte finns nagon uttrycklig koppling
till bestimmelserna om godkinnande och ingdende av 6verenskom-
melser i RF 10 kap. Detta beror formodligen pa att lagstiftaren har
haft ett starkt internrattsligt perspektiv vid utformandet av bestimmel-
sen. Det folkrittsliga perspektivet har hamnat i skymundan. Vad galler
overldtelse av statsrattslig beslutanderatt sa har det centrala varit att
EU:s institutioner kommer att ha ratt att fatta beslut som i hog ut-
strackning liknar de beslut som interna organ fattar. Besluten kommer
att bli direkt tillimpbara i den interna rattsordningen, och de kommer
att rikta sig till enskilda rittssubjekt (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 overlatelse av statsrittslig beslutan-
deritt innebar en rubbning i fordelningen av beslutanderitt i den in-
terna rittsordningen. Efter 6verlatelsen har EU:s institutioner ratt att
fatta de beslut som tidigare fattades av det interna organet, och det
interna organet har inte langre ratt att fatta dessa beslut (Sundberg,
Petrén och Malmgren 1966, s 100).

Detta synsitt bekriftades bland annat av Grundlagberedningen
som i samband med en diskussion om o6verldtelse av beslutanderitt
gjorde foljande uttalande: ”[D]en svenska grundlagsbestimmelsen om
traktater vilar pa den allminna statsrittsliga principen att en befogen-
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het som genom grundlag har tillagts ett visst organ inte kan 6verlatas
pa annat organ utan att grundlagen medger det. Forpliktelserna for
enskilda och foretag som dr underkastade svensk ratt framgar fullt ut
av de svenska grundlagarna och de regler och grundsatser som kan
stodjas pa dessa.” (SOU 1972:15, s 181). Den andra meningen i citatet
visar att synsittet aven hianger ihop med den svenska dualistiska hall-
ningen. Folkrittsliga normer kan normalt sett inte tillimpas direkt i
den svenska interna rittsordningen. Det kravs ndgon form av inforliv-
ningsatgird. Vid varje tillfille skall alla forpliktelser for enskilda ratts-
subjekt framga av den interna rattsordningen.

Om statsrattslig beslutanderitt Overlats till EU:s institutioner sa
maste detta med andra ord framga av den interna rittsordningen pa
nagot sdtt. Hur detta skulle 4stadkommas diskuterades i forarbetena till
den ursprungliga 6verlatelsebestimmelsen. Till att borja med kan note-
ras att Forfattningsutredningen inte verkar ha delat det ovan beskrivna
synsattet. Enligt utredningen kunde 6verldtelsen styras helt och hallet av
bestimmelserna om godkinnande och ingdende av 6verenskommelser.
Det skulle inte behévas nagon sarskild intern overlatelseatgard, eftersom
overldtelsen skulle 4ga rum genom overenskommelsens ikrafttradande.
Utredningen foreslog darfor inget annat dn att 6verenskommelser som
innebar oOverlatelse av statsrittslig beslutanderitt skulle godkiannas av
riksdagen (SOU 1963:16, ss 66 och 103). Perspektivet forefaller alltsa
ha varit mer folkrattsligt 4n internrattsligt.

Departementschefen delade emellertid inte Forfattningsutredning-
ens uppfattning. Han uttalade bland annat foljande angdende utred-
ningens forslag: ”Denna metod synes bygga pa uppfattningen att en
traktat av har ifrdgavarande slag skulle vara av hogre rattslig dignitet
an grundlagarna och darfor utan sarskild lagstiftningsakt kunna in-
verka dndrande pa dem.” (Prop. 1964:140, s 131). Perspektivet dar som
sagt starkt internrittsligt. Departementschefen verkar inte ha varit
oppen for synsittet att de folkrattsliga normerna i 6verenskommelsen
faktiskt ar av hogre rittslig dignitet, eftersom Sverige har en skyldighet
att folja dem alldeles oavsett hur den interna rittsordningen ser ut.
Daremot hade han naturligtvis ritt i att en 6verenskommelse inte per
automatik dndrar i den interna rattsordningen, sarskilt inte i en dual-
istisk stat. Med Forfattningsutredningens forslag sa skulle 6verlatelsen
av beslutanderitt bara framgd av sjdlva overenskommelsen, inte av
den interna rattsordningen. For att uppratthdlla det dualistiska for-
hallningssattet, och for att sikerstdlla att befogenheter, som i grundlag
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tilldelats vissa organ, inte utan stod Overlats till andra organ, var det
saledes nodvindigt att hitta en annan l6sning.

Tva mojliga losningar lyftes fram av departementschefen (Prop.
1964:140, s 132). Bada losningarna byggde pa att man, utover god-
kannandet av Overenskommelsen, skulle anvinda lagstiftningsinstru-
mentet som medel for overldtelser av beslutanderitt. Den ena l6sning-
en var att man skulle dndra i grundlagen varje gang en 6verldtelse dgde
rum. I varje enskilt fall skulle det alltsa framga av grundlagen att ett
svenskt organ hade frantagits viss beslutanderitt och att denna beslu-
tanderitt hade tilldelats exempelvis EG:s institutioner. Den andra 16s-
ningen var att infora ett fullmakts- eller ramstadgande i grundlagen.
Med stod av stadgandet skulle beslutanderitt kunna 6verlatas genom
vanlig lag. Det vill sdga, overlatelsen skulle inte framgd av grundlagen,
utan av den vanliga lagen. Den forsta 16sningen medforde enligt depar-
tementschefen en stor nackdel, namligen att det icke-svenska organets
beslutanderitt skulle fa grundlagsskydd. For att kunna aterta beslu-
tanderdtten skulle det vara nodvindigt att folja den tidskravande ord-
ning som gallde for grundlagsindring. Darfor forordade departe-
mentschefen den andra losningen. Det dr saledes ocksa enligt denna
losning som dagens EU-paragraf, och de ovriga overlatelsebestimmel-
serna, ar utformade.

EU-paragrafens konstruktion fran ett folkrittsligt perspektiv

Tanken bakom EU-paragrafens konstruktion, s som den har beskri-
vits 1 foregdende avsnitt, ar problematisk fran ett folkrattsligt perspek-
tiv. Det har avsnittet syftar till att forklara varfor. Det dr uppenbart
att, nar vi talar om Overlitelse av beslutanderitt i det hir samman-
hanget, sa ar det 6verlatelser genom internationella 6verenskommelser
som avses. Som vi kunde se i foregadende avsnitt sa framgar detta tyd-
ligt av forarbetena till EU-paragrafen. Bestimmelsen omfattar i och for
sig bara overlatelser av en viss typ av beslutanderitt, nimligen stats-
rittslig beslutanderitt. Men generellt sett s handlar det om situation-
er da Sverige, genom en overenskommelse, gor ett folkrittsligt ata-
gande att folja beslut som fattas av EU:s institutioner. Overlatelsen
ager alltsa rum i det 6gonblick da Sverige blir bundet av 6verenskom-
melsen. Det ar forst nar bundenheten upphor som man kan siga att
beslutanderitten har tagits tillbaka. Som vi kunde se ovan s har varje
stat en skyldighet att fullgora sina folkrattsliga dtaganden, dven om
detta exempelvis innebar att man maste dndra i konstitutionella regler.
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En stat kan normalt sett inte dberopa bestimmelser i sin interna ratts-
ordning for att rattfardiga sin underlatenhet att fullgora ataganden i
en overenskommelse.

Av forarbetena till EU-paragrafen fir man intrycket att overlatelse
av statsrdttslig beslutanderitt skulle vara nagot helt annat dn 6verla-
telse av folkrittslig beslutanderdtt. Man har bland annat kallat den
sistnamnda typen for ”beslutanderidtt med folkrittslig verkan”, unge-
far som om statsrattslig beslutanderitt inte hade nagon sddan verkan.
Detta stimmer inte. Bdda typerna av beslutanderitt bygger pa ett folk-
rattsligt atagande. Beslutsfattandet kommer alltid att ske med stod av
overenskommelsen, och forpliktelsen att folja besluten kommer dar-
med alltid att vara folkrattslig (Sundberg, Petrén och Malmgren 1966,
s 100; Persson 2005, s 207).

Det som enligt lagstiftaren skiljer den statsrittsliga beslutanderitten
fran den folkrittsliga — att besluten riktar sig till enskilda rattssubjekt
och blir direkt tillimpbara — dr en aspekt av hur beslutanderitten har
reglerats i overenskommelsen (Reutersward 1979, s 344). Besluten har
denna karaktar for att Sverige i 6verenskommelsen har gjort ett ata-
gande att lata det icke-svenska organet fatta beslut av just denna ka-
raktar. De blir inte direkt tillimpbara genom ndgon slags mystisk
automatik. Det ar Sverige som valjer att tillimpa besluten direkt, for
att uppfylla atagandet i 6verenskommelsen. Det finns darfor inte heller
nagot direkt rittsligt forhdllande mellan besluten och de enskilda
rittssubjekt som besluten riktar sig till. Overenskommelsen binder
Sverige, inte de enskilda rittssubjekten. Om ett beslut som har fattats
av EU skapar en forpliktelse for ett enskilt rattssubjekt sa ar det alltsa i
grunden Sverige som stat som har en skyldighet att sikerstilla att
rattssubjektet foljer beslutet.

Detta innebar ocksa att skyldigheten att tillimpa besluten direkt
inte dr av annan karaktir eller styrka dn andra folkrattsliga skyldig-
heter. Fran ett folkrattsligt perspektiv kan det darfor forefalla markligt
att lagstiftaren har gjort en sa skarp distinktion mellan folkrattslig och
statsrattslig beslutanderitt. EU-paragrafen omfattar som sagt den sist-
ndamnda typen. D4 folkrittslig beslutanderitt 6verlats till EU tillimpas
endast bestimmelserna om godkiannande och ingdende av overens-
kommelser. Fran konstitutionellrittslig synvinkel finns det alltsd i
princip inga grianser for vad den folkrittsliga beslutanderitten kan
omfatta. Det enda som krdvs ir att riksdagen godkidnner Overens-
kommelsen. Detta trots att skyldigheten att folja de beslut som har
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fattats med stod av den folkrattsliga beslutanderitten ar lika stark som
skyldigheten att folja, och att direkt tillimpa, de beslut som har fattats
med stod av den statsrittsliga beslutanderatten. Och detta trots att de
fragor som kan omfattas av den folkrittsliga beslutanderitten kan
vara minst lika viktiga som de fragor som kan omfattas av den stats-
rattsliga beslutanderatten.

Diremot ar det uppenbart att det dtagande om direkt tillimpbarhet
som finns vid Overldtelse av statsrattslig beslutanderatt kraver en sar-
skild internrittslig reglering i en dualistisk stat som Sverige (Persson
2005, s 318; Andersson 2009/10, s 382). Om Sverige skulle uppratt-
halla sin dualistiska hallning gentemot de aktuella EU-besluten sa
skulle detta innebar en folkrattsovertradelse. Det behovs alltsa en re-
glering som visar att besluten skall tillimpas direkt, utan ytterligare
inforlivningsatgiarder. En sddan reglering skulle kunna ses som en in-
forlivning i forvag av de beslut som EU:s institutioner kan komma att
fatta. For att undvika folkrattsovertradelser maste regleringen vara
utformad pa ett sitt som gor att hdnsyn tas till hur beslutanderitten
kan vara reglerad i den aktuella 6verenskommelsen. Fran folkrattslig
synvinkel dr det 6verenskommelsen som styr vilka beslut som skall
tillimpas direkt. Regleringen maste darfor se till att det ar just dessa
beslut som far effekt i den interna rittsordningen. P4 samma sitt som
nar andra folkrittsliga normer inforlivas maste Sverige dven ta stall-
ning till vilken status besluten skall fa i den interna rattsordningen.

EU-paragrafen fyller i och for sig till viss del den ovan beskrivna
funktionen. Genom overlatelsebeslutet kan det sigas framga av den
interna rattsordningen att de beslut som fattas av EU:s institutioner
skall tillimpas direkt. Det dr dock inte troligt att lagstiftaren vid ut-
formandet av paragrafen har utgatt ifran hur beslutanderitten kan
vara reglerad i den aktuella 6verenskommelsen. Just denna fraga fore-
faller emellertid mest problematisk nir det giller de dldre 6verlatelse-
bestimmelserna. RF 10 kap. 7 och 8 §§ anger ju som sagt ett antal
specifika internrattsliga befogenheter. Utgangspunkten verkar alltsa ha
varit hur beslutanderitten ar reglerad i den svenska interna rittsord-
ningen, inte hur den kan vara reglerad i 6verenskommelsen. EU-
paragrafen anger inte pa samma satt ett antal specifika internrittsliga
befogenheter, men lagstiftaren har av allt att doma haft samma synsitt
vid utformandet av bestimmelsen. Synsittet dr problematiskt eftersom
det sillan torde finnas en total 6verensstimmelse mellan den internt
definierade beslutanderdtten och den beslutanderdtt som det icke-
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svenska organet tilldelas inom ramen for en Overenskommelse. De
overenskommelser som EU-samarbetet bygger pa har ingatts mellan ett
antal stater, och dessa staters interna rattsordningar ser olika ut. Det
finns uppenbarligen inte en total 6verensstimmelse mellan den beslu-
tanderitt som EU har tilldelats, och den internt definierade beslutan-
derdtten i en enskild medlemsstat, exempelvis Sverige.

Det ovan beskrivna problemet har atminstone tre sidor. Den forsta
sidan 4r att, om utgangspunkten ar internrattslig, sa kan det vara svart
att bedoma vilken beslutanderitt som har 6verlatits inom ramen for en
viss overenskommelse. Det vill siga, det kan vara svart att veta hur den i
overenskommelsen reglerade beslutanderitten skall forstds utifran de
internrittsliga definitionerna. Den andra sidan ar att det kan vara svart
att veta vilken beslutanderitt de svenska interna organen har frantagits.
Enligt lagstiftarens logik skall ju de interna organen inte lingre ha moj-
lighet att fatta de beslut som det icke-svenska organet har getts ritt att
fatta. Den tredje sidan har att gora med den stillning som besluten skall
fa i den svenska interna rattsordningen. Lagstiftarens synsatt verkar ha
varit att det icke-svenska organets beslut skall fa samma stillning som
besluten hade haft om de hade fattats av det interna organet. Om den i
overenskommelsen reglerade beslutanderitten inte kan matchas mot en
viss typ av intern beslutanderitt sa blir det emellertid med detta synsitt
svart att veta vilken stillning besluten skall fa. Overhuvudtaget kan det
fran ett folkrattsligt perspektiv anses problematiskt om lagstiftaren ut-
formar en oOverlatelsebestimmelse pa ett sitt som innebar att det icke-
svenska organets beslut kan fi en stillning som 4r underordnad vissa
internrattsliga normer (Melin 2004, s 28; Lebeck 2009, s 158; for en
annan uppfattning, se dock Carlborg 2000, s 596). Besluten utgor som
sagt bindande folkrittsliga normer, och ar darfor alltid 6verordnade den
interna rattsordningen. Men detta ar ett problem som inte bara har att
gora med overlatelsebestimmelserna, utan med inforlivning av folkratts-
liga normer generellt.

Slutligen ar det uppenbart att lagstiftaren inte har sett 6verlatelse-
beslutet enbart som en slags inforlivningsatgard. Trots att man vid
utformandet av overldtelsebestimmelserna har varit medveten om att
det ar de folkrattsliga atagandena som utgor suverdnitetsinskrank-
ningen, sd har man valt att se det som att ingdendet av overenskom-
melsen och overlatelsen av beslutanderatt ar tva separata foreteelser.
Den sistnimnda foreteelsen dr enligt lagstiftaren i princip helt och hal-
let en internrittslig angeligenhet. Overlatelsen dger rum genom 6verla-
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telsebeslutet. De sparrar som finns for 6verlatelse av statsrittslig beslu-
tanderatt har darfor placerats i EU-paragrafen och i de ¢vriga overla-
telsebestimmelserna, inte i bestimmelserna om godkinnande och in-
gaende av overenskommelser. Enligt bestimmelsernas ordalydelse kan
den 6verenskommelse genom vilken beslutanderitten overlats siledes
godkinnas och ingds utan att de flesta av sparrarna aktiveras. Den
enda sparren som aktiveras dr den sirskilda beslutsordningen, vilken
enligt andra stycket i RF 10 kap. 3 § skall foljas dven da riksdagens
godkdnnandebeslut fattas. Det ar till och med sd att regeln i andra
stycket i EU-paragrafen innebir att riksdagen maste fatta godkdnnan-
debeslutet, och darmed ge klartecken for regeringen att ingd Overens-
kommelsen, innan overldtelsebeslutet fattas. Utifrin bestimmelsernas
ordalydelse skulle det alltsa vara mojligt att folkrittsligt overlata be-
slutanderitten innan man Overhuvudtaget har tagit stillning till om
den aktuella beslutanderitten far overlatas enligt EU-paragrafen.

Avslutning

I forevarande kapitel har vi analyserat EU-paragrafen fran ett folk-
rattsligt perspektiv, i syfte att belysa vissa problem med bestimmelsens
konstruktion. I det har avslutande avsnittet skall de viktigaste slutsat-
serna sammanfattas. Vi skall ocksd i korthet nimna nagra mojligheter
att komma tillritta med problemen.

Nir EG-paragrafen infordes 1965 gjorde lagstiftaren en distinktion
mellan sa kallad folkrittslig och statsrattslig beslutanderatt. Bestim-
melsen skulle bara omfatta den sistnimnda typen, vilken karaktarise-
rades av att besluten riktade sig till enskilda rittssubjekt och blev di-
rekt tillimpbara. Den idag gillande EU-paragrafen omfattar ocksd
bara statsrittslig beslutanderitt. Lagstiftarens uppfattning verkar ha
varit att en Overlatelse av sddan beslutanderitt framforallt var en in-
ternrittslig angeldgenhet. Situationen innebar att en viss befogenhet,
som i den interna rittsordningen hade tilldelats ett visst organ, togs
fran detta organ, och gavs till ett icke-svenskt organ. Efter overlatelsen
hade det icke-svenska organet ritt att fatta de beslut som tidigare fat-
tades av det interna organet, och det interna organet hade inte lingre
ratt att fatta dessa beslut. Tanken var formodligen dven att det icke-
svenska organets beslut skulle fi samma stallning i den interna ratts-
ordningen som om besluten hade fattats av det interna organet. Be-
stimmelsen skulle alltsd mojliggora andringar i den interna fordel-
ningen av beslutanderitt, vilka annars inte hade varit mojliga utan
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grundlagsindring. Overlatelsebeslutet skulle sikerstilla att den interna
rattsordningen alltid visade vilka organ som hade ritt att fatta vilka
beslut, oavsett om det rorde sig om svenska eller icke-svenska organ.
Beslutet skulle darmed ocksa kunna ses som en slags inforlivningsat-
gard.

Som vi har kunnat konstatera sa dr lagstiftarens starkt internratts-
liga synsidtt problematiskt fran ett folkrattsligt perspektiv. Synsittet
har lett till att man inte verkar ha uppmarksammat att bade folkratts-
lig och statsrittslig beslutanderitt vilar pa folkrittslig grund. Skyldig-
heten att folja och att direkt tillimpa beslut som har fattats med stod
av statsrattslig beslutanderatt ar inte starkare dn skyldigheten att folja
beslut som har fattats med stod av folkrattslig beslutanderatt. Lagstif-
tarens synsitt har inneburit att den sistnimnda typen inte har reglerats
sarskilt i RF, trots att den kan vara av mycket stor vikt. Vidare har
synsattet inneburit att EU-paragrafen utgar ifrdn beslutanderitten sa
som den ir reglerad i den interna rittsordningen, inte sa som den dr
reglerad i 6verenskommelsen. Detta kan foranleda tillimpningspro-
blem. Slutligen har synsittet medfort att sparrarna for vilken beslu-
tanderdtt som far overldtas har placerats i EU-paragrafen, inte i be-
stimmelserna om godkidnnande och ingdende av Overenskommelser.
En folkrittslig overlatelse kan alltsa i princip 4ga rum utan att spar-
rarna aktiveras.

Mainga av de ovan nimnda problemen skulle kunna losas om regle-
ringen av Overlatelse av beslutanderitt — i EU-paragrafen och i de 6v-
riga overlatelsebestimmelserna — knots direkt till bestimmelserna om
godkidnnande och ingdende av 6verenskommelser. Fran ett folkrattsligt
perspektiv bor de sparrar som finns for vilken beslutanderatt som far
overldtas vara kopplade till regeringens mojlighet att inga Overens-
kommelser. Harutover bor utgangspunkten i regleringen vara hur be-
slutanderitten kan komma att regleras i Overenskommelsen. Detta
eftersom det dr Overenskommelsen som styr vilka beslut EU har ratt
att fatta. Det dr alltsd inte Sverige som ensidigt bestimmer att en viss
typ av internt definierad beslutanderitt skall 6verldtas. Slutligen sa
forefaller det lampligt att ldta regleringen omfatta bade statsrittslig
och folkrattslig beslutanderitt. Den sistnimnda typen kan som sagt
vara av mycket stor vikt, och fragan om hur litt det skall vara att
overlata beslutanderitt genom folkrittsliga 6verenskommelser bor
l6sas pa annat sitt an genom distinktionen mellan de tva typerna av
beslutanderitt.
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Kapitel 15

Forsimrade euro-beslutet Sveriges
natverkskapital i EU-forhandlingar?

Rutger Lindahl och Daniel Naurin

Sveriges medlemskap i Europeiska Unionen foregicks av en manga-
rig debatt kring medlemskapets for- och nackdelar. Intensiteten i
denna debatt stegrades successivt infor den folkomrostning om Ja
eller Nej till EU som holls den 13 november 1994. En av de centrala
frigorna i denna debatt gillde hur stort inflytande Sveriges skulle
kunna fa i de processer som foregar beslut i gemensamma EU-fragor.
Amnet hade kommit upp i samhillsdebatten bl.a. pa grund av riks-
dagens och regeringens uttalade onskan att Sverige inte skulle delta
fullt ut i samarbetet pa det utrikes- och sakerhetspolitiska omradet.
Aven nir det gillde det planerade valutasamarbetet inom Ekono-
miska och Monetira Unionen markerade Sverige att man Overvigde
att sta utanfor. I bada fallen var det stillningstagandet grundat pa
den allminna politiska opinionen bland svenskarna. Sveriges beslut
att inte ingd fullt ut i samarbetet inom EU fick ett blandat motta-
gande i de ovriga EU-staterna. Kritiska roster menade att integrat-
ionen skulle urvattnas om inte alla medlemsstater deltog fullt ut i alla
delar av samarbetet. Andra forsvarade den svenska instillningen med
att samarbetet maste tillaitas utvecklas stegvis och att integrations-
processen maste vara flexibel.

Vad ingen kunde siga var hur flexibel processen kunde bli. Vad
skulle ett system med olika villkor for medlemsstaterna betyda?
Skulle EU uppdelas i A- och B-lag och vilken betydelse skulle en sa-
dan indelning ha for medlemsstaternas mojlighet att paverka beslut
pa EU-niva? Fran flera hall framfordes farhdagor for att Sveriges roll i
EU skulle marginaliseras.
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Flexibel integration och utanforskapets politiska pris

Utvecklingen av samarbetet inom EU har alltsedan starten i borjan av
1950-talet gatt mot alltfler medlemsstater, fler samarbetsomraden och
pa manga av dessa ett allt mer fordjupat samarbete. Ju storre antal
medlemsliander och ju mer samarbetet har nirmat sig nationalstaternas
kdrnomraden - t.ex. utrikes- och sidkerhetspolitik och penningpolitik —
desto svarare har det blivit att uppriatthalla principen om det enhetliga
medlemskapet, dvs att alla medlemslander skall delta fullt ut i alla
delar av samarbetet. Olika typer av overgangsregler och specialar-
rangemang har tillgripits och villkoren fér medlemskap for kandidat-
linderna har anpassats.

Nar kraven for att fa delta fullt ut i det ekonomiska och monetara
samarbetet (EMU) faststilldes 1991 introducerades ett delvis nytt syn-
sitt. For deltagande i EMU:s tre faser kriavdes att staterna uppfyllde
ett antal villkor (konvergenskriterier). De stater som ej uppfyllde vill-
koren kunde ej rikna med att ingd i euro-zonen. Aven inom andra
omraden fanns liknande problem med att fa stod for deltagande i for-
djupat samarbete fran samtliga medlemsstater. For att hantera dessa
fragor utvecklades konceptet ”flexibel integration”. Inneborden i detta
var att en grupp likasinnade medlemsstater skulle kunna ga vidare
med foérdjupning av sitt samarbete inom ett specifikt omriade. Ovriga
stater skulle senare kunna ansluta sig.

Det finns olika uppfattningar om vilken betydelse ”flexibel integrat-
ion” har for sammanhallningen inom EU. Att spanningar uppstar mel-
lan medlemsstaterna nar det galler hur langtgdende integration som ar
onskvird, dar en naturlig foljd av successiv utvidgning och férdjupning
av samarbetet inom vissa omraden. Flexibel integration kan uppfattas
som ett satt att sikra sammanhallningen i en union med 28 eller fler
medlemsldander, vars uppfattningar om den onskvirda graden av for-
djupning i samarbetet varierar. Men en utveckling av EU mot en mer
heterogen uppsittning samarbeten kan ocksd ses som ett hot mot
sammanhallningen och en faktor som sanker hastigheten och kraften i
integrationen. Nyckelfragan for medlemslinderna och fér EU dr om
ett lands medvetna val att stilla sig utanfér samarbetet inom ett eller
flera omraden har ett politiskt pris? Fragan om ndr och hur flexibel
integration kan anviandas ar darfor av stor betydelse for EU:s framtid.
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Eurofrigan

Inforandet av euron dr det hittills mest betydelsefulla exemplet pa det som
pa EU-sprak kallas flexibel integration. Aven om utrikes-, sikerhets- och
forsvarspolitiskt samarbetet fran svensk sida setts som sirskilt kansliga
samarbetsomraden, dar Sverige fran borjan medvetet valde att markera
en avvikande position, dr det samarbetet inom det ekonomiska och mo-
netira omradet (EMU) som framstar som den hittills mest konfliktfyllda
fragan i svensk EU-debatt.

Efter omfattande utredningsarbete forklarade regeringen 1997 att in-
forande av euron som officiell valuta i Sverige saknade tillrackligt folkligt
stod. Nar andra EU-stater inforde euron som valuta valde Sverige att ej
delta i den del av EMU som omfattar valutasamarbete. Ett sadant beslut
var inte Sverige ensamt om att fatta. Den brittiska konservativa regering-
en meddelade ett sddant beslut redan 1991 och 1997 bekriftade den da-
varande labourregeringen denna stindpunkt. I Danmark anordnades
1992 en folkomrostning som utmynnade i ett nej Danmarks till delta-
gande i euro-samarbetet. Samma slutresultat erholls i en ny folkomrost-
ning 2000.

Infor folkomrostningen om EMU hosten 2003 argumenterade fore-
sprakarna for deltagande i alla delar av EMU-samarbetet att ett nej skulle
ha langtgdende negativa konsekvenser for Sveriges mojligheter att pa-
verka beslut inom EU. Sverige skulle anses ha brutit mot normen att alla
stater som uppfyller uppstillda villkor skall delta i samarbetets alla delar.
Annars riskerar staten att bli betraktad som en ”outsider”. Motstandarsi-
dan hiavdade att Sveriges inflytande i EU redan var lagt och att fullt delta-
gande i EMU skulle innebdra att an mer makt 6verfordes till EU.

Resultatet i folkomrostningen om EMU ledde till att Sveriges riksdag
fattade beslut om att inte delta i EMU:s tredje fas och alltsd inte infora
euro som officiell svensk valuta. Bedomningarna av vilka konsekvenser
detta skulle fa for Sveriges del varierade beroende pa vilket omrade som
avsags. Initialt bedomdes de ekonomiska konsekvenserna som klart han-
terliga, medan storre osikerhet gillde effekter inom det politiska samar-
betet. En tes som lanserades utgick fran att Sverige genom sitt sjdlvvalda
EMU-utanforskap kraftigt forsamrade sina mojligheter att utova infly-
tande i EU. Sverige skulle uppfattas som en ”fripassagerare”, dvs ett med-
lemsland som inte ar berett att betala det fulla biljettpriset for att delta i
integrationsprocessen.
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Sveriges nitverkskapital

For att tillfora ny empirisk kunskap om Sveriges deltagande i det ”for-
handlingsmaskineri”, som EU ofta framstills som, genomfordes varen
2003, dvs fore den svenska folkomrostningen och riksdagens beslut att
inte delta fullt ut i EMU-samarbetet, liksom 2006, 2009 och 2012
undersokningar av hur forhandlare fran EU:s medlemsstater sag pa
Sveriges position i de samarbetsstrukturer som praglar forhandlingar-
na i Europeiska Unionens Rad (Ministerrddet). Hur sag Sveriges kon-
taktmonster ut? Kom detta att forandras i ndagot avseende efter det
svenska EMU-beslutet 2003? Paverkades Sveriges position under den
ekonomiska kris som fran 2008 drabbade Europa?

Analysen bygger pa uppgifter om det nitverkskapital som erhalls
for Sverige och de 6vriga medlemsstaterna. Med nitverkskapital me-
nas den uppsattning potentiella samarbets- och informationsutbytesre-
lationer som framtrader for var och en av medlemsstaterna. Natverks-
kapital 4r en viktig resurs i forhandlingsprocesserna inom EU. Ett hogt
natverkskapital betyder vidgade mojligheter for en medlemsstat att
sprida och erhdlla information, samt for att bygga allianser.

Uppgifter om sammansattningen av EU-staternas natverkskapital
har insamlats genom intervjuer med forhandlare pa alla nivaer och
fran alla EU:s medlemsstater. Totalt har ca 900 intervjuer genomforts i
de fyra undersokningarna. Svarsfrekvensen har varit mycket hog 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 utgdngpunkt i dessa listor kan varje stats natverks-
kapital raknas fram. En stat som av manga medlemsstaters foérhand-
lare ges hog position pa kontaktlistan har ett hogt natverkskapital.

Sveriges nitverkskapital fore och efter EMU-beslutet.

Vi atervander nu till frigan om Sveriges avstindstagande fran att inga
fullt ut i EMU-samarbetet har haft en negativ inverkan pa mojlighet-
erna att paverka behandlingen av frigor inom EU. Genom de ovan
niamnda intervjuundersokningarna har vi nu tillgdng till empiriska
data som ror detta omrade. Tack vare att vi har ett mattillfille fore det
avgorande svenska beslutet och ytterligare tre under de foljande nio
aren har vi mojlighet att analysera utvecklingen 6ver tid. Den forsta
analysen koncentreras till dren 2003 — 2006, dvs den period da effek-
ten av Sveriges nej till deltagande i euro-samarbetet sannolikt skulle
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visa sig i form av sinkt nitverkskapital och en mer perifer position
inom EU-samarbetet.

Nar svaren pa fragan om med vilka stater de intervjuade represen-
tanterna for de 15 (2003) respektive 25 (2006) medlemsstaterna oftast
samarbetar med framtrader ett for Sverige mycket positivt resultat.
Som visas i figur 1 tillhor Sverige ett av de linder som tillmats storst
natverkskapital, dvs basta mojligheterna att ge och fa information av
andra medlemsstater i pagdende forhandlingsprocesser. I figuren jam-
fors natverkskapital (Y-axeln) med ekonomisk storlek (X-axeln). Sve-
riges position niarmast “de tre stora” (Tyskland, Storbritannien och
Frankrike) dr anmarkningsvird, eftersom stora medlemsstater, inte
minst av skil som har att gora med ekonomins storlek, forvantas inta
en mer central stillning nir det géller konsultationer i fragor som be-
handlas i ministerradets forhandlingar. Skillnaden mellan de virden
som noteras for Tyskland, Storbritannien och Frankrike 4 ena sidan
och Sverige 4 den andra maste av denna anledning betraktas som for-
vanansvart sma.

Figur 15.1 Natverkskapital per medlemsstat 2003 och 2006
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En jamforelse mellan utfallet 2003 och 2006 visar att Sverige mellan
dessa ar beholl sin hoga ranking, dvs valet att std utanfor euro-
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samarbetet paverkade inte Sveriges mojligheter att ingd i den kdrna av
medlemsstater som har ett omfattande utbyte av information under
forhandlingsarbetet i ministerradet. Det bor ocksa noteras att dven de
tvd andra medlemsstater som valt att std utanfor euro-samarbetet —
Storbritannien och Danmark — erhaller hog niva pa sitt nitverkskap-
ital.

Mot denna bakgrund ar det naturligt att stilla frigan om inslag av

flexibel integration, dvs att vissa stater inte deltar i alla delar av sam-
arbetet, paverkar det allmdnna samarbetsmonstret? Ett huvudargu-
ment for Sveriges anslutning till euro-samarbetet var att de stater som
valde att stdlla sig utanfor riskerade att forlora inflytande inom alla
samarbetsomraden. Detta eftersom staterna kunde anses ha brutit mot
en solidaritetsnorm inom EU-samarbetet. Resultaten fran undersok-
ningen av nitverkskapitalets fordelning bland medlemsstaterna ar
2003 och 2006 visar att denna farhdga var overdriven. Sverige och
Danmark ar snarare, inte minst i forhdllande till sin befolkningsstor-
lek, rostvikt och ekonomins omfattning 6verraskande hogt rankade.
I 2003 ars studie inkluderades en fraga som rorde om de intervjuade
forhandlarna ansdg att Sveriges, Danmarks och Storbritanniens beslut
att sta utanfor euro-samarbetet paverkade samarbetet inom deras for-
handlingsomrade.

Tabell 15.1 Paverkas forhandlingsarbetet av att vissa medlemsstater valt att sta
utanfor euro-samarbetet?

Economic Policy Other work-

Answer Committee 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?

[ tabell 1 visas att endast 18 procent bland de intervjuade forhandlarna
uppgav att staters sjalvvalda utanforskap nar det galler samarbete kring
euro-valutan haft paverkan pa samarbetet. Huvuddelen bland dessa anger
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ocksa att de omraden som paverkas dr de som ror direkta euro-fragor
eller ekonomiska fragor. Atta av tio bland de intervjuade anser att beslu-
tet i euro-frigan inte paverkar samarbetet inom deras férhandlingsom-
rade.

Sveriges nitverkskapital och inflytande i EU fore och efter krisen
Hittills har visats att Sveriges forutsattningar for att ha ett omfattande
informationsutbyte med 6vriga medlemsstater i EU inte paverkades nega-
tivt av beslutet att stilla sig utanfor euro-samarbetet. Ett sidant resultat
maste dock provas over langre tid, eftersom samarbetet inom EU standigt
paverkas av forindringar inom EU och i den omgivande virlden. Av
denna anledning har forekomst och fordelning av nitverkskapital bland
EU:s medlemsliander dven undersokts 2009 och 2012. Detta innebir att
det finns mojlighet att studera hur den internationella finanskrisen och
den foljande statsskulds- och euro-krisen i Europa paverkat synen pa
Sverige och de ovriga stater som valt att stilla sig utanfor euro-
samarbetet. Under euro-krisen kom dven de utanforstiende linderna att
inkluderas i de raddningsaktioner som aktiverades. Fordjupat samarbete
inom finansomradet och kring en bankunion sdgs som nya test pa de
icke-euroanslutna staternas solidaritet. Fokus riktades ater mot framst
Sverige, Danmark och Storbritannien.

Kunde Sverige i denna nya situation behalla sin relativt starka posit-
ion som ofta anlitad partner i forhandlingar i ministerradet? Eller inne-
bar den okade aktiviteten inom euro-gruppen en hardare markering av
Sveriges val att stilla sig utanfor euro-samarbetet? Minskade Sveriges
natverkskapital mellan 2006 och 2012?

Forutom den fraga som tidigare stills om med vilka andra medlems-
stater man oftast samarbetar inom sitt forhandlingsomrade, stilldes
2012 en fraga som mer direkt berérde medlemsstaternas inflytande pa
varandra. Darmed uppkom mojlighet att 4ven undersdka om de stater
som uppndr hogt nitverkskapital ocksa dr de som anses inflytelserika.
Anses Sveriges inflytande ligga pd samma niva som dess natverkskap-
ital?

Nir det géller Sveriges niatverkskapital visar det sig att Sverige behal-
ler sin framstaende position. Eftersom det tidigare visat sig finnas starkt
samband mellan ekonomisk storlek och natverkskapital anvands BNP-
storlek som en faktor i den analys som redovisas i figurerna 1 och 2.
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Figur 15.2 Néatverkskapital och ekonomisk storlek 2009 och 2012.
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[ figur 2 visas fordelningen av natverkskapital (Y-axeln) i forhallande till
landets ekonomiska storlek (X-axeln) i de undersokningar som genom-
fordes 2009 och 2012. Den linje som lagts in i figuren visar pa det
starka sambandet mellan natverkskapital och ekonomisk storlek
(BNP). De linder som ligger under linjen har ett ligre natverkskapital
an som skulle vara motiverat med hinsyn till ekonomins storlek. Som
exempel pa dessa linder kan nimnas Italien och Spanien. Sverige ir, a
andra sidan, exempel pa ett land som har ett mycket hogre natverks-
kapital in ekonomins storlek motiverar. Aven Danmark och Finland
aterfinns pa denna sida av linjen. EU:s stora medlemsliander Tyskland,
Storbritannien och Frankrike bibehdller sina positioner i en mycket
tydlig tiatgrupp. Noteras kan ocksd att Tyskland varken over- eller
underpresterar i forhallande till sin ekonomiska storlek.

En slutsats som kan dras av denna resultatbild ar att Sverige inte
heller under euro-krisen har drabbats av siankt nitverkskapital, utan
har behallit sin stillning som attraktiv samarbetspartner i ministerra-
dets forhandlingar.

Svaren pd fragan om vilka stater man oftast samarbetar med gav
ocksa underlag till en analys av vilka stater som samarbetar med vilka,
dvs hur det mer 6vergripande samarbetsmonstret ser ut. For att illu-
strera detta monster skapas en flerdimensionell bild (se figur 3) dar de
starkaste parvisa relationerna framtrider. I figuren redovisas bilden av
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forhdllandet mellan EU:s medlemsstater 2009 och 2012. Bilden kan
lisas som en karta dir avstindet mellan tva medlemsliander indikerar
om de har ett nira samarbete eller inte. Ju niarmare de befinner sig
desto oftare har deras forhandlare nimnt varandra som samarbets-
partners. Det bor observeras att den bild som presenteras inte gor an-
sprak pa att i detalj visa hur samarbetet ser ut mellan enskilda med-
lemslander, utan framst skall ses som en bild av det 6vergripande sam-
arbetsmonstret.

Figur 15.3 Samarbetsmonster mellan EU:s medlemsstater 2009 och 2012.
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Dimension 1

Har framtrader ett geografiskt monster i medlemslandernas samarbete.
De nordliga, sydliga och 6stliga grupperingarna aterfinns bade 2009
och 2012. Samma sak giller for Tysklands positionering i centrum av
samarbetsrymden. Delvis kan detta forklaras av att geografiskt nara-
liggande stater kan ha likartade intressen i manga fragor som tas upp i
ministerradets forhandlingar och att de har tillgang till val utvecklade
kontaktkanaler. Med referens till forskningsresultat inom socialpsyko-
logi kan man ocksa tidnka sig att stater tenderar att samarbeta med de
andra stater som ar mest lika den egna staten nir det t.ex. giller histo-
ria, kultur, socio-ekonomiska forhallanden, etc. Ett sidant betraktelse-
satt skulle bl.a. kunna forklara den samlade positioneringen av de
Nordiska staterna Danmark, Finland och Sverige. Den enda anmirk-
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ningsvirda forindring ifran 2009 dr att Storbritannien 2012 har inta-
git en tydligare utkantsposition.

For Sveriges vidkommande kan det vara av intresse att belysa vilka
som dr dess ndarmaste samarbetspartners. Vilka staters foretradare
uppger att de oftast tar kontakt med svenska partners och vilka lan-
ders foretradare anger svenska forhandlare som sina oftast kontaktade
partners?

Figur 15.4 Lander som uppger Sverige som en nara samarbetspartner 2009 och
2012.
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For Sveriges del visar resultaten i figur 4 och 5 att de mest omfat-
tande och omsesidiga kontakterna uppratthalls med stater i norra
Europa. Bland stormakterna ar det framst med Storbritannien som
samarbetet framstar som omsesidigt och omfattande. Pa de forsta sju
platserna dterfinns samma lander 2009 och 2012. Danmark, Finland
och Storbritannien ligger i topp , men dven Estland, Lettland och
Nederlinderna intar en hog position. Nar det giller relationen till
Tyskland och Frankrike dr de en relativt hogt prioriterad samarbets-
partner for Sverige, medan Sverige i tyskt perspektiv har en nigot
lagre position. Finlands starkta stillning som svensk samarbetspart-
ner bor ocksa noteras.
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Figur 15.5 Lander som svenska forhandlare anger som néra samarbetspartners
2009 och 2012.
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Den statsvetenskapliga forskningen om beslutsfattande i EU:s mi-
nisterrdd har visat pd en rad paradoxer nir det giller medlemsstater-
nas betydelse for forhandlingar och forhandlingsresultat. A ena sidan
ar det tydligt att de tre stora medlemsstaterna — Tyskland, Storbri-
tannien och Frankrike — enligt forhandlarnas uppfattning viger
tyngst i processen (Tallberg, 2008). De anses ocksa driva ett hardare
och mindre konsensusinriktat forhandlingsarbete dn de mindre sta-
terna (Naurin, 2013). A andra sidan visar systematiska studier av
beslutsprocesser inom EU att de stora medlemsstaterna inte far ge-
nomslag for sina Onskemal oftare dn andra (Thomson, 2011). En
viktig forklaring till detta utfall dr att de tre stora EU-staterna rela-
tivt sdllan har gemensamma intressen, vilket leder till att utgangen av
forhandlingarna oftast blir en kompromiss.

Mot bakgrund av att de stora EU-staterna har en sirskilt stark
stillning i forhandlingsprocessen inom EU ar det for Sverige, liksom
for de ovriga mindre medlemsstaterna, viktigt att ha si omfattande
och goda kontakter med dem som mojligt. Ett hogt natverkskapital
underldttar for Sverige ndr det giller att fa tillfdlle att lagga fram
egna synpunkter och att fa ta del av andra staters syn i olika for-
handlingsfragor. Detta forhdllande framgar 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.
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Sammanvigningen av de tre stora medlemsstaternas prioriteringar
nar det galler val av samarbetspartners ger Sverige en mycket stark
position bade 2009 och 2012. I forhallande till sin befolknings-
mangd, ekonomins storlek och rostvikt i ministerradet har Sverige ett
tillgang till ett betydande nitverkskapital i relationerna med de tre
stora EU-staterna. Detta forhdllande har noterats i samtliga fyra
undersokningar (2003, 2006, 2009 och 2012).

Tillgang till natverkskapital har ocksa betydelse for medlemsstater-
nas mojligheter att utbyta information som kan ldaggas till grund for
byggandet av allianser. Det har ocksa visat sig ha viss effekt pa utsik-
terna att i forhandlingar uppna det utfall som man onskar i fragan
(Arregui & Thomson, 2009). Av denna anledning ar det logiskt att
forvanta sig ett samband mellan nitverkskapital och inflytande pa
andra staters positioner. Att ett sidant samband finns visas i figur 7.
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Figur 15.7 Angivet inflytande pa forhandlingsutfall inom EU:s ministerrad i forhal-
lande till stor lek pa BNP 2012.
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Kommentar: Resultaten i figur 7 bygger pa analys av de svar som varen 2012 avgavs av 257
intervjuade representanter for EU:s 27 medlemslander. Fragan 16d: 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 ar de tre stora EU-staterna som ocksa uppfatt-
tas som mest inflytelserika under foérhandlingarna. I bade Tysklands
och Frankrikes fall ar det tydligt att deras inflytande ligger hogre dn
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vad som skulle kunna anses vara motiverat av storleken pa deras
ekonomi. Sverige tillhér dven pa detta omride de medlemsstater
som Overpresterar mest i forhdllande till storleken pa BNP, medan
lander som Italien och Spanien underpresterar. Sveriges position
underbyggs framst genom att ett relativt stort antal sma och medel-
stora medlemsstater, beligna frimst i norra Europa anger att Sve-
rige dr en aktor som uppfattas ha en stor potential att paverka de-
ras egna forhandlingspositioner. Aven bland de franska och tyska
intervjusvaren kan noteras en relativt stark position for Sverige.

For att avslutningsvis atervanda till fragan om Sveriges sjalv-
valda position utanfor euro-samarbetet har haft negativa effekter pa
tillgangen till natverkskapital riktas intresset mot fordelningen av
ndtverkskapital inom de forhandlingsomraden som hanteras av den
kommitté — Economic Policy Committee (EPC) — som behandlar
frigor inom omradet ekonomisk politik och dr en av de grupper
som forbereder finansministrarnas moten. Dess arbetsomraden lig-
ger alltsd mycket ndra eurokrisens kirnomrade.

Nair det galler fordelning av natverkskapital inom EPC intar Sve-
rige bade i resultat fran 2009 och 2012 en mycket framskjuten po-
sition. Bland de 6vriga stater som medlemslindernas representanter
vid férhandlingarna tillmiter hogt nidtverkskapital finns Storbritan-
nien och Danmark, dvs ytterligare tvd medlemsstater som stallt sig
utanfor eurosamarbetet, men ocksd Tyskland, Frankrike och Neder-
landerna.
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Figur 15.8. Angiven fordelning av inflytande pa férhandlingar inom Economic Policy
Committee 2012.
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I figur 8 visas hur de nationella forhandlingsrepresentanterna inom
EPC uppfattar vilka stater som dr mest inflytelserika inom deras ar-
betsomrade. Aven i detta fall placeras Sverige i en position direkt efter
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de tre stora EU-medlemslinderna och diarmed fore flera av de ildre
och storre medlemsldnderna som t.ex. Italien och Spanien.

Sveriges hoga stabila och hoga nitverkskapital ar en tillgdng

Den o6vergripande slutsatsen fran de undersokningar som hir refereras
till 4r att samarbetsmonstren i ministerradet, inte minst for Sveriges
del, praglats av betydande stabilitet sedan undersékningarna inleddes
2003. Sverige har behallit en stark position nar det galler natverkskap-
ital, och diarmed formaga att utova inflytande, i forhallande till sin
storlek. Varken Sveriges beslut att inte gd med i den sk. Euro-zonen,
eller effekter av den finansiella och ekonomiska kris som paverkat
virldsekonomin sedan 2008 har enligt undersokningsresultaten for-
samrat Sveriges natverksposition i forhandlingsarbetet inom minister-
radet.

Det bor dock observeras att forskningen méanga géanger visat att de
tre stora — Tyskland, Frankrike och Storbritannien — normalt domine-
rar forhandlingarna, och att de mindre staternas mojligheter till infly-
tande 4r relativt begrinsade. Aven med detta i beaktande, liksom kon-
staterandet att ett hogt natverkskapital inte automatiskt kan oversattas
i motsvarande grad av inflytande over utfallen i forhandlingarna, ar
Sveriges fordelaktiga position nar det galler att bade kunna ge och fa
betydelsefull information infér och under férhandlingar med de 6vriga
tjugosju medlemsstaterna otvivelaktigt att betrakta som en vardefull
tillgang. Att positionen kunnat bibehallas under ett drygt decennium
dd EU-samarbetet priglats av bdde fram- och motgdngar maste ses
som en viardematare pa det svenska forhandlingsarbetet.

Referenser

Arregui, Javier & Thomson, Robert (2009). States” bargaining success
in the European Union. Journal of European Public policy, 16(5),
655-676.

Naurin, Daniel & Lindahl, Rutger (2014). Natverkskapital och infly-
tande i EUs ministerrdd — Hur gér det for Sverige efter eurokrisen?
I von Sydow, Goran (red) EU efter krisen. Sieps 2014:10p, 60-73.



Forsamrade euro-beslutet Sveriges natverkskapital? 269

Naurin, Daniel (2013). Consensus behavior in international negotia-
tions: State power, institutions and gender. Paper presented at the
European union Association International Biannual Conference,
Baltimore, May 9-11 2013.

Naurin, Daniel & Lindahl, Rutger (2010). Out in the Cold? Flexible
integration and the political status of the Euro opt outs. European
Union Politics, 11(4),

Naurin, Daniel & Lindahl, Rutger (2008). East, North, South. Coali-
tion-Building in the Council before and After Enlargement. I Nau-
rin, Daniel & Wallace, Helen Unveiling the Council of the EU.
Games Governments Play in Brussels. Basingstoke: Palgrave Mac-
millan.

Tallberg, Jonas (2008). Bargaining power in the European Council.
Journal of Common Market Studies, 46(3), 685-708.

Thomson, Robert (2011). Resolving Controversy in the European Un-
jon. Cambridge: Cambridge University Press.






Kapitel 16

Uppstickarpartier i Europaparlamentsval

Sofie Blombick

Néir Sverige gick med i EU fick de svenska politiska partierna en ny
arena att forsoka vinna viljarnas gunst pa. For de partier som inte
ar representerade i riksdagen ar den europeiska arenan sarskilt intressant.

Tidigare hade dessa partier tva mojliga vigar in i den nationella politi-
ken. De kunde antingen stilla upp i kommunal- och landstingsval och
bygga upp sitt stod underifran. Kristdemokraternas langsamma vig till
riksdagen ar ett exempel pa denna strategi. Eller si kunde de forsoka
vinna representation i riksdagen direkt, vilket ar svart for ett nytt parti.
Exemplen pa partier som lyckats med detta ar fa, 4ven om de finns. Det
enda svenska exemplet i modern tid ar Ny Demokrati (Bolin, 2012).

Bada vigarna har sina svarigheter for de sma partierna. Riksdagenva-
len ar svara att sla igenom 1. Ett parti maste ta sig over 4%-sparren, och
for att gora det maste det nya partiet Overtyga viljarna om att rosta pa
det. Vilket i sin tur kraver att vdljarna bade kanner till partiet och tror att
det kan klara sig 6ver sparren. Nar regeringsmakten star pa spel vill inte
viljaren riskera att kasta bort sin rost pa ett parti som inte kommer Gver
sparren.

Lokalvalen ar ldttare pa flera sitt. Valen har ldgre trosklar, ingen rege-
ringsmakt star pa spel och det kan vara littare att fa plats i den lokala
valrorelsen. Nackdelen ar att det inte ar helt latt att ta klivet fran lokal till
nationell niva. Det parti som far framgang i en kommun maste sedan
anda lyckas uppmarksammas i de 289 andra. Enstaka lokalt framgangs-
rika partier far nationell uppmarksamhet, till exempel nidr Svenskarnas
Parti fick ett mandat i Grastorp 2010, men de flesta far mycket lite upp-
marksamhet utanfor sin egen kommun.

Europaparlamentsvalen utgor ett intressant mellanting mellan de tva
tidigare vagarna for uppstickarpartier. De liknar de lokala valen, i att det
upplevs att mindre star pa spel och att det darmed kan vara littare att
overtyga valjarna om att chansa pa ett oprovat kort. Samtidigt ager valen



272 Sofie Blomback

rum i en valkrets pa nationell niva, sa de partier som lyckas val nar en
storre publik 4n i ett kommunalt val.

Europaparlamentsvalen 4r dock inte helt oproblematiska for partier
som vill utmana de etablerade partierna. Det ar till exempel betydligt
dyrare och mer arbetskrivande att driva en kampanj pa europeisk niva dn
pa lokal niva. D4 det dr en och samma lista for hela landet kan inte topp-
kandidaterna vara overallt. Europaparlamentsvalen utspelar sig till stor
del i media, vilket innebar att partiet maste lyckas ta sig in i bevakningen.
Om ett nytt parti inte lyckas bli synligt for viljarna, sa blir det mycket
svart for det att bli invalt (Sikk, 2006).

Mediedramaturgin de tre senaste valen har tenderat att vara att ett
uppstickarparti per val fir uppmarksamhet. Samtidigt sa har de andra
smd partierna klagat pa bristande uppmarksamhet, bade i allmidn bevak-
ning och kring vem som bjuds in till debatter och liknande.

Detta kapitel handlar om de partier utan representation i riksdagen
som stillt upp i Europaparlamentsvalen de senaste 20 aren, och om deras
viljare. Totalt sett har fem partier utan mandat i riksdagen fatt minst en
procent av rosterna i nagot Europarlamentsval under de tjugo ar som
Sverige varit medlem i EU. Partierna skiljer sig dt vad giller vilken politik
de for och hur, och i vilka skil de hade till att kandidera. Fragan detta
kapitel ska behandla 4r om det trots detta finns likheter bland de viljare
som vagar ta steget att rosta pa ett oprovat kort?

Tabell 16.1 visar hur stor andel av rosterna som lagts pa partier utan
riksdagsrepresentation i de fem valen som hallits till Europaparlamentet.

Tabell 16.1 Roster pa partier utan representation i riksdagen i (procent)

1995 1999 2004 2009 2014

Sarajevolistan 1

Junilistan 14,5 35 0,3
Sverigedemokraterna 0,3 11 3,3 *
Piratpartiet 7,1 2,2
Feministiskt Initiativ 2,2 55
Ovriga 17 0,2 11 0,2 04
Totalt 2,7 0,5 16,7 16,3 84

Kommentar: Andelen réster pa partier som inte hade nagra mandat i riksdagen vid valtilifallet. *vid
2014 ars val till Europaparlamentet hade SD redan hunnit komma in i riksdagen.

Kalla: SCB

I det forsta valet 1995 var det endast ett sidant parti som fick mer 4n en
procent av rosterna, den kortlivade Sarajevolistan. 1999 hade den lagsta
andelen roster pa uppstickarpartier hittills, endast en halv procent av val-
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jarna rostade pa dem. I de efterfoljande valen okade denna andel betyd-
ligt, och det var ocksa nu vi fick se uppstickarpartier som vann represen-
tation i Europaparlamentet. I valen 2004 och 2009 var det mer 4n 16
procent av viljarna som lade sina roster pa partier utan riksdagsrepresen-
tation. I och med att Sverigedemokraterna 2010 valdes in 1 riksdagen
sjonk denna siffra till 2014 ars europaparlamentsval, eftersom nastan tio
procent som rostade pa SD 2014 nu lade sina roster pa ett riksdagsparti.

Innan analysen av uppstickarpartiernas viljare foljer en kort genom-
gang av de fem uppstickarpartierna som fatt minst en procent av rosterna
i ndgot europaparlamentsval.

Sarajevolistan

I det forsta Europaparlamentsvalet 1995 stillde en nyskapad lista upp
under namnet Sarajevolistan (SL). Listans fokus var den pagdende kon-
flikten pa Balkan, och malet var att formd EU att ingripa samt att for-
hindra forslag till fredsavtal som skulle innebara en etnisk uppdelning av
Bosnien. Flera vilkidnda samhallsdebattorer och mediapersonligheter var
med och tog initiativ till listan. Listans forstanamn var freds- och kon-
tikttorskaren Wilhelm Agrell. Andra namnkunniga medlemmar inklude-
rade journalisterna Per Svensson och Maciej Zaremba, och skddespelers-
kan Bibbi Andersson.

Partiet nadde precis 6ver en procent av rosterna, men med betydligt
hogre siffror i ndgra storstadsvalkretsar. SL overgick efter valet till att
fungera som en lobbygrupp snarare dn ett parti och valde 1999 att inte
stalla upp i Europaparlamentsvalet.

Sarajevolistan var ett enfrageparti, och hade inget fullt utvecklat parti-
program. Listan saknade politik pad flera omraden, men 6ppnade for mer
overstatlig utrikespolitik och ett gemensamt EU-f6rsvar, samt for genero-
sare flyktingpolitik.

Junlilistan

I valet 2004 stillde Junilistan (JL) upp for forsta gangen. Partiet hade
bildats sa sent som februari 2004 av olika namnkunniga personer, fran
politik, universitet och naringsliv, som delade en kritisk installning till EU.
Listan kallade sig tvirpolitisk och samlade kandidater med olika ideolo-
gisk instillning i vinster-hogerfragor. Enligt partiet var detta tinkt att
erbjuda viljarna alternativ som innebar att de inte behovde vilja mellan
sin vanliga partitillhorighet och att uttrycka sin EU-kritik
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Partiets politik dr helt fokuserat pa Sveriges relation till EU. JL fore-
sprakar inte ett svenskt uttrdde, men vill inte gd med i Euron och vill
starkt begransa EU:s beslutsmakt.

Partiet 6kade snabbt i opinionsmitningarna infor valet 2004, fran att
ha varit helt okidnt i borjan av valrorelsen till att vinna 14,5% och 3
mandat i valet i juni. Listans ledare Nils Lundgren och Lars Wohlin tog
tillsammans med Héléne Goudin plats i Europaparlamentet for partiets
rakning. Dir bildade de Independence/Democracy-gruppen tillsammans
med bland annat europaparlamentariker fran brittiska UKIP och det
danska systerpartiet Junibeveagelsen.

Fran borjan var partiets plan att enbart stilla upp i europaparla-
mentsvalet, men det goda resultatet gjorde att partiet snart borjade over-
vaga att stilla upp dven i riksdagsvalen. I riksdagsvalet 2006 uppnadde
partiet dock knappt 0,5%. JL forde sedan en tynande tillvaro under
manga ar. I Europaparlamentet 2009 fick JL 3,5% av rosterna och dar-
med forlorade partiet alla sina mandat. Fram till 2014 var sedan partiet
inaktivt.

Infor valet 2014 satsade partiet pa en come back. Bland annat var par-
tiet hjdlpt av att det fortfarande hade ratt att fa sina valsedlar distribue-
rade till vallokalerna. Dessutom hade partiet stod fran ett antal namn-
kunniga personer, som till exempel Inga-Britt Ahlenius, som gick ut och
sade att de tidnkte rosta pa JL i Europaparlamentet valet men sedan ga
tillbaka till sina vanliga partier. JL himtade de allra flesta av sina viljare
bland dem som var motstandare till det svenska medlemskapet i EU.
Trots att denna grupp 6kade nagot i samband med den ekonomiska kri-
sen sa var opinionen betydligt mer EU-positiv 2014 jamfoért med 2004
nar JL valdes in i Europaparlamentet (Vernersdotter, 2014). Partiet blev
med 0,3% av rOsterna utan representation.

Sverigedemokraterna

For Sverigedemokraterna (SD) har Europaparlamentet varit en arena
bland médnga dar partiet byggt upp sitt stod. Sverigedemokraterna har
stallt upp i de flesta val pa alla nivaer i det svenska politiska systemet
sedan 1988. I valet till Europaparlamentet 2004 fick SD for forsta gangen
strax Over en procent av rosterna. Detta forbattrades 2009 till 3,3% och
slutligen 2014 fick partiet sina tva forsta representanter, Kristina Winberg
och Peter Lundgren, i Europaparlamentet med 9,7%. Daremellan hade
partiet bland annat blivit invalt i riksdagen 2010.
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SDs politik fokuserar till vildigt liten del pa fragor som ror EU, istallet
ligger fokus pa framforallt fragor om invandring och integration. Partiet
ar emot det svenska EU-medlemskapet, och har i sina Europaparla-
mentsvalskampanjer fokuserat pa denna fraga samt till exempel ett mot-
stand mot ett turkiskt EU-medlemskap.

SD ir unikt bland partierna i det har kapitlet, eftersom det 4r det enda
nya partiet som faktiskt blivit invalt i riksdagen sedan Sverige gick med i
EU. Darmed kunde partiet stilla upp i Europaparlamentsvalet 2014 i en
helt annan stillning 4n ndgon av de andra uppstickarna gjort. Partiet sags
helt enkelt inte langre som outsiders och det hade tillgang till de resurser
som ett riksdagsparti har, inklusive uppmarksambhet 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 genomgangar av
kandidater, partiernas politik och liknande i kraft av att de var ett riks-
dagsparti.

En av de stora fragorna for SD i Europaparlamentssammanhang har
varit vilken grupp partiet skulle tillhéra om de blev invalda. Hogerkanten
ar notoriskt fragmenterad, med svarigheter att bygga upp en stabil grupp.
Infor valet 2014 vagrade SD sitta ner foten kring om partiet ville gd 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 nederlandska PVV. SD antogs allmant ha mer samho-
righet med partierna i den senare gruppen och det var tydligt att partiet
skulle vara vilkommet dar. SD sjilva var mer intresserade av EFD, som
ockséd var gruppen de till slut gick med i, trots att UKIP fran borjan ut-
tryckt att de sag SD som allt for radikalt.

Piratpartiet

2009 ars mest framgingsrika nykomling var Piratpartiet (PP). Partiet
kampanjade pa fragor om personlig integritet och frihet pa internet. Sar-
skilt fragan om integritet visade sig vara aktuell bland viljarna. Partiet
fick extra uppmarksamhet i och med Pirate Bay-rattegangen, och de om-
debatterade FRA- och IPRED-lagarna (Demker, 2010).

I valet 2009 fick partiet 7,1% och ett mandat i Europaparlamentet.
Nir Lissabonfordraget tradde i kraft i slutet av 2009 fick Sverige tva
mandat till att fordela. Ett av dessa tilldelades PP som darmed hade tva
mandat. Partiet gick efter forhandlingar med i den grona gruppen, dar de
lovade att rosta med gruppen i miljofragor i utbyte mot gruppens stod i
integritetsfragor.
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Piratpartiet var redan fran borjan inriktade pa att dven stilla upp i
riksdagsvalet och trodde sig ha goda chanser, inte minst for att det bara
var ett drygt ar mellan valen. Det visade sig dock att riksdagsvalet 2010
kom att handla om helt andra saker dan PPs hjartefragor, och partiet fick
endast 0,7% av rosterna och var alltsa langt ifran att ta sig 6ver sparren.

I Europaparlamentsvalet 2014 hade partiet inte heller framgang med
att fa upp sina fragor pa agendan, trots flera 6vervakningsskandaler un-
der aret innan valet. PP fick endast 2,2% av rosterna och forlorade dar-
med bdda sina mandat. Partiet sjilvt skyllde resultatet pa bristande me-
diebevakning av partiet under bade mandatperioden och valrorelsen. PP
blev inbjuden till de debatter och partiledarintervjuer som anordnades,
men annars fokuserade valrorelsen till stor del pa riksdagspartierna och
F!.

Feministiskt Initiativ

Det andra nya partiet som fick mer 4n en procent av rosterna 2009 var
Feministiskt Initiativ (F!). F! bildades 2005 av bland annat Vinsterparti-
ets fore detta ledare Gudrun Schyman. Schyman stod Overst pa partiets
valsedel 2009, och visade sig vara mycket populir bland viljarna. Hon
fick flest personkryss av samtliga kandidater som stillde upp i valet
(Oscarsson & Holmberg, 2010b). Det rackte dock inte till mer dn drygt
tva procent av rosterna och partiet blev alltsa inte invalt.

Detta var dndd partiets basta resultat sedan bildandet. Att nd 6ver en
procent var ett uttalat mal, da detta skulle innebara att partiet skulle fa
sina valsedlar utdelade i vallokalerna i kommande val. For ett litet parti ar
detta vildigt vardefullt, di det ar mycket resurskravande att sjilv distri-
buera valsedlarna.

I riksdagsvalet 2010 var F! betydligt langre ifran att fa ett mandat,
med endast 0,4 % av rosterna. Infor Europaparlamentsvalet 2014 stor-
satsade partiet, med okonventionella metoder si som homepartyn och
genom att finnas pa plats i sociala medier. Partiet virvade ocksa flera
vilkdnda artister till att spela in en skiva. Under varen 2014 6kade stadigt
F!:s uppmarksamhet i media, partiet blev s att sdga det arets uppstickare
i bevakningen av valet. Detta i konkurrens med Piratpartiet som forsokte
forsvara sina mandat, Sverigedemokraterna som ville komma in i Euro-
paparlamentet for forsta gangen och Junilistan som satsade pd come
back. F! fick 5,5% av rosterna och ett mandat.

Redan under valrorelsen fick F!, precis som SD, fragor om vilken
grupp partiet ville gd med i om de skulle bli invalda. Ingen av partiets
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foretradare ville lamna besked innan valet, utan uttalade att drommen var
en feministisk grupp och om inte det var mojligt skulle de behova for-
handla efter valet. Kort efter valet tillkinnagav partiet att det gatt med i
den socialdemokratiska gruppen.

Malet for F! var sedan att bygga vidare pa framgéangen i Europapar-
lamentsvalet till riksdagsvalet, som detta supervaldr ldg bara nigra mana-
der senare. Hade F! blivit invalt hade detta varit unikt, varken Junilistan
eller Piratpartiet hade lyckats ta steget fran Europaparlamentet till riksda-
gen. Inte heller F! lyckades med denna bedrift, partiet gjorde sitt basta
riksdagsval hittills, men 3,1 % rackte inte for representation i riksdagen.

Att rosta pa ett uppstickarparti

Forskning om varfor viljare rostar pa uppstickarpartier visar att det finns
flera tinkbara forklararingar. For det forsta si brukar Europaparla-
mentsval anses vara andra rangens val, alltsa vagar viljarna chansa p3 ett
oprovat kort eller pd sma partier som trots att dessa kanske blir utan re-
presentation (Hobolt & Wittrock, 2011; Reif & Schmitt, 1980). En an-
nan tankbar forklaring ar att valjarna rostar pa uppstickare for att signa-
lera till de etablerade partierna att de ar missnojda eller att de vill att upp-
stickarpartiets fraga ska fa mer uppmarksamhet (Heath, McLean, Taylor,
& Curtice, 1999). En tredje tinkbar forklaring ar att valjarna utsatts for
korstryck, det dr inte sdkert att de haller med sitt ”vanliga” parti i fragor
om europeisk integration och kan darfoér tinkas soka sig till nya alterna-
tiv.

Det finns dessutom en hel del forskning kring enskilda uppstickarpar-
tiers viljare. Fran tidigare studier av svenska viljare vet vi till exempel att
Junilistans viljare till stor del motiverades av instillning till EU, medan
Piratpartiets valjare frimst fokuserade pa personlig integritet och frihet pa
natet. Vi vet att bade Piratpartiet och Sverigedemokraterna har en over-
vikt av unga min bland sina viljare, men de skiljer sig at vad giller bo-
stadsort och utbildning (Oscarsson & Holmberg, 2010a). Fragan dr om
det finns gemensamma drag som forenar de viljare som ldgger sina roster
pa uppstickarpartierna, trots att partierna sinsemellan skiljer sig at? Finns
det speciella grupper som dr mer bendgna att rosta pa just partier vars
frimsta gemensamma drag ar avsaknaden av riksdagsrepresentation?
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Uppstickarpartiernas viljare

En svarighet med att studera de viljare som rostar pa uppstickarpartier ar
att de ofta inte ar sarskilt manga, och darfor blir det fa som rostat pa
varje parti som svarar pa opinionsundersokningar och viljarstudier. Ofta
sarredovisas inte heller de sma partierna, utan de klumpas ihop under
kategorin ”6vriga”. De svenska europaparlamentsvalsundersokningarna
ar ett undantag ifran detta, eftersom andelen viljare som lagger sina ros-
ter pa partier som inte ar representerade i riksdagen varit hog i de senaste
valen. Darfor kan vi anvianda dessa undersokningar for att fa en bild av
vilka viljarna som rostar pa uppstickarpartierna ar. I undersokningarna
fran 1995 och 1999 ingar fa personer som rostat pa uppstickarpartier,
eftersom dessa partier inte fick sarskilt stor andel av rosterna. I undersok-
ningen fran 2004 ar det daremot betydligt fler respondenter som inte
rostat pa ett riksdagsparti, men de har nistan samtliga rostat pa Junilis-
tan. En jamforelse mellan riksdagspartier och uppstickarpartier baserat pa
den undersokningen skulle alltsd bli en jamforelse mellan riksdagspartier
och Junilistan, och vi vet inte om andra uppstickarpartiers véljare liknar
Junilistans véljare. I undersokningen som gjordes i samband med Euro-
paparlamentsvalet 2009 (2012) daremot ingick inte mindre an fyra par-
tier som inte var representerade i riksdagen, Junilistan, Piratpartiet, Fe-
ministiskt Initiativ och Sverigedemokraterna. Sammanlagt fick dessa par-
tier over 16 % av rosterna, och ungefir 15% av de respondenter i viljar-
undersokningen som rostat uppgav att de rostat pa nagot av dessa par-
tier. Detta gor 2009 ars viljarundersokning lamplig for att undersoka
uppstickarpartiernas viljare och jamfora dessa med gruppen viljare som
rostade pa riksdagspartierna.’

Skillnaden mellan uppstickarpartiernas och riksdagspartiernas viljare
undersoks genom att titta pa hur stor andel av varje grupp som rostade
pa de olika typerna av partier, for att hitta de grupper dir ovanligt manga
eller fa rostat pa just uppstickarpartier. Forst dr det olika befolknings-
grupper som star i centrum, for att se om faktorer som alder, kon och
utbildning spelar roll. Sedan undersoks grupper som har olika intresse for
och fortroende till partier och politik. Slutligen 4r det viljarnas beteende
som undersoks, med fokus pa valdeltagande i tidigare val och rostning pa
uppstickarpartier i tidigare eller kommande val.

Tabell 16.2 visar hur stor andel av medlemmarna i olika befolknings-
grupper som rostande pa uppstickarparti respektive riksdagsparti. Skill-



Uppstickarpartier i Europaparlamentsval 279

naderna ir overlag sma. Nagot fler min dn kvinnor rostar pa uppstickar-
partierna, liksom ndgot fler personer som bor pa landsbygden jamfort
med i tdtorter. Den storsta skillnaden finns mellan de olika aldersgrup-
perna. Hela 32 % i gruppen 18-30 ar rostade pa partier som inte var re-
presenterade i riksdagen, medan motsvarande siffra bland viljarna 6ver
65 ar bara ar sju procent.

Tabell 16.2 Rostning pa uppstickarpartier och riksdagspartier i olika befolknings-
grupper (procent)

Grupp Uppstickarpartier Riksdagspartier Summa Antal
personer
Samtliga 15 85 100 967
Kon
Man 16 84 100 495
Kvinnor 13 87 100 472
Alder
18-30 ar 32 68 100 161
31-60 ar 14 86 100 516
61+ 7 93 100 290
Utbildningsniva
Lag utbildning 11 89 100 143
Medel utbildning 19 82 100 317
Ho6g utbildning 13 87 100 372
Bostadsort
Ren landsbygd 19 81 100 134
Mindre tatort 12 88 100 197
Forort till stad eller 14 86 100 465
storre tatort
Stad eller stérre 16 84 100 156
tatort

Kommentar: | gruppen uppstickarpartier ingar Junilistan, Sverigedemokraterna, Piratpartiet
och Feministiskt Initiativ. | gruppen riksdagspartier ingar Centerpartiet, Folkpartiet, Krist-
demokraterna, Miljopartiet, Moderaterna, Socialdemokraterna och Véansterpartiet.

Kélla: Europaparlamentsvalundersdkning 2009
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Tabell 16.3 Réstning pa uppstickarpartier och riksdagspartier i olika siktsgrupper (procent)

Grupp Uppstickar'- Riksdags- Summa Antal
partier partier personer

Samtliga 15 85 100 967
Politiskt intresse 837
Mycket intresserad 13 87 100 126
Ganska intresserad 14 87 100 423
Inte sarskilt intresserad 16 84 100 252
Inte alls intresserad 28 72 100 36

Intresse for EU-fragor 837
Mycket intresserad 10 90 100 52

Ganska intresserad 11 89 100 387
Inte sérskilt intresserad 18 82 100 351
Inte alls intresserad 28 72 100 47

Politikerfortroende 837
Mycket stort fortroende 20 80 100 25

Ganska stort fortroende 9 91 100 494
Ganska litet fortroende 19 81 100 267
Mycket litet fortroende 51 49 100 39

Partianhangare 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 sarskilt stora skillnader 16 85 100 401
Inga skillnader alls 23 7 100 13

Viktigt vilket parti som vann 827
Brydde sig mycket 13 87 100 532
Spelade inte sa stor roll 18 81 100 295
Instélining till demokratin i Sverige 831
Mycket nojd 10 90 100 149
Ganska n6jd 14 87 100 535
Inte sérskilt nojd 21 79 100 122
Inte alls nojd 36 64 100 25

Instéllning till demokratin i EU 728
Mycket néjd 0 100 100 11

Ganska ngjd 11 89 100 301
Inte sérskilt nojd 13 88 100 329
Inte alls néjd 39 61 100 87

Kommentar: | gruppen uppstickarpartier ingar Junilistan, Sverigedemokraterna, Piratpartiet och
Feministiskt Initiativ. | gruppen riksdagspartier ingér Centerpartiet, Folkpartiet, Kristdemokraterna,
Miljopartiet, Moderaterna, Socialdemokraterna och Vansterpartiet.

Kélla: Europaparlamentsvalundersokning 2009
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I nasta tabell tittar vi istdllet pa hur viljarna som rostat pa uppstickar-
respektive riksdagspartier skiljer sig at nar det galler politiskt intresse
och fortroende. Hir finns storre skillnader. Bland viljarna som har
mycket lagt politiskt intresse och fortroende ar det en storre andel som
rostar pa uppstickarpartierna dn i grupperna med hogt intresse och
fortroende. Det dr ocksa fler bland dem som svarat att de inte spelade
sa stor roll vilka partier som vann som rostat pa uppstickarpartier.
Intressant nog sa dr andelen som rostar pa uppstickarpartier relativt
hog bade bland dem som svarar att det 4r mycket stora skillnader mel-
lan partierna och bland dem som svarar att det inte dar nigon skillnad
alls. En tankbar anledning till detta kan vara att nigra av dem tanker
pa skillnaden mellan ”sitt” uppstickarparti och de etablerade partier-
na, vilka da upplevs som mycket stora, medan andra inte upplever att
partierna skiljer sig at pa ett meningsfullt vis, vilket i sin tur kan leda
till protestrostning pa ett uppstickarparti. Pa fragan om de sjalva kin-
ner sig som anhingare till ndgot politiskt parti ar aterfinns klart flest
av uppstickarpartiernas viljare bland dem som svarat nej. Bland vil-
jarna som inte alls 4r néjda med demokratin i Sverige eller i EU ar det
ocksa en stor andel som rostar pa uppstickarpartierna.

Slutligen jamfors det politiska beteendet bland viljare som rostar
pa uppstickarpartier och pa riksdagspartier i tabell 16.4. Bland de fa
respondenter som inte rostade alls i riksdagsvalet 2006, men som dnda
rostade i Europaparlamentsvalet 2009 4r det en hogre andel som ros-
tar pa uppstickarpartierna i Europaparlamentsvalet. Det var ocksa ett
mycket litet antal som uppgav att de rostat pa nagot av uppstickarpar-
tierna i riksdagsvalet 2006, men bland dessa fortsatte bara hilften att
rosta pa uppstickarpartier dven i Europaparlamentsvalet. Inte heller
om pd fragan hur de skulle rosta om det var riksdagsval idag uppger
sarskilt manga att de skulle rostat pa ndgot av uppstickarpartierna. Att
fa manga roster i Europaparlamentsvalet ar alltsa inte en garanti for
att samma sak skulle hidnda i riksdagsvalet, vilket flera av partierna
fatt erfara. Bland de som dnda uppger att de skulle rostat pa ett upp-
stickarparti i ett riksdagsval sa dr det 90% som &dven rostat pa upp-
stickarpartier i det aktuella Europaparlamentsvalet.
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Tabell 16.4 Rostning pa uppstickarpartier och riksdagspartier i olika valjargrupper
(procent)

Grupp Uppstickarpartier ~ Riksdagspartier =~ Summa Antal
personer

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

Kommentar: I gruppen uppstickarpartier ingdr Junilistan, Sverigedemokraterna, Piratpartiet
och Feministiskt Initiativ. I gruppen riksdagspartier ingdr Centerpartiet, Folkpartiet, Krist-
demokraterna, Miljopartiet, Moderaterna, Socialdemokraterna och Vinsterpartiet.

Kailla: Europaparlamentsvalundersokning 2009

Uppstickarpartier — ett Europaparlamentsfenomen?

Sedan Sverige gick med i EU har det hallits fem val till Europaparlamen-
tet, och i flera av dessa har partier som inte ar representerade i riksdagen
uppnatt mycket goda valresultat, i de senaste valen mellan atta och 16%.
Denna siffra dr betydligt hogre dn under nagot riksdagsval under samma
period. Det dr ocksd bara ett nytt parti som blivit invalt i riksdagen for
forsta gangen under den senaste tjugoarsperioden, medan tre partier lyck-
ats ta sig Over sparren i valen till Europaparlamentet.

Genomgangen av uppstickarpartierna visar att de dr en blandad skara.
Gemensamt ar att de inte framst profilerar sig pa den traditionella vans-
ter-hogerskalan, men deras huvudfragor skiljer sig vida dt. Sarajevolistan
ville fista uppmarksamhet vid en akut konflikt, Junilistan vill erbjuda ett
alternativ till EU-skeptiska viljare av med olika ideologisk hemvist, Pirat-
partiet fokuserar pa frigor om internet och personlig integritet, Sverige-
demokraterna pa invandring och Feministiskt initiativ pa just feminism.
Partierna skiljer sig ocksa at i sin syn pa det svenska EU-medlemskapet
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och kring huruvida de stillt upp eller varit framgangsrika pa andra nivaer
an den europeiska.

Trots dessa skillnader partierna emellan finns det gemensamma drag
bland deras valjare. Uppstickarpartierna lockar en storre andel viljare
bland de unga viljarna, jamfort med i dldre grupper. Detta ar inte sirskilt
forvanande, eftersom yngre viljare ar mer lattrorliga. Uppstickarpartierna
lockar ocksd viljare bland dem som inte kdnner sig som anhingare till
ndgot parti, och som inte ser ndgra skillnader mellan de olika partierna.
Detta ar pa ett sitt inte heller sarskilt forvanande, eftersom det rimligtvis
ar lattare for en nykomling att locka viljare bland dem som inte har
ndgra starka band till ndgot parti. Samtidigt antyder det att uppstickar-
partiernas viljare inte heller ser sig som 6vertygade anhiangare till det nya
parti de valt att lagga sin rost pa. Ytterligare ett tecken pa detta dr den
liga andelen som svarat att de skulle rostat pa ett uppstickarparti i ett
riksdagsval, eller som rostat pa ett av dessa partier i foregdende val. Rost-
ningen pa uppstickarpartiet forefaller alltsd inte i forsta hand vara uttryck
for en permanent 6vergang till att stodja det nya partiet och dess politik.

Bilden av roster pa uppstickarpartier som protestroster far viss bekraf-
telse. Uppstickarpartierna lockar en hogre andel viljare bland dem som ar
mycket missnéjda med demokratin 4dn vad de gor bland mer nojda viljar-
grupper. Likadant ser det ut nar det galler politiskt intresse, uppstickar-
partierna dr Overrepresenterade bland dem som siger 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 nigon storre fordandring i de sma partiernas
mojlighet att bli invalda i riksdagen. Daremot har uppstickarpartierna
lyckats locka betydande delar av sirskilt de unga viljarna att rosta pa
dem i de senaste Europaparlamentsvalen, vilket betyder att flera upp-
stickarpartier kunnat verka pa den europeiska arenan istallet.
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Kapitel 17

Facket och EU

Bengt Larsson och Kristina
Lovén Seldén

venska fackforbund har linge deltagit i europafackligt samarbete.

LO och TCO var med redan vid bildandet av European Trade
Union Confederation (ETUC), vilken skapades 1973 ur ildre samver-
kan mellan fackférbund inom EEC- och EFTA-linderna. Svenska
fackforbund har haft representanter pa tunga poster i ETUC och varit
forhallandevis framgangsrika i att paverka, savil internt inom ETUC
som i relation till EU. Ett exempel pa det forra ar ETUC:s policy om
europeiska minimiloner, medan det senare kan illustreras av EU:s
tjanstedirektiv i borjan av 2000-talet. Tack vare kontakter kunde de
svenska facken agera snabbt och fa gehor for sina stindpunkter i di-
rektivtexten (Nyberg 2011). Anda har det i svensk fackféreningsro-
relse inte bara funnits en skepsis emot EU-projektet, utan ocksd en
avvaktande och emellanat defensiv hallning till det fackliga samarbetet
i Europa. Generellt har medlemmarna varit mer skeptiska dn ledning-
arna, men det finns ocksd skillnader mellan branscher och sektorer.
Inom sektorer utsatta for internationell konkurrens, t.ex. i tillverk-
ningsindustrin, finns ett storre intresse for gransoverskridande fackligt
samarbete dn i mer ”skyddade” sektorer med inhemsk produktion,
sasom offentlig service och privat tjanstesektor orienterad mot person-
liga tjanster (Bieler & Lindberg 2008).

Vi ska i detta kapitel diskutera fackens relation till den europeiska
nivan genom att forst beskriva det europafackliga samarbetets upp-
byggnad, darefter fokusera de svarigheter det moter, och slutligen be-
handla de svenska fackforbundens héllning till det europeiska samar-
betet. Inledningsvis ska dock forst sigas nagra ord om varfor fackligt
samarbete finns och behovs pa den europeiska nivan.

I manga linder i Europa har facken en nationellt stark stillning
jamfort med varlden i ovrigt. Facken har haft stor betydelse for 1oner,
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arbetstider, ledigheter, arbetsmiljo och arbetsforhallanden. De har
ocksa paverkat utvecklingen av vilfiardsstaten, inte minst genom de
tata band till arbetarrorelsen som funnits bade i Sverige och i andra
lainder. I var samtid paverkas dock de traditionella nationella parzsre-
lationerna' alltmer av internationella forhdllanden. Den okande kon-
kurrensen minskar mojligheten for nationella arbetsmarknadsparter
att sjalva avgora lonenivaer och arbetsforhallanden. Savil den globala
som den europeiska integrationen av ekonomin har konsekvenser for
foretag och arbetstagare. Genom den inre marknadens fria rorlighet
skiarps konkurrensen bade mellan foretag nir det giller att locka till
sig kapital och avsitta produkter och tjanster, och mellan arbetstagare
i olika lander vad galler arbetstillfallen och lonenivaer. Dartill har den
politiska integrationen av EU konsekvenser for de nationella partsre-
lationerna, sdvil genom den ekonomiska politiken som genom den
politik som ror den sociala dimensionen. Forordningar, direktiv och
beslut pa dessa omraden har bade direkta och indirekta konsekvenser
for foretag och arbetstagare.

Att arbetstagare i olika lander stills mot varandra i konkurrens
synliggors i samband med omlokalisering av produktionsanldggningar
i multinationella féretag — sisom nir General Motors 2004 forsokte
spela ut bilfabrikerna i Trollhdttan och tyska Riisselsheim mot
varandra. Ett annat exempel dr hur laglonekonkurrens sags skapa
problem for arbetstagare i hoglonelander. Oron har varit stor i bygg-
sektorn i norra Europa for att byggarbetare fran ostra Europa ska ta
arbetstillfiallen och driva ner lonerna (Lovén Seldén 2014). Att ocksa
EUs ekonomiska politik far betydelse for arbetstagare har markts inte
minst i de krisdrabbade linder som alagts atstramningspaket under
borjan av 2010-talet, vilket foranlett saval uppsdgningar som ater-
hallna loner och pensioner i offentlig sektor (Erne 2012).

Att anstillningsforhdllanden paverkas av EU-rdtten dr uppenbart,
bdde direkt genom att fordrag och forordningar har tillimplighet i
Sverige, och indirekt genom att direktiv och ramavtal paverkar nation-
ella lagar och kollektivavtal (Nystrom 2011). Att svensk implemente-
ring av direktiv via kollektivavtal inte alltid accepteras, trots att detta
ska vara mojligt, framgdr av att Sverige 2005 filldes i EU-domstolen
for att inte ha implementerat EU:s arbetstidsdirektiv korrekt. Proble-
met var att kollektivavtal inte har 100 procentig tickning och darfor
inte garanterar samma skydd for alla arbetstagare, vilket lagstiftning
gor (Edstrom 2007). Ocksa parternas maktresurser paverkas av EU.
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Till exempel ger Kommissionen finansiellt stod och politiskt inflytande
till de europafackliga organisationerna, och uppmuntrar utvecklingen
av partsrelationer i Osteuropeiska linder (Smismans 2012). Men EU
kan dven begriansa fackens handlingsutrymme. Det mest kinda exemp-
let 4r EU-domstolens utlitande i Lavalfallet. Domen foljde pa Vax-
holmskonflikten 2004 da svenska Byggnadsarbetareforbundet vidtog
stridsatgarder for att fa det lettiska foretaget Laval un Partneri Ltd att
teckna svenska kollektivavtal for lettiska arbetare utstationerade till
Sverige. EU-domstolen slog fast att dessa stridsatgarder brot mot EU:s
regler om fri rorlighet och icke diskriminering (Lovén Seldén 2014).

Mot denna bakgrund ar det uppenbart att EU bade ekonomiskt och
politiskt har stor betydelse for facken och partsrelationerna. Det ar
ocksd mot denna bakgrund vi kan forsta varfor det europafackliga sam-
arbetet ar vilutvecklat. ETUC, som agerar pa mandat av omkring 60
miljoner fackforeningsmedlemmar, dr genom den sociala dialogen med
europeiska arbetsgivarorganisationer en av de viktigaste icke-statliga
aktorerna 1 EU. Genom den sociala dialogen erbjuds fack och arbetsgi-
vare inte bara en mangd accesspunkter till EUs beslutsmaskineri, utan
ocksd en unik stillning som semi-legislativt organ. De avtal som ETUC
och dess motsvarigheter pa arbetsgivarniva har ratt att teckna under
overinseende av Kommissionen, kan med Ministerradets medgivande
upphojas till direktiv utan att Europaparlamentet ar medbeslutande
(Welz 2008). Parterna kan ocksa pa eget initiativ teckna s.k. autonoma
ramavtal utan inblandning fran Kommissionen. Dessutom forvintas
parterna spela en roll for implementeringen av nationella handlingspla-
ner for sysselsittning inom EU. Kort sagt, de europafackliga organisat-
ionerna har tillsammans med arbetsgivarparterna ett stort ansvar for
utvecklingen av EUs sociala dimension (Smismans 2012).

Transnationellt fackligt samarbete i Europa — nivder och aktiviteter
Det fackliga samarbetet i Europa dr bade omfattande och komplext.
Det forsiggar pa flera nivaer och behandlar en miangd olika fragor.
Mycket forenklat kan man skilja mellan tre typer av aktiviteter pa tre
olika nivder: paverka EU-policies, forhandla med arbetsgivarsidan,
samt samordna nationella fackliga strategier (se tabell 17.1).
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Tabell 17.1 Aktiviteter och nivaer i europafackligt samarbete

EU-paverkan Forhandlingar ~med Samordning av nation-
arbetsgivarpart ella fackliga strategier
Sektorsover- -Lobbying -Autonoma avtal i -Informationsutbyte och
gripande niva . social dialog utbildning
(ETUC) -Partskonsultation
. e -Gemensam aktion
-Forhandlad lagstiftning i
social dialog
Setktorsniva -Autonoma avtal i
sektorsdialog
(ETUFs)
Foretagsniva -Konsultationi EWCs ~ -"-
(EWCs)

Den oversta niva pa vilket detta sker ar sektorsovergripande. I ETUC
samlas nationella fackliga centralorganisationer som tillsammans re-
presenterar medlemmar fran alla sektorer av niringslivet. Pa den mel-
lanliggande nivan samlar europeiska branschférbund, European Trade
Union Federations (ETUFs), sina respektive sektorer, sisom tillverk-
ningsindustrin, offentlig- respektive privat tjinstesektor, transportsek-
torn, byggnadssektorn etc. Den tredje och ldgsta nivan av facklig sam-
verkan sker pa foretagsniva, i form av europeiska foretagsrad (Euro-
pean Works Council, EWC), syftande till att ge anstillda i transnat-
ionella foretag mojlighet till information och samrad. Vi ska i det f6l-
jande ge en kortfattad beskrivning av de tva 6vre nivderna. Samarbetet
pa foretagsniva lamnar vi av utrymmesskal at sidan.

Facklig samverkan och social dialog pa sektorsovergripande niva

Den viktigaste organisationen pa sektorsovergripande niva ar ETUC,
vilken bestdr av 85 centralorganisationer fran 36 linder samt 10 euro-
peiska branschforbund (ETUFs). Nar ETUC bildades var syftet bade
att verka for transnationella kollektivavtal och fungera som en lobby-
organisation pd den europeiska nivdn. Transnationella kollektivavtal
liknande dem som sluts pa nationell niva har inte blivit verklighet, da
detta avfardats av bade arbetsgivarparterna och ett antal nationella
fackforbund. Daremot kom ETUC snabbt att etablera sig som en lob-
byorganisation gentemot Kommissionen. Darutover har ETUC efter-
hand alltmer arbetat med att forbattra informationsutbytet mellan
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medlemsorganisationerna samt organisera dem i gemensamma fackliga
skrivelser, demonstrationer och under senare tid aven transnationellt
koordinerade strejker (Delvik 1997; Larsson 2013).

Om lobbying, informationsutbyte och aktion 4ar exempel pa underi-
fran driven facklig samverkan, sa finns dven starka inslag av en ovani-
fran driven samverkan. De konsultationer och forhandlingar till vilka
Kommissionen inbjudit partsorganisationerna ir exempel pa det.
Facken och arbetsgivarna finns representerade i fler av Kommissionens
radgivande kommittéer, bland de viktigaste dr den Europeiska ekono-
miska och sociala kommittén (EESK), Standing Committee on Em-
ployment (SCE) samt den Makroekonomiska dialogen (MED). Under
aren 1970-78 forekom konsultationer med Kommissionen i form av
trepartskonferenser, och under 2000-talet inbjuds parterna att ge syn-
punkter vid de arliga Tripartite Social Summits. Darutover ges de
emellanat ocksd mojlighet att ge synpunkter pad s.k. gron- och vitbock-
er samt pd andra policydokument.?

Ur ndmnda trepartskonferenser 1970-1978 utvecklades under
andra halvan av 1980-talet en alternativ vag for inflytande pa EU:s
politik. Detta genom att Kommissionen uppmuntrade forhandlingar
mellan ETUC och europeiska arbetsgivarorganisationer i nagot som
kallats den sociala dialogen, vilken formaliserades i anslutning till
Maastrichtavtalet 1992. Den sociala dialogen gavs formen av treparts-
samtal i vilka Kommissionen skulle samrada med fack och arbetsgi-
vare redan innan socialpolitiska forslag lades fram. Parterna gavs moj-
ligheten att forhandla fram bindande europeiska avtal som antingen
kunde implementeras genom nationella kollektivavtal eller genom om-
vandling till direktiv, sa kallad forhandlad lagstiftning (Welz 2008).
Aven om parterna hade svart att motas dstadkom de under 1990-talet,
efter patryckningar fran kommissionen, tre avtal som omvandlades till
direktiv: ett om ratt till fordldraledighet, ett om deltidsarbete och ett
om visstidsarbete (Se tabell 17.2). P4 andra omraden och pa senare tid
har dock parterna ofta misslyckats. Direktivet om Europeiska fore-
tagsrdd och Bemanningsdirektivet ar tva exempel pa fall dir Kommiss-
ionen uppmanat parterna att forhandla, men dir dialogen strandat
och det ordinarie lagstiftningsforfarandet tagit vid (Welz 2008).
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Tabell 17.2 Direktiv och ramavtal av sarskild relevans for arbetsmarknadsparterna

Ordinarie lagstiftningsforfarande

Forhandlad lagstiftning
(Social Dialog)

Autonoma partsavtal
(Social Dialog)

Dir. om Europeiska foretagsrad,
1994 (rev. 2009)

Foreskriver inrattande av rad
(EWCs) for samrad med arbets-
tagare i foretag som verkar i minst
tvd EES-stater.

Utstationeringsdir., 1996

Reglerar  arbetstid, minimilon
m.m. for arbetstagare utstation-
erade i annat land.

Arbetstidsdirektivet, 2003

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

Tjanstedirektivet, 2006

Underlattar handel med tjanster.
Flera sektorer &ar undantagna,
bl.a. halso- och sjukvard.

Bemanningsdirektivet, 2008

Ger uthyrda arbetstagare samma
arbets- och anstallningsvillkor
som de direkt anstallda.

Foraldraledighetsdir.,
1995, (rev. 2009)

Ger foralder ratt till 4
man. ledighet, varav 3
kan 6verlatas till andra
foraldern.

Deltidsdirektivet,
1997

Forbjuder  diskrimine-
ring av deltidsan-
stallda.

Visstidsdirektivet,
1999

Forbjuder diskrimine-
ring av visstidsan-
stallda.

Distansarbete, 2002

Reglerar distansarbetares
arbetsvillkor, hélsa och séaker-
het, samt kollektiva rattigheter.

Arbetsrelaterad stress, 2004

Foreskriver insatser for att
forebygga och hantera arbets-
relaterad stress.

Trakasserier och vald i ar-
betslivet, 2007

Foreskriver insatser for att
forebygga och hantera mobb-
ning, sexuella trakasserier och
vald.

En inkluderande  arbets-

marknad, 2010

Foreskriver insatser for margi-
naliserade och missgynnade
grupper pa arbetsmarknaden.

Kalla: Social Dialogue texts database

Perioden 1991-2000 har betraktats som en glansperiod for den sociala
dialogen och EU:s sociala dimension. Darefter har en for facken mer de-
fensiv period foljt, i vilken de inte ndtt manga nya framgdngar, utan tvart
om behovt sld vakt om att redan uppnadda rittigheter och miniminivaer
— ett exempel pa det dr de utdragna forsoken till revidering av EU:s ar-
betstidsdirektiv. Viktiga orsaker till denna omsvangning har varit saval en
omprioritering fran parterna sjilva som en nedprioritering av den sociala
dimensionen fran Kommissionen (de Boer m.fl. 2005).

Startskottet for denna ”svagare” period var 2001 nir fack och arbets-
givare deklarerade att de foredrog att forhandla fram autonoma avtal
utan inblandning fran Kommissionen. Sidana avtal omvandlas inte till
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direktiv, utan det dr parternas eget ansvar att implementera dem genom
kollektivavtal (Gold m.fl. 2007; Keller 2008.). Denna omsvingning upp-
skattades av Kommissionen som uppmuntrade parterna att anvanda den
styrteknik med malsattningar, tidtabeller, indikatorer, benchmarking och
utvarderingar som kallas den 6ppna samordningsmetoden (OMC).

Vid sidan av ett antal 16st héllna texter, dr det egentliga utfallet av
denna period fyra autonoma avtal (se tabell 2). Det forsta, om distansar-
bete (2002), var det skarpaste eftersom det faststillde vissa reglerande
principer. De tre 6vriga avtalen dr mer 16st hallna och syftar till att viacka
medvetenhet och ge parterna verktyg for att forbattra arbetet pa tre om-
raden: arbetsrelaterad stress (2004); trakasserier och vald pa arbetsplatsen
(2007); samt en inkluderande arbetsmarknad (2010).

Facklig samverkan och social dialog pa sektorniva

Nir sociala dialogen pa 2000-talet gick in i den autonoma fasen hade en
formalisering av den parallella sociala dialog som fanns pa sektorniva
redan paborjats. Aven denna hade en lang historia. Redan 1955 bildades
Konsultativa kommittéer for kol- och stalsektorerna, vilka foljdes av fler
sektorer. Under 60- och 70-talen fanns stora forhoppningar om att dari-
genom ligga grunden for savil transnationella kollektivavtal pa sektor-
nivd som for en harmonisering av arbetsvillkor och levnadsstandarder
(Dufresne 2006).

De tidiga kommittéerna resulterade i en viss harmonisering inom
transportsektorn, genom standarder for arbetstider och viloperioder. For-
sok att harmonisera 16ner inom stél- och jordbruk inleddes ocksa, men
visionerna om europeiska kollektivavtal kom pa skam. Kommissionen
drog sig efterhand tillbaka fran dessa konsultativa kommittéer, och er-
bjod sig i stillet att finansiera av parterna sjalvorganiserade 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 frimst av uttalanden om naringspolitik. I
mycket liten utstrackning behandlades anstillningsférhallanden och ar-
betsmarknadspolitiska fragor, och inga bindande avtal hade tecknats
mellan parterna.

For att forbattra utfallet reformerade Kommissionen sektordialogen
1999. Parterna uppmuntrades att bilda formaliserade Sectorial Social
Dialogue Committees (SSDCs), bestiende de europeiska branschférbun-
den (ETUFs) och deras motsvarigheter pa arbetsgivarsidan. Kommittéer-
nas roll var att konsulteras om sektorns intressen i forhallande till EU-
politiska fragor samt att forhandla gemensamma partsavtal. Emellanat
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har dock havdats att Kommissionens underliggande mal egentligen var att
skapa ett brett stod for EU:s sysselsattningspolitik (Dufrense 2006; Dolvik
1997, Keller 2008).

Idag finns SSDCs i 40 branscher och den samlade mingden av méten
och gemensamma dokument &r stor. De konkreta resultaten varierar mel-
lan sektorerna, men Gverenskommelserna dr i stor omfattning 16st hallna
och icke-bindande.’

Endast ett litet antal bindande ramavtal har undertecknats av parterna
(se tabell 17.3). Likt pa den sektorsovergripande nivan handlar det dels
om autonoma avtal som ska implementeras av parterna, dels om bin-
dande avtal som ska omvandlas till direktiv. De avtal som ror arbetstider
har initierats av Kommissionen mot bakgrund av att sjofart, civilflyg och
jarnvdg holls utanfor arbetstidsdirektivet fran 2003. De Ovriga ramavta-
len ar initierade av parterna sjilva (European Commission 2010; Keller
2008; Pochet 2006).

Tabell 17.3 Autonoma och till direktiv omvandlande ramavtal pa sektorniva (SSDCs)

Forhandlad lagstiftning Autonoma partsavtal
Arbetstider i sjofart, 1998 (1999) Europeiskt lokforarkorkort, 2004
Arbetstidens forlaggning inom civilflyget, 2000 Hélsoskydd for anstéllda som

Villkor for mobila arbetstagare i granséverskridande jarnvags- exponeras for kristallint kisel, 2006

trafik, 2004 Implementering av europeiska

Halsoskydd, sékerhet och skadeférebyggande arbete pa frisorcertifikat, 2009

fartyg, 2006 (2008) Minimikrav pa standardavtal for
spelarkontrakt i professionell fot-
boll, 2012

Arbetsforhallanden i fiskeri, 2012

Forebyggande av skador pa grund av vassa instrument inom
halso- och sjukvarden, 2009

Arbetstid i inlandsjofarten, FA 2012 (pa remiss i medlemslan-
derna)

Halsoskydd och sakerhet i harvardsbranschen, FA 2012 (gj
direktiv pga. att flera EU-lander stoppar det i Radet)

Kalla: Social Dialogue texts database. Artal anger nar ramavtal sléts. Artal i parentes anger i fall
dér omvandling till direktiv skedde senare.

Aven facklig samverkan underifran forekommer pa sektornivan. Ett ex-
empel ar informationsutbyte i syfte att koordinera de nationella fackens
kollektivavtalsforhandlingar (Glassner & Pochet 2011). Mest utvecklat ar
detta samarbete inom metallsektorn. Den europeiska metallfederationen
(EMF) var vagledande med att 1993 forsoka samordna medlemsforbun-
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dens nationella lonekrav i forhadllande till nationella nivaer av inflation,
produktivitet och omférdelning — en samordning som 1998 formaliserade
till en “europeisk koordineringsregel”. Aven om koordineringsregeln ini-
tialt hade en viss betydelse for nationella [6neférhandlingar inom sektorn
har samordningen 6ver tid blivit svagare, for att mer eller mindre fallera
efter den europeiska ekonomiska krisen (Traxler m.fl. 2008). Ett annat
exempel pd samordning i av kollektivavtalsforhandlingar dr databasen
Eucob@n som sedan 2008 samlar avtalsresultat fran olika lander for att
mojliggora en bittre koordinering av framtida krav (Glassner & Pochet
2011). Darutover finns dven samarbete underifran i form av transnation-
ella traningsprogram for fackliga representanter och utbyten av observa-
torer vid kollektivavtalsforhandlingar inom metallsektorn, byggsektorn
och den privata tjanstesektorn (Miller m.fl. 2010; jfr Larsson m.fl. 2012).

Fackliga samarbetsproblem i Europa

Det fackliga samarbetet pa europeisk niva har kontinuerligt statt infor tre
hinder. Det forsta ar att arbetsgivarna inte ar villiga att forhandla om
kollektivavtalsrelaterade fragor pa europeisk niva. Det andra ar att de
fackliga organisationerna endast har en begransad mojlighet att paverka
genom konsultationer. Det tredje dr de interna svarigheterna att ena fack-
forbund fran olika linder och sektorer om gemensamma mal och samar-
betsformer.

Arbetsgivarsidans organisationer ar sedan linge avvisande bade mot
regleringar av arbetsforhdllanden pa overstatlig nivd och mot transnat-
ionella kollektivavtalsférhandlingar. Tvirt om 6nskar de i manga linder
decentralisera den nationella kollektivavtalsprocessen, for att de foredrar
forhandlingar pa lokal foretagsnivd framfor avtal pa bransch- eller nat-
ionell niva. Att europeiska arbetsgivarorganisationer danda deltar i for-
handlingar pa Europeisk niva har framst att gora med att de vill undvika
skarpare lagstiftning i EU. De fall av forhandlad lagstiftning som &stad-
kommits har kort sagt skett under ”hot om lagstiftning” av Kommission-
en (Welz 2008). P4 motsvarande sitt kan den autonoma dialogens avtal
och overenskommelser forstds som att arbetsgivarparten foredrar icke-
bindande avtal framfor bindande reglering. Detta framgar av att arbetsgi-
varorganisationerna i hogre grad dn facket betonat den frivilliga”
aspekten av sddana avtal (Bransch 2005).*

Att facken trots sin institutionaliserade roll i EU har en begransad moj-
lighet att paverka EU-policies dr en aterkommande slutsats i forskningen.
Savil konsultationsprocesserna som den sociala dialogen har varit driven
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ovanifran genom att Kommissionen har satt agendan, delfinansierat verk-
samheten, och lagt tryck pa respektive forhallit sig passivt till parternas
forhandlingar i olika perioder. Till detta ska liggas att vissa for facken vik-
tiga omraden har lamnats utanfér EU:s kompetens. Det giller till exempel
fackens organisations- och strejkritt samt l6neférhandlingar (Smismans
2012). Konsekvensen dr att partsforhandlingar pd europeisk nivd ror
andra fragor dn de som forhandlas pa nationell niva. Slutligen har Kom-
missionens uppmuntran av autonoma avtal alltmer 6ppnat for avtal av
icke-tvingande karaktdr vars nationella implementering betraktas som
frivillig. Som konsekvens varierar graden av implementering, i manga fall
finns inte ens uppfoljande rapporter fran enskilda linder (Gold m.fl.
2007; Murhem 2006).

Fackliga samarbetssvarigheter grundande i regimskillnader

Det europafackliga samarbetets historia har priglats av stora interna
samordningssvarigheter pa grund av att fackforbund i olika linder och
sektorer har skilda intressen, ideologier, traditioner, resurser och nationell
stallning (Larsson 2012). Tidigare var de ideologiska konflikterna forsva-
rande bade inom ETUC och inom ETUFs. Sa var t.ex. kommunistiskt
orienterade forbund i sodra Europa utestangda fran ETUC fram till 1990-
talet (Dolvik 1997). For svensk del kan noteras att TCO blockerade Sacos
intrade i ETUC fram till 1997 (Bengtsson 2014). Detta slags ideologiska
samarbetssvarigheter har kommit att tonats ner i takt med att ETUC har
expanderat sin medlemsbas, men kvarstir andd som en underliggande
problematik. Ett annat problem som snarast 6kat 6ver tid har att gora
med resursmassiga skillnader. Framfor allt fackforbund fran de nya med-
lemsstaterna saknar resurser for samarbete och har emellanat inte ens rad
att sinda delegater till moten i ETUC och ETUFs (Léonard m.fl. 2012).

En splittrande organisationsfraga har varit hur stort férhandlingsman-
dat ETUC ska ges. Till exempel har fackférbund fran Benelux-linderna
och delar av Sydeuropa foresprakat ett starkt mandat for ETUCs ledning,
medan nordiska, brittiska och tidigare ocksd tyska fackforbund har
bromsat en sddan utveckling. De har snarare foredragit att viktiga fragor
forhandlas var for sig av medlemsorganisationerna, sa att forankringen i
medlemmarnas intressen inte ska ga forlorad (Delvik 1997).

Savil asiktsmotsattningarna i dessa organisationsfragor som i de speci-
fika fragor man samarbetar om sammanhinger ofta med geografiska
skiljelinjer. Det beror pa att fackforbund i olika linder har skilda tradit-
ioner, ideologier, resurser, intressen och stillning nationellt, och att de
verkar inom ldnder vars politik och lagstiftning skiljer sig at och vars
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ekonomier har olika produktionssammansittning, [6nenivaer och lone-
strukturer. Sadana skillnader foranleder att man talar om olika modeller
eller ”regimer” av partsrelationer i Europa (Se tabell X.4).
Regimindelningar doljer visserligen den stora interna variation som
finns inom respektive regim och inom enskilda linder, samt de forand-
ringar som driver linder niarmare varandra — sisom tendensen mot de-
centraliserade forhandlingar i manga linder. Men indelningen i regimer
ger anda en god oversiktlig bild av varfor fackforbund forhaller sig olika
till det europeiska fackliga samarbetet. Till exempel har fackforbund fran
Syd-, Kontinental- och Osteuropa varit mer positiva 4n de i de nordiska
linderna till en europeisk reglering rorande maximal arbetstid respektive
minimiloner — och avstandet dr speciellt stort i det senare fallet (Lovén
Seldén 2014). Motsvarande skiljelinje fanns ocksa i den tidigare omdisku-
terade fragan om att inféra en arbetstidsminskning for att skapa fler ar-
betstillfallen — den sd kallade 35-timmarsveckan (Svensson & Jacobsson

2009).

Tabell 17.4 Regimer av partsrelationer i Europa

Region och Parternas policypaverkan Medlemstal och Huvudsaklig
regimtyp — statens roll organisation avtalsniva (och
forhandlingsstil)

Nordisk: institutionaliserat partsin- Hoga medlemstal, stark Sektorniva (sam-
Organiserad flytande i politik — statens organisation pa bada forstandsoriente-
korporatism roll begransad och med- partssidor med overvikt i rad)

lande styrka for facken
Anglosaxisk:  sallsynt och hadndelsedri- Medelhdga medlemstal, Foretagsniva
Liberal plural-  vet partsinflytande i politik  stark organisation pa badda  (konfliktoriente-
ism — staten undviker inter- partssidor med overvikt i rad)

vention styrka for arbetsgivare
Mellaneu- institutionaliserat partsin- Medelhdga medlemstal, Sektorniva (sam-
ropa: Socialt  flytande i politik — statlig stark organisation pa bada  forstandsoriente-
partnerskap "skugghierarki” partssidor vilka ar likvar- rad)

diga i styrka

Sydeuropa: Irreguljart och politiserat Laga medlemstal, men Varie-
Polariserad partsinflytande i politik — stora aktioner kan skapa rande/instabil

frekvent statsintervention tillfallig styrka hos fack (konfliktoriente-

rad)

Osteuropa: irreguljart/politiserat parts-  Laga medlemstal svag Foretagsniva
Fragmenterad inflytande i politik - tran- organisation pa facklig (eftergiftsoriente-

sitionsorienterad stat

sida och dvervikt i styrka
for arbetsgivare

rad)

Kéllor: Gumbrell-McCormick & Hyman 2013; Visser m.fl. 2009
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Aven synen pi gemensamt agerande varierar mellan olika regimer.
Fackforbund fran Kontinental- och Sydeuropa har i hogre grad an de
nordiska deltagit i transnationella demonstrationer och strejker och
vill se fler sidana aktioner. Dessutom har de hogre tilltro till mojlig-
heten att paverka EU-policies genom ETUC och ETUFs, medan de
nordiska och anglosaxiska fackforbunden i hogre grad menar att
denna paverkan bast gar via den nationella politiska nivan och direkt
lobbying i Bryssel (Larsson 2013).

Svarigheter att samarbeta beror dock inte endast pa linderskillna-
der, dven skillnader mellan olika branscher och sektorer spelar roll.
Behovet av att samarbeta, vilka fragor det galler, och forutsattningar-
na for samarbete varierar (Bechter m.fl. 2011). Maktforhidllandena
och partsrelationerna mellan fack och arbetsgivare varierar ocksa,
beroende pa att olika branscher har olika produktionsprocesser och
arbetsorganisation. Branscher som ir starkt konkurrensutsatta och
vars produktion kan omlokaliseras mellan linder har utvecklat sitt
samarbete tidigare och starkare — t.ex. giller det for metall-, kol-, och
transportsektorn (Miiller m.fl. 2010; Glassner & Pochet 2011). Aven
branscher som ar starkt paverkade av EU:s gemensamma politik och
rattsliga regelverk har haft stor anledning att orientera sig mot
Europa. Det giller t.ex. branscher som liberaliserats sisom civilflyg
och telekommunikation, respektive branscher som paverkats av okad
tjansterorlighet sasom byggsektorn. Delar av den offentliga och den
privata tjanstesektorn, sasom utbildning, sjukvard och personliga
tjanster, ar i mycket lagre grad utsatt for internationell konkurrens och
risken for omlokalisering ar liten (Bechter m.fl. 2011). Sadana
branscher har varit under mindre yttre tryck att samarbeta gransover-
skridande och har darfor utvecklat transnationellt fackforeningssam-
arbete senare och i svagare form (European Commission 2010).

Svenska fackférbund och instillningen till Europa

Aven om svenska fack har deltagit i europeiskt samarbete har det
ocksa funnits en avvaktande och bitvis skeptisk hallning till bade detta
samarbete och till EU-projektet i stort. Svenska och nordiska fackfor-
bund har sagts vara “motvilliga européer” och ”euro-pragmatiker”
som ifragasatt den ”euro-idealism” som praglat synen pa europafack-
ligt samarbete i manga andra lander (Bengtsson 2014; Delvik 1997).
De svenska fackens forhallningssiatt maste forstds mot bakgrund av
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savil medlemmarnas instillning till EU som fackens strategiska over-
viaganden om hur man bast driver medlemmarnas intressen.

Misstron mot EU gar langt tillbaka inom LO-kollektivet och utgick
fran viljan att forsvara den svenska vilfardsstaten och de samfor-
standsorienterade och avtalsbaserade partsrelationerna (Bengtsson
2014). Nar Tage Erlander pa Metallarbetareférbundets kongress 1961
betecknade EEG som konservativt, kapitalistiskt och katolskt, gav han
ett kondensat av den skepticism som langt framover fargade fackens
och deras medlemmars instdllning (Bieler 1999). Innan vi gir narmare
in pd hur detta kommit till uttryck i det fackliga samarbetet bor dock
noteras att medlemmarnas instillning ofta varit langt mer EU-kritisk
an de fackliga ledningarnas — speciellt inom LO (se dven Oskarsons
kapitel i denna bok).’

Hos TCOs och Sacos medlemsgrupper fanns och kvarstar fortfa-
rande en mer EU-positiv hallning (Lundgren Rydén 2000). Saco gav
t.ex. infor folkomrostningen om EMU 2003 sitt uttryckliga stod for
svenskt medlemskap, medan TCO och LO valde att inte ta stillning.
Internt inom LO var forbunden splittrade: Metall foresprakade ett ja
medan Handels och Transport var negativa till svenskt medlemskap i
valutaunionen.

Om de fackliga ledningarna varit mer EU-positiva d4n deras med-
lemmar, sd finns ett motsvarande gap i installningen till facklig sam-
verkan i Europa. Medlemmarna ar mer tveksamma till att detta for-
battrar villkoren, och darfér mindre villiga att férdjupa detta arbete dn
vad ledningarna ar. Ocksa i dessa fragor finns en tendens att LOs
medlemmar ar mer skeptiska dn medlemsgrupperna i TCO och Saco.
Avstandet mellan medlemmar och ledning ar speciellt patagligt i LO,
didr manga av industriforbunden ar starkt konkurrensutsatta och till-
hor de sektorer dar det fackliga europasamarbetet fordjupats mest
(Bieler 1999; Furaker & Bengtsson 2013).

Om vi lamnar medlemmarna for att i stillet fokusera pa forbun-
dens och ledningarnas forhallningssatt till det europeiska fackliga
samarbetet kan konstateras att dven det har betecknats som avvak-
tande och defensivt. Men jamforelsen dr dd med fackforbund ifrdn
andra europeiska lander. Sjalvklart varierar instillningen bade over tid
mellan olika forbund och i olika fragor. Grovt sett har det andd gétt
att skilja mellan mer ”forsvarsorienterade” och mer ”anpassningsori-
enterande” fackforbund (Bieler och Lindberg 2008). Den forra grup-
pen, vilken bland annat inneholl LO centralt och Handels, var starkt
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skeptiska till Europanivan for att de foretridde medlemmar sysselsatta
inom inhemsk produktion orienterad mot hemmamarknaden. Den
senare gruppen, som bland annat innefattade fack i konkurrensutsatta
sektorer (Metall) och fack for hogutbildade arbetstagare (davarande
SKTF och Sif), satte storre tilltro till det europeiska samarbetet. Om an
inte uttalat positivt, sa sadgs samarbetet som ett “nédvandigt ont” givet
den europeiska konkurrenssituationen — dirav beteckningen ”anpass-
ningsorienterad”. Lat oss se narmare pa hur dessa hallningar har tagit
sig uttryck over tid.

LOs och TCOs deltagande i etablerandet av ETUC 1973 var ett
formativt moment i det europafackliga arbetet. Men denna fordjupade
samarbetsorientering var inte utan forbehall. For att kunna forsvara
den nordiska kollektivavtalsmodellen skapades redan aret innan Nor-
dens Fackliga Samorganisation (NFS), i syfte att samordna de nordiska
fackens strategier och stindpunkter i ETUC (Isaksson 2012). Under
1970-talet fanns det kvar en stark tveksambhet till det europeiska sam-
arbetet i vissa forbund, inte minst inom LO. Det medforde att svenska
fackforbund tillsammans med sina nordiska och brittiska systerorgani-
sationer blockerade de forsok att skapa ett mandat- och beslutsstarkt
ETUC som drevs av manga kontinental- och sydeuropeiska fackfor-
bund. Dir de senare ville utveckla europeiska arbetsmarknadsregle-
ringar och kollektivavtal med ETUC som forhandlande part, sig LO
och TCO snarare ETUC som en informationscentral for nationella
fack (Bengtsson 2014).

Nir de svenska facken under 1980-talet insdg det oundvikliga i att
forhalla sig till EU inleddes ett mer aktivt engagemang. Inte minst pa-
verkades intresset av att ETUCs kongress 1988 forlades till Stockholm,
vid vilken Kommissionens ordforande Jacques Delors uppmuntrade
fackforeningsrorelsen att hjilpa till med utvecklingen av EU:s sociala
dimension. Dessutom hade bade socialdemokratin och facket borjat
svianga om i en mer EU-positiv riktning, om 4n mer inom industrin 4dn
i offentlig sektor dir motstandet alltjamt var starkt (Bengtsson 2014;
Dalvik 1997).

De svenska forbunden utestingdes fran den sociala dialogen nar
den utvecklades vid mitten av 1980-talet, eftersom Sverige inte var
medlem i EU. LO och TCO etablerade darfor ett eget fackligt Bryssel-
kontor 1989 — Saco utestingdes dven denna gang fram till 1997. Syftet
med kontoret var att skapa en informations- och lobbycentral gente-
mot EU, och det kom snart att efterfoljas av liknade kontor skapade
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av andra landers fackliga organisationer (Svensson & Jacobsson
2009). Dessa initiativ betraktades med viss skepsis frain ETUCs sekre-
tariat, som sdg kontoren som en konkurrent i friga om resurs- och
strategisamordning. Spdnningen hade sin bakgrund i att minga av
ETUCs medlemsorganisationer pa kontinenten fortfarande ville ge
ETUC ett starkare forhandlingsmandat och utveckla europeiska kol-
lektivavtal, vilket fortsatt bromsades av de nordiska lindernas for-
bund. De sig en fara i att en sddan utveckling skulle undergrava den
stillning som nationella kollektivavtalsforhandlingarna hade i Norden.
Darfor var de ocksa fortsatt emot att ge ETUC ett starkt forhand-
lingsmandat pd bekostnad av de nationella fackens egen roststyrka
(Delvik 1997; Isaksson 2012).

Det finns médnga fragor dir de nordiska facken, ofta tillsammans
med de brittiska, har haft en mer reaktiv och bromsande hallning dn
de kontinental- och sydeuropeiska. Det har ofta handlat om att und-
vika att behova gora eftergifter till de fordjupande samarbetsforslag
som kommit fran ETUC och dess mer ”euro-idealistiska” medlemmar.
Vi har tidigare nimnt den skeptiska hallningen i frigor om europeiska
kollektivavtal och regleringar av minimiloner — fragor dar just svenska
fack ar speciellt negativa (Lovén Seldén 2014). Svenska och nordiska
fack har ocksa varit tveksamma till ambitioner att mobilisera transnat-
ionella fackliga aktioner pa den europeiska nivdn, vilket samman-
hianger med den ringa betydelse som de tillskriver Europanivan och
mojligheten att na fackligt inflytande dar (Bieler & Lindberg 2008).
Nir kontinentaleuropeiska forbund mobiliserat medlemmar till stora
demonstrationer, och rent av samordnat strejker, har de svenska fack-
ens aktivitet inte sdllan stannat vid att anordna ett seminarium eller
skriva en debattartikel (Bengtsson 2014; Larsson 2013). Ett annat ex-
empel pa den svenska instillningen ar reaktionen pa det forslag om
foretagsrad som resulterade i EWC-direktivet 1994. Detta slags arbets-
tagarrad betraktades som en frimmande fagel i det svenska partssy-
stemet. Aven om instillningen blivit mer positiv har det 6ver dren fun-
nits en ovilja att ge foretagsraden makt pa bekostnad av reguljira
fackliga inflytandekanaler (Dahlkvist 2009).

Avslutning — facken och framtiden i Europa

Vi har ovan visat att det fackliga samarbetet ar vilutvecklat i Europa
och att det faktiskt har levererat resultat av betydelse for europeiska
arbetstagare. Forhandlingsresultaten fran den sociala dialogen ar vis-
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serligen ofta av marginell betydelse for svenska arbetstagare, men
knappast for arbetstagare i linder med svagare kollektivavtal och
samre arbetsvillkor. Vi har dock ocksa visat att det finns stora hinder
for arbetet med att dstadkomma ytterligare resultat. Detta beror inte
endast pa svarigheten att fa arbetsgivarsidan till forhandlingsbordet
eller pa att det ar svart att fa reellt inflytande pa EUs politik, utan
ocksd pa att facken har interna samarbetssvarigheter mellan lander
och sektorer.

Att facken har all anledning att fortsatt utveckla samarbetet 6ver
granserna i Europa rader det ingen tvekan om, och de flesta férbund i
de europeiska linderna uttalar ocksa ett stod for utokat samarbete.
Samtidigt finns svarigheter att komma overens om vilken linje som ska
drivas i olika fragor och hur man ska agera gemensamt. Fortfarande
finns inslag av en reaktiv och skeptisk héllning hos svenska fackfor-
bund vilket foranlederen viss oforstielse fran sivial ETUCs ledning
som fran andra landers fackforbund.

Den defensiva héllning som ofta tillskrivs de svenska facken maste
dock nyanseras. Instillningen varierar mellan olika forbund och mel-
lan olika sakfragor, och dven om det funnits asiktskillnader har ocksa
ménga steg tagits i detta samarbete (Larsson m.fl. 2012). Asikterna gir
dessutom isar nar det galler synen pa ETUCs framtida stallning. Det
finns fortfarande de som menar att den kampretorik som vissa landers
fackforbund driver i ETUC maste disciplineras. Men det finns dven de
som tycker att det dar dags att lamna den defensiva hallningen for en
mer proaktivt strategi. Ocksa den senare strategin kan dock inrymma
inslag av ovilja till eftergift och kompromiss, om det handlar mer om
att Overtyga andra om vikten av att nidrma sig den svenska modellen
an om att lata andra landers forhdllanden och synsitt paverka det
svenska (Bengtsson 2014; Lovén Seldén 2014).

I detta sammanhang kan noteras att NFS fortfarande har som ett av
huvudmadlen for sin verksamhet att bevara och virna den nordiska
arbetsmarknadsmodellen (Isaksson 2012). Sammantaget forefaller det
darfor som om den huvudsakliga hédllningen hos svenska fack fortsatt
ar att halla tillbaka snarare dn att driva pd mot fordjupat europafack-
ligt samarbete, i synnerhet i fragor som ligger ndra karnverksamheten
pa nationell nivd sdsom lonesittning och avtalsforhandling. Det finns
emellertid dven fragor dir svenska fack har varit speciellt aktiva och
foresprakat fordjupat samarbete, sdsom i oppnandet av EU och ETUC
for nya medlemslinder frin det forna Osteuropa. Ett exempel pa detta
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var nir svenska forbund var med och startade samarbetsndtverket
Baltic Sea Trade Union Network (BASTUN) 1999.

Den viktigaste faktorn for en fortsatt utveckling av ett valfunge-
rande och inflytelserikt Europeiskt fackligt samarbete ar att fackfor-
bund inom och mellan olika linder uppfattar att de star infoér liknande
problem; att deras medlemmar delar intressen; samt att de har lik-
nande forutsittningar och resurser for facklig aktivitet och aktion.
Kort sagt, att man ar verksam inom liknande institutionella partsrelat-
ioner. S4 linge det inte ar fallet, utan forhallandena varierar sd mycket
som de gor inom Europa kommer samarbetet praglas av ovan diskute-
rade svarigheter. En av de avgorande fragorna for det framtida fack-
liga samarbetet sammanhinger diarmed med den mycket bredare fra-
gan om den ekonomiska och politiska integrationen av EU driver fram
en Okad ekonomisk och arbetsmarknadsmissig konvergens mellan
medlemslianderna, eller om de nationella skillnaderna i partsrelationer
star fortsatt starka framover.
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Kapitel 18

Ledarskap inom EU:s utrikespolitik

Lisbeth Aggestam och Mikaela
Kumlin-Granit

Néir Sverige blev EU-medlem for 20 ar sedan och forband sig till att
samarbeta inom den gemensamma utrikes- och sikerhetspoliti-
ken (GUSP) var det en milstolpe som passerades for neutralitetspoliti-
ken som det centrala ankaret inom svensk utrikespolitik. Kvarlevan ar
den militiara alliansfriheten som officiellt fortfarande galler — aven om
den enligt vissa bedomare ocksa alltmer urholkats genom de olika so-
lidaritetsforklaringar Sverige ingatt med EU och de nordiska linderna
de senaste aren.'

Flera forskare betonar hur den svenska utrikes- och sikerhetspoliti-
ken ”europeiserats” de senaste 20 aren i en anpassningsprocess som i
betydande utstrickning varit rop-down (Brommesson 2010; Lee-
Ohlsson 2009; Wivel 2005). Vad som fatt mindre uppmirksamhet ar
den europeiseringsprocess som sker botrom-up (Wong och Hill 2012)
— dvs. hur Sverige har forsokt driva sina nationella intressen och pa-
verka den utrikespolitiska agendan pa EU-niva genom att ikldda sig en
europeisk ledarskapsroll i vissa fragor.

Det centrala argumentet i detta kapitel ar 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
bor ha ett avgorande inflytande pa utvecklingen av EU som global
sakerhetspolitisk aktor. Huruvida Sverige faktiskt har lyckats i dessa
ambitioner 4r 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 hogt
betyg for ledarskap inom GUSP.? Tron och sjilvbilden pa att Sverige
som ett litet land kan spela en avgorande ledarskapsroll inom vissa
fragor — ro punsch above its weight — ar ett arv fran efterkrigstidens
neutralitetspolitik och den roll Sverige brukade efterstrava inom FN-
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systemet (Bjereld 1992). Ett tydligt exempel pa denna typ av ledar-
skapsambition, som bygger pa tanken att ”visa vigen” genom exem-
pel, dr att den nya svenska regeringen med Margot Wallstrom som
utrikesminister har valt att erkdnna Palestina som stat i hopp om att
andra EU-medlemmar kommer folja efter.?

En viktig plattform for att ge uttryck for och bedriva dessa ledar-
skapsambitioner inom EU:s utrikespolitik var tidigare det roterande
ordforandeskapet. Under vissa specifika tidsperioder hade ett litet land
som Sverige mojlighet att direkt paverka den Europeiska utrikespoli-
tiska agendan och fa glinsa som sprakror for den Europeiska unionen
pa den virldspolitiska arenan (Elgstrom 2002; Stromvik 2006). Infor
det svenska ordférandeskapet 2001 drev den svenska regeringen fram-
gangsrikt frdgan om att ett civilt krishanteringssystem och fredsbe-
fraimjande styrkor skulle inbegripas inom ramen fér den gemensamma
sakerhets- och forsvarspolitiken. Infor ordférandeskapet 2009 var
Sverige (tillsammans med Polen) padrivande for att det ostliga Partner-
skapet skulle komma till stind. Men dven bortom sjilva ordférande-
skapet har Sverige vid en rad tillfillen pavisat en typ av ledarskap som
Oran Young (1991) kallar ”entreprenorskap”, dvs. forhandlingsskick-
lighet och fingerspetskinsla att driva den politiska agendan framat
(Bjorkdahl 2008).

Lissabon-fordragets inférande 2009 innebar emellertid slutet pa
ordforandeskapsfunktionen inom EU:s utrikes- och sikerhetspolitik.*
Omfattande reformer har medfort att ledarskapsfunktionen inom
GUSP delegerats till den hoga representanten (HR) och att en ny euro-
peisk utrikestjanst (EEAS) skapats for att bistd i arbetet med att for-
battra samstimmigheten och representationen av EU som internation-
ell aktor pa den globala arenan (Aggestam, 2014).

Fragan som analyseras i detta kapitel 4r hur dessa reformer av ord-
forandefunktionen paverkar Sveriges ambitioner att spela en ledande
roll inom GUSP. Den tidigare svenska regeringen under Fredrik Rein-
feldt stillde sig helhjartat bakom Lissabonfordragets reformer och
uppbyggnaden av den europeiska utrikestjansten. For Sverige ar dock
ledarskapsfragan ett dilemma. Ju mer den europeiska utrikes- och sa-
kerhetspolitiska processen centraliseras till Bryssel, desto farre for-
mella inflytelsevagar for ledarskap kommer det att finnas. De nation-
ella 6verviagandena och drivkrafterna for att profilera sig i specifika
sakfragor ar fortsatt stark. Det ar viktigt att komma ihdg att EU:s ut-
rikespolitik i grunden ar ett mellanstatligt samarbete trots de langtga-
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ende reformer som Lissabon-fordraget medférde. Att erkdnna en ny
stat, som Palestina, dr t.ex. i slutindan fortfarande en fraga som av-
gors nationellt i varje medlemsland inom EU. Daremot har det varit en
uttalad norm inom EU:s utrikespolitik att medlemslanderna skall sam-
ordna sina positioner for att uppna storsta genomslagskraft. Det var
just darfor som Tyskland blev sd haftigt kritiserad i borjan av 1990-
talet ndr den davarande regeringen gick ut och erkinde tva av republi-
kerna i det forna Jugoslavien innan de andra medlemmarna inom EU
hade tagit stallning. I Mellanostern har EU haft en betydande ambition
att samordna sin politik som gar langt tillbaka i tiden till den s k
Venedig-deklarationen 1980 vilken vid den tidpunkten var banbry-
tande da den innebar ett erkdnnande av palestiniernas ratt till sjalvbe-
stimmande.

Analysen av Sverige och ledarskapsfragan inom EU:s utrikespolitik
ar organiserad i fem delar. I det forsta avsnittet analyseras hur kravet
om ett europeiskt ledarskap inom utrikespolitiken vuxit fram som ett
svar pa det kollektiva handlandets problem, dvs. behovet att leda och
samordna EU:s utrikespolitik har vuxit i takt med att antalet medlems-
stater inom EU oOkat och ambitionerna om EU som global aktor pa
den internationella spelplanen ocksa har tilltagit. I andra avsnittet gors
en kort tillbakablick pa hur det nationella, roterande ordférandeskap-
et fungerade och speciellt under de tva tidsperioder 2001 och 2009 da
Sveriges holl i ordforandeskapet. I det tredje avsnittet analyseras de
reformer som Lissabon-fordraget introducerade och som avskaffade
det nationella ordférandeskapet. Hir diskuteras hur positionen som
EU:s utrikesrepresentant formellt sett har forstarkts genom en oOver-
flyttning av fem centrala ledningsuppdrag, samt hur Catherine Ashton,
som EU:s forsta utrikesrepresentant i denna roll har brottats med att i
praktiken samordna och leda EU:s utrikespolitik i en tid praglad av
finanskris och stora utrikespolitiska utmaningar. I det fjarde avsnittet
behandlas en av de stora innovationerna i Lissabon-fordraget, skapan-
det av en ny diplomatisk utrikestjanst pd EU-nivd med syfte att under-
stodja utrikesrepresentantens ledningsfunktion. Lissabon-fordraget
faststaller att framviaxten av en integrerad europeisk utrikestjanst inte
skall ses som en ersittning for den nationella utrikespolitiken, utan
skall ses som ett komplement. Fragan ar da vilken typ av ledarskaps-
roll som utrikesrepresentanten kan utforma och vilken roll utrikes-
tjansten kan ha, utan att utmana den roll som spelas av nationella ut-
rikesministrar och utrikesdepartement? Omvint kan man stilla fragan
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hur nationella politiker och tjanstemin soker inflytande i de nya di-
plomatiska strukturer som viaxer fram. Tidiga studier om hur utrikes-
tjansten fungerat de forsta aren pekar pa att resursfragan ar betydande
for inflytande och att detta ger ett stort forsprang for framforallt de tre
stora medlemsstaterna (Balfour och Raik 2013). I det avslutande av-
snittet reflekterar vi sammanfattningsvis kring fragan vilken roll med-
lemsldnderna, och da speciellt Sverige har, nir de nu har delegerat
ordforandeskapet. Vi pekar dar pa hur medlemslindernas fortsatta
inflytande manifesteras i ett ad-hoc och informellt ledarskap — ofta i
skiftande koalitioner mellan olika medlemslander. Vad som framtri-
der ar en ond spiral i den europeiska ledarskapsproblematiken. 1 de
fall d4 EU:s utrikesrepresentant misslyckas i att leda och samordna
medlemsliandernas positioner kan en eller flera utrikesministrar lockas
att forsoka visa pa ledarskap i en fraga. Detta i sin tur riskerar under-
grava legitimiteten och trovardigheten kring positionen som EU:s utri-
kesrepresentant.

Ledarskap och det ”kollektiva handlandets problem”
Ledarskapsfragan inom EU:s utrikespolitiska samarbete ar inte ny. Am-
bitionen att tala med “en rost” i internationella sammanhang kan man
spara tillbaka till det Europeiska Politiska Samarbetet (EPS) pa 1970-talet
(Lindahl och Larsson 1991). I detta sammanhang citeras ofta den ddva-
rande amerikanske utrikesministern, Henry Kissinger, som pastds ha fra-
gat — ”Vem ringer jag nir jag vill prata med ’Europa’?” — och som kom
att ses som ett uttryck for hans frustration 6ver den kakafoni av europe-
iska roster som hordes under en rad utrikespolitiska kriser pa 1970-talet.’
Sedan dess och speciellt sedan kalla krigets slut har EU:s medlemslander i
en rad EU-fordrag forbundit sig till att verka for en mer enad europeisk
utrikespolitik som forstirker EU:s globala roll i varldspolitiken. Ibland
lyckas EU:s medlemslander sjunga unisont, exempelvis i vissa FN-fragor,
eller i forhandlingarna med Iran om icke-spridning av kiarnvapen. I en rad
andra fragor, och da speciellt i de strategiska relationerna med viktiga
stormakter dr viljan att tala med en rost inte lika tydlig.

Sverige gick med som EU-medlem under en tidsperiod da Unionens
ambitioner som utrikes- och siakerhetspolitisk aktor okade markant efter
det kalla krigets slut. Till den gemensamma utrikes- och sikerhetspoliti-
ken (GUSP) i borjan av 1990-talet tillkom den gemensamma siakerhets-
och forsvarspolitiken (GSFP) i slutet av 1990-talet som sedan kom att
forstarkas genom nya fordrag som kulminerade med Lissabon-fordraget
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2009. Denna utveckling har skett pa samma gang som EU:s medlemsan-
tal vuxit. Idag bestir EU av 28 linder med olika utrikespolitiska tradit-
ioner. Mot denna bakgrund har kravet pa att forstarka ledarskapsfunkt-
ionen som en l6sning pa det “kollektiva handlandets problem” vuxit sig
starkare. Inom rationalistisk institutionell teoribildning pekar man pa att
det ar just nar medlemmarna upplever hoga si kallade transaktionskost-
nader i det multilaterala samarbetet som kravet pa ett funktionellt ledar-
skap vaxer fram (Tallberg, 2006, 2010). Ledarskap handlar om att 6ver-
brygga det kollektiva handlandets problem si att EU:s medlemsstater kan
vara mer effektivt representerade i multilaterala forhandlingar och na
inflytande 6ver den internationella dagordningen. Vinsterna ses som
storre an kostnaderna for att delegera den institutionella ledarskapskom-
petensen och medféljande resurserna till EU-niva (Tallberg 2010). For-
andringar i den internationella maktbalansen och vixande globala utma-
ningarna inom det multilaterala systemet forstarker behovet av ett tydligt
europeiskt ledarskap i en rad fragor. Vidare sa har erfarenheter fran tidi-
gare konflikter, inte minst krigen pa Balkan, visat med stor tydlighet att
nar EU inte lyckas samordna sin politik sa tenderar de europeiska storm-
akterna att bilda sina egna “kontaktgrupper” dar intressena fran mindre
stater som Sverige blir foga representerade.

Det rader emellertid en tydlig spanning mellan de interna 6vervagan-
dena kring ledarskap och de externa ambitionerna att EU skall spela en
ledande roll i varldspolitiken. Att delegera ledarskapsfunktionen i utri-
kespolitiken fran nationell till europeisk nivd dr en symboliskt laddad och
kanslig fraga ur ett suverinitetsperspektiv. Unionen ar ett i grunden anti-
hegemoniskt projekt damnat att forhindra framvixten av ett starkt internt
politiskt ledarskap (Hayward 2008). Det ar just darfor som unionen ka-
raktiriseras av overlappande policyomraden och pluralistiska lednings-
strukturer. Hierarkierna inom EU &r i viss man diffusa. Ansvar och ledar-
skap har mycket medvetet fordelats mellan olika 6verlappande institut-
ioner. Den Overlappande ledningsstrukturen har i sin tur gett upphov till
en intensiv konkurrens mellan olika europeiska institutioner och aktorer,
framforallt mellan ministerrddet och kommissionen, om kontrollen over
olika politikomraden. Detta giller kanske speciellt de fragor som faller
under beteckningen externa relationer. Det var delvis problem associerade
med byrakratisk rivalitet mellan olika EU-institutioner som var orsaken
till att den hoga representantens position blev ”dubbel-hattad”, dvs. att
utrikesrepresentanten bade skall verka som ordférande i ministerradet
och vara vice president i europeiska kommissionen med ansvar for att
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leda och koordinera arbetet mellan den gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitiken (GUSP) och de externa politikomraden som faller under
kommissionens kompetensomrade (exempelvis, handels-, bistinds- och
grannskapspolitiken).

Sverige, liksom manga andra mindre medlemsstater inom EU, tenderar
att stodja forslag som forstarker det institutionella ledarskapet inom EU.
Detta som ett led i att stidvja de stora lindernas inflytande inom olika
politikomraden. Lissabon-fordragets reformer kring en forstarkt ledar-
skapsfunktion baserat i Bryssel skall ses mot denna bakgrund. En horn-
sten i det europeiska samarbetet inom EU har varit att skillnaden mellan
stora och smd medlemsstater inte skall vara alltfor uppenbar — tankar
som har sina rotter i ett starkt avstindstagande fran den stormaktspolitik
som historiskt praglat Europa. Det fransk-tyska ledarskapet har ofta ac-
cepterats da det symboliserar 6verbryggandet av en historisk rivalitet mel-
lan tva arkefiender, medan det informella ledarskap som ibland utovas
mellan de ”tre stora” inom EU:s utrikespolitik (Storbritannien, Frankrike
och Tyskland) ar mer kontroversiellt. Det senare associeras till stor-
maktspolitik och en implicit hierarki mellan stora och sma stater. Ambit-
ionen att overbrygga skillnaden mellan stora och sma EU stater har och
ar en viktig Europatanke. Legitimitet och tillit ar grundliggande for da-
gens europeiska ledarskap.

Distinktionen mellan sma och stora staters status och inflytande inom
EU:s utrikespolitik gir emellertid inte att undvika si linge som samar-
betet fortsdtter att i grunden vara mellanstatligt. Medlemsliandernas roll
ar fortfarande avgorande inom det utrikespolitiska samarbetet dven efter
implementeringen av Lissabon-fordraget. Och detta dr kanske inte helt
overraskande. Utrikespolitiken har fortfarande en stark koppling till den
exekutiva makten pa nationell niva. Den ar en arena dar nationella politi-
ker sillan drar sig for att pavisa sin politiska ledarskapsférmaga, ofta
amnat for inrikespolitisk konsumtion.

Reinfeldts koalitionsregering med den aktive utrikesministern, Carl
Bildt, stillde sig helhjartat bakom Lissabon-fordragets reformer och upp-
byggnaden av den europeiska utrikestjinsten (Regeringen 2013). Den
socialdemokratiska regeringen under Goran Perssons ledning uttalade
ocksa ett starkt stod for EU som global aktor: ”Det viktigaste verktyget
for Sverige dr EU. Unionen ar idag en central utrikes- och sikerhetspoli-
tisk aktor” (Regeringen 2001). Men dven om det sammantaget kan hav-
das att svensk utrikes- och sakerhetspolitik har europeiserats i en anpass-
ningsprocess de senaste 20 aren av EU-medlemskapet (Brommesson
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2010) har det ocksa funnits en stark instrumentell och nationell dimens-
ion kring denna europeisering. Bide Fredrik Reinfeldt och Carl Bildt ta-
lade om hur det utrikespolitiska samarbetet inom EU kunde utgora en
”megafon” och “hdvsting” for att driva svenska intressen (Regeringen
2006). Det var just darfor det ansdgs viktigt att Sverige var aktivt och
tillhorde ”karnan” i det utrikes- och sikerhetspolitiska samarbetet (Rege-
ringen 2007).

Trots denna svenska forankring 1 EU:s utrikespolitiska samarbete kvar-
star djupt rotade historiska forestillningar om Sveriges utrikespolitiska
roller i det globala samfundet som ar férknippade med den svenska allians-
friheten. Den nya svenska koalitionsregeringen som kom till stand efter
valet hosten 2014, med den socialdemokratiska utrikesministern, Margot
Wallstrom, i spetsen visar pa att svenska sjilvstindighetsstrivanden och
moraliskt entreprenorskap fortfarande dr starka — kanske inte bara hos
politiker men ocksd inom olika delar av utrikesforvaltningen. Ambitionen
att driva en aktiv svensk utrikespolitik har aldrig pa allvar blivit ifragasatt,
aven om en prioriteringsdiskussion inom utrikesdepartementet bedrivits
under flera 4r om att man inte kan spela pa alla bollar pa den internation-
ella planen. Spanningen som flera diplomater upplever mellan ett EU och
FN-fokus har inte 6verbryggats trots att man haft en utrikesminister och
statsminister som pa senare ar tydligt prioriterat att svenska globala ambit-
ioner skall kanaliseras genom EU till Forenta Nationerna (FN). For svenska
diplomater inom FN:s maskineri har det inte varit sjalvklart att den Euro-
peiska Unionen ar den ritta plattformen att driva svenska intressen. Sverige
har ansokt om en plats i FN:s sidkerhetsrad for mandatperioden 2017-18.
Den nya svenska utrikesministern, Margot Wallstrom, betonar att Sveriges
arbete inom FN kommer att prioriteras de kommande dren: ”Det ar en
unik plattform som ger oss mojlighet att paverka och fora ut svensk freds-
politik”.¢ Det aterstar att se vilka konsekvenser detta far for Sveriges utri-
kespolitiska samarbete inom EU.

Decentraliserat ledarskap: Det nationella ordférandeskapet

Innan vi fordjupar oss i de forandringar som Lissabon-fordraget med-
fort ar det viktigt att forst ta avstamp i hur det nationella ordférande-
skapet var organiserat innan Lissabon-fordraget tradde i kraft och
vilka fér-och nackdelar som kan skonjas fran svenskt perspektiv. Aven
om det officiellt har proklamerats fran svenskt hall att man helhjartat
stair bakom de reformer som Lissabon-fordraget medforde sa ar det
inte utan en viss nostalgisk markering av att de svenska erfarenheterna
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av det nationella ordforandeskapet 6verlag var mycket positiva. De tva
svenska ordférandeskapen varen 2001 och hosten 2009 forstarkte en
positiv sjalvbild inom Regeringskansliet och pa Utrikesdepartementet
att man pa ett effektivt och professionellt sitt klarade av att hantera
och samordnade det europeiska multilaterala samarbetet. Att under
sex manader fa representera den Europeiska Unionen som global aktor
gav stora mojligheter for Sverige att fa gliansa pa den varldspolitiska
arenan. Det nationella ordférandeskapet gav ocksd stora mojligheter
att forankra en positiv bild av EU pa hemmaplan, vilket inte minst var
viktigt med tanke pa att den euroskepticism som traditionellt har kin-
netecknat den svenska folkopinionen (se dven Frida Vernersdotters
kapitel).

Som ordforande i Europeiska unionens rad har ett medlemsland
under sex manader ansvar for att leda arbetet i de olika ministerrdden.
Denna princip giller fortfarande inom EU:s olika politikomraden, for-
utom i utrikes- och sikerhetspolitiken, diar ordforandefunktionen de-
legerats till EU:s utrikesrepresentant. Ett medlemsland som Sverige har
ddarmed forlorat en unik mojlighet att direkt paverka EU:s utrikespoli-
tiska agenda och representera Unionen gentemot omvarlden. Orsaken
till att ordférandeskapet centraliserades till Bryssel fran de nationella
huvudstidderna var att EU:s internationella aktorskap, kontinuitet och
effektivitet ansdgs bli lidande med ett roterande, decentraliserat ledar-
skap inom utrikespolitiken.

Det ar viktigt att framhalla att det nationella ordférandeskapet i sig
inte var tankt som en specifik mojlighet for ett land att driva sina egna
intressen, dven om sa ibland blev fallet i praktiken (Bunse 2009). Ett
framgangsrikt ordforandeskap har ansetts visa pa foljande fyra kidnne-
tecken: (1) opartiskhet, (2) en resultatinriktad effektivitet, (3) god
formaga att hantera den betydande samordningen och administration-
en som EU:s multilateral samarbete innebar, och (4) en skicklighet i
rollen som medlare och problemlésare (Elgstrom och Carlsson 2000).
Faktum 4r att manga ordforandeskap ofta har “4rvt” en oavslutad
agenda fran tidigare linders ordforandeskap. Ordférandeskapet har
ocksa varit starkt praglat av hur det ser ut i omvirlden och eventuella
oforutsedda internationella kriser som kunde dyka upp under den ak-
tuella perioden.

For ett litet EU-land som Sverige var det en stor utmaning att pata
sig ordforandeskapet och det krivde manga ar av forberedande arbete.
P4 samma gang har svenska politiker och diplomater haft betydande
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ambitioner att vilja driva globala fragor med EU som plattform. Detta
innebar att man fran svenskt hall i ett tidigt skede inledde med att stra-
tegiskt arbeta fram olika fragor som man onskade skulle ”landa” pa
EU:s agenda under det nationella ordférandeskapet. Bade under det
forsta svenska ordforandeskapet 2001 och det andra 2009 vixte
svenska politikers och diplomaters sjalvfortroende att fora fram nat-
ionella standpunkter pd EU:s agenda och samtidigt iklida sig rollen
som medlare mellan EU:s medlemsliander och leda EU i riktning mot
gemsamma maélsittningar.

Dessa olika roller var patagliga under Sveriges forsta period som
EU:s ordforande ar 2001. Svenska regeringens centrala intresse av att
uppritthalla momentum i ostutvidgningen stod hogt pa den utrikespo-
litiska agendan. Ordforandeskapet priglades ocksd av krishantering
pa Balkan dir spanningar mellan olika folkgrupper i Makedonien ris-
kerade att eskalera. Davarande socialdemokratiska utrikesministern,
Anna Lindh, lyckades med bedriften att tillsammans med Javier Solana
(f d EU:s hoga representant) och Chris Patten (f d EU-kommisionir
for yttre forbindelser) samordna Unionens medlemslander och darmed
kraftfullt paverka parterna i regionen. Med vind i segel lyckades Sve-
rige ocksd driva friagan hart om att EU borde utveckla ett civilt
krishanteringssystem och fredsbefraimjande trupper som en del i EU:s
gemensamma sidkerhets- och forsvarspolitik. Som kronan pa verket
fick man till stind EU-toppmoten med bade Rysslands, Vladimir Pu-
tin, och USA:s president, George W Bush under det svenska ordforan-
deskapet, aven om det sistnimnda métet ocksa associeras till kravaller
i Goteborg (Tallberg, 2001).

Det andra svenska ordférandeskapet 2009 ar paradoxalt nog
kanske mest kant for att ha rott Lissabon-fordraget i hamn och for
framgédngen att lyckas ena EU:s medlemsldnder kring tillsdttningen av
de tvd nya posterna som EU:s utrikesrepresentant och Europeiska ra-
dets ordforande. Det svenska ordférandeskapet var darmed det sista
att officiellt leda EU:s utrikes- och sdkerhetspolitik. For Spanien som
tog over ordforandeskapet efter det svenska var det ett bryskt uppvak-
nande att det internationella strdlkastarljuset som man tidigare fatt for
att representera EU pd den internationella arenan nu hade frantagits
dem. Aven om den finansiella och ekonomiska krisen kom att
overskugga stora delar av det svenska ordférandeskapet 2009 och de
internationella klimatférhandlingarna i Kopenhamn inte var EU:s
basta stund lyckades Sverige sikerstilla en rad nationella prioritering-
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ar. Nagra av dessa var EU:s antagande av Ostersjostrategin och Stock-
holmsprogrammet for okat rattsligt samarbete.

Centraliserat ledarskap: EU:s utrikesrepresentant

Med Lissabonfordraget forflyttades de centrala ledningsuppgifterna
inom EU:s utrikes- och sikerhetspolitik fran de nationella huvudsta-
derna till Bryssel. Nar den brittiska, tidigare Labour-politikern, Cathe-
rine Ashton, tilltraidde som EU:s utrikesrepresentant tilldelades hon
fem centrala arbetsuppgifter:

1. att vara ordférande och leda diskussionerna i utrikesministrarnas
rad;

2. att faststilla dagordningen och sikerstilla att beslut i utrikesmi-
nistrarnas rad implementeras;

3. att samordna EU:s yttre atgarder som vice ordférande i kommission-
en;

4. att representera EU i internationella fora och gentemot tredje part i
frigor som beror den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken;
och

5. att bygga upp, organisera och leda EU:s utrikestjanst.

Fragan ar huruvida denna centralisering av ledarskapsfunktionen har
effektiviserat EU:s utrikes- och sikerhetspolitiska samarbete och hur EU:s
medlemslander forsoker 6va inflytande inom dessa nya samarbetsstruk-
turer? Fragan ar inte helt enkel att besvara eftersom dessa nya strukturer
till viss del skulle byggas upp fran grunden. Att lanseringen skedde mitt i
den virsta finansiella och ekonomiska krisen i EU:s historia underlittade
inte arbetet. Nar Catherine Ashton tilltradde sin tjanst som EU:s utrikes-
representant den 1 december 2009 var det i stark motvind och med stora
utmaningar. Hennes arbete hjilptes inte av att hon fran forsta stund fick
arbeta med en mycket negativ bild kring henne sjdlv som en kompromis-
sernas kandidat och svag ledargestalt (Howorth 2011). EU:s utrikesmi-
nistrar stod heller inte pa rad for att stodja Ashton i sitt uppdrag da de
fortfarande vandades 6ver det faktum att de sjdlva inte langre stod i det
centrala rampljuset.

Eftersom Lissabonfordraget inte preciserade hur de nya organisato-
riska ledningsstrukturerna skulle se ut fick Catherine Ashton axla fyra
stora arbetsuppdrag fran forsta dagen pa jobbet (Aggestam 2014). For
det forsta fick hon ge sig i kast med de stora institutionella ”elefanterna” -
radssekretariatet, kommissionen och Europaparlamentet — for att fram-
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forhandla vilken position den nya utrikestjansten skulle ha i férhillande
till dessa. Redan detta var en stor utmaning da relationen mellan dessa
institutionella aktorer praglas av spanningen mellan 6verstatlig- och mel-
lanstatlighet. For det andra fick Ashton i uppdrag att rent praktiskt orga-
nisera och rekrytera personal till den europeiska utrikestjansten (EEAS)
som skulle byggas upp fran grunden. For det tredje fick Ashton forsoka
hantera de hoga forviantningar som cirkulerade om att EU omedelbart
skulle pavisa sitt nya aktorskap genom att bemota de stora utrikes- och
sakerhetspolitiska utmaningar som pockade pa uppmairksamhet. Detta
trots att den politiska viljan och solidariteten mellan EU:s medlemslander
vid denna tidpunkt natt ett bottenmirke. For det fjarde forvintades
Ashton utmejsla en strategisk vision for hur EU:s roll i varldspolitiken
skulle se ut.

I korthet kan man sdga att det stora uppdrag som Catherine Ashton
hade att bemastra stillde krav pa bade ett transaktionellt och transforma-
tivt ledarskap (Burns 1992; Nye 2013). Nagot forenklat kan man siga att
ett transaktionellt ledarskap kdnnetecknas av att i huvudsak vara uppgift-
sinriktat och instrumentellt. Genom att bygga koalitioner mellan olika
aktorer byggs nya arbetsstrukturer upp och en specificering av nya ar-
betsuppgifter genomfors kring det dagliga arbetet. Utmarkande for ett
transformativt ledarskap ar att det delvis bygger pa vad Max Weber en
gang i tiden beskrev som ett karismatiskt och visionart ledarskap. Ledar-
skapet ar i huvudsak intellektuellt och motiverar medarbetare till effekti-
vitet i deras langsiktiga arbete genom inspirerande idéer och identitetsrol-
ler. Catherine Ashton har blivit kritiserad for att sakna dessa tva typer av
ledarskap.

En distinktion mellan den horisontella och vertikala samordningspro-
blematiken i EU kan goras nir vi diskuterar huruvida EU:s utrikes- och
sakerhetspolitik har blivit mer effektiv med centraliseringen av ledar-
skapsfunktionen till Bryssel. Den horisontella samordningen avser koor-
dineringen mellan de olika EU-institutionerna. Det dr den ”dubbel-
hattade” funktion som EU:s utrikesrepresentant har i att bade leda det
mellanstatliga samarbetet inom GUSP och att sitta med som vice-
ordforande i den overstatliga EU-kommissionen for att forbattra samord-
ningen mellan unionens olika yttre dtgarder. Det dr viktigt att komma
ihag att de stora yttre politikomradena med stark koppling till GUSP,
sasom handelspolitiken, bistand, utvidgnings- och grannskapspolitiken,
fortfarande ligger inom kommissionens kompetensomrade. For att vara
effektiv kraver darfor implementeringen av malsittningar inom GUSP en
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nira koordinering med kommissionen. Det dr emellertid tveksamt om en
effektivisering kommit tillstind enligt Balfour och Raik (2013). Kommiss-
ionen har namligen noggrant bevakat sina kompetensomrdden och sam-
manslagningen mellan olika institutionskulturer har inte varit enkel. I en
utvarderingsrapport fran 2013 papekar Catherine Ashton sjalv att hori-
sontella samordningsproblemen med kommissionen fortsitter paverka
EU:s yttre atgarder.”

Den vertikala samordningen inom GUSP har varit lika utmanande,
dvs. utrikesrepresentantens uppgift att verka for att alla medlemslanderna
sjunger fran samma notblad i utrikesfragor. Den mellanstatliga koordine-
ringen sker pa flera nivaer: i radet for utrikesfragor dar utrikesministrarna
mots (och ibland dven handelsministrarna, bistindsministrarna eller for-
svarsministrarna), 1 kommittén for utrikes- och sikerhetspolitiska fragor
(KUSP) som bestar av tjanstemin pa ambassadorsniva fran medlemslin-
dernas EU-representationer i Bryssel, i en rad arbetsgrupper med tjanste-
min pa lagre nivaer, och dessutom i unionens delegationer runt om i
varlden. Utrikesrepresentanten sitter som ordférande i radet for utrikes-
fragor och utser ordforanden som foretrader henne i KUSP och arbets-
grupperna. Europeiska rddets ordférande spelar ocksa en viktig samord-
nande roll pa toppmétesniva for EU:s strategiska arbete med Tredje
Land.

Att ordférandeskapet nu permanent ligger hos utrikesrepresentanten
och utrikestjansten i Bryssel var tinkt att ge storre kontinuitet och en
tydligare representation av EU som global aktor. I det langa perspektivet
kommer denna reform sikert att bidra till manga fordelar nar det galler
att bedriva ett mer integrerat arbete i en rad utrikespolitiska fragor. De
forsta aren visar dock knappast pa en storre effektivitet i att leda arbetet,
satta dagordningen och forbereda drenden. Tvirtom. En betydande kritik
uppstod snabbt om hur bristfalligt samordningsarbetet var de forsta aren
och hur detta skadade tilliten och legitimiteten for den nya posten som
EU:s utrikespolitiska representant. Problemet dr dock av ’honan eller
dgget’-karaktir. Det ar viktigt att komma ihag att Catherine Ashton un-
der sina forsta r som utrikesrepresentant inte hade en fullt utbyggd utri-
kestjanst att tillgd. Den politiska viljan bland EU:s utrikesministrar att
ratta in sig i ledet var ocksd under denna period patagligt svag. Vissa ob-
servatorer menar att Catherine Ashton sjilv har tagit det sikra for det
osikra och inte testat granserna for vad den nya positionen som EU:s
utrikespolitiska representant betyder i praktiken (Balfour och Raik 2013).
Vad som tyvirr inte lyfts fram ar de framgangar Ashton faktiskt har haft i
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vissa sakfragor som EU:s utrikesrepresentant. Hennes arbete pa Balkan,
och da framforallt hennes medlingsarbete i forhandlingarna mellan Ser-
bien och Kosovo under 2011, har av manga bedomare ansetts som fram-
gangsrika. De diplomatiska férhandlingarna med Iran om icke-spridning
av massforstorelsevapen ar ocksa nagot som Catherine Ashton fatt berom
for.

Aven om den formella ordférandeskapsfunktionen nu har centrali-
serats till Bryssel sa har de informella ledarskapsambitionerna bland ett
flertal EU-medlemmar, inklusive Sverige, inte avtagit. Ukraina-krisen vi-
sar pa att Tysklands tilltagande ledarskap inte enbart begrinsas till det
ekonomiska omradet. Den svenska regeringens erkinnande av Palestina
motiveras med att Sverige skall vara en ”foregangare i EU-kretsen” och
“inspirera och ge ny dynamik till debatten i manga EU-linder”.®* Den
tidigare svenska utrikesministern, Carl Bildt, beskriver i sin blogg de
svenska ambitionerna att vara en ledande aktor som “ett resultat av var
stravan att ofta ligga i framkant i olika fragor, att inte vika undan nar vi
har en standpunkt vi tror pa”.’

Det finns en fortsatt nationell ambivalens gentemot EU:s utrikesrepre-
sentant och utrikestjanst, aven om Sverige, speciellt under Carl Bildt, ak-
tivt ocksa forsokte stodja Catherine Ashton och EEAS i en rad initiativ
som lanserades i syfte att forstarka deras positioner. Men i slutindan gar
det inte att komma ifran att utrikesrepresentantens forsta mandatperiod
praglats av skiftande koalitioner av medlemsliander som tar sjilvstindiga
initiativ 1 en rad utrikespolitiska fragor. Till viss del ar detta ett uttryck
for det kollektiva handlandets problem for de 28 medlemslinderna som
var och en fortfarande priglas av nationella intressen grundade i olika
traditioner och relationer till omvirlden. EU:s medlemslander ar inte lika
villiga att vara foljare och motiveras till samordning utifrdn olika ut-
gangspunkter. Vissa lander, framforallt de mindre EU-linderna, har inget
emot att delegera ett betydande antal fragor inom utrikespolitiken dar
man tidigare inte haft tradition av att uttala sig eller ens haft en tydlig
nationell position. I andra fragor ser medlemslianderna en fordel att koor-
dinera sina positioner for att forstarka (multiplicera) sin rost i det inter-
nationella samfundet. Ibland kan EU utgora en utmarkt ”skold” for att
agera i vissa kansliga utrikes- och sikerhetspolitiska fragor dar man vill
tona ner det nationella aktorskapet.

Den differentiering som finns inom den gemensamma utrikespolitiken
har 6kat med antalet nya medlemmar som anslutit sig till EU. Centrali-
seringen av ledarskapsfunktionen till Bryssel har hitintills lyst med sin
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franvaro vad giller markbara effektivitetsvinster men detta kan mojligen
vara en fraga om tid. Vad som kan noteras ar att det pA samma gang som
EU:s utrikespolitiska maskineri har forstarkts sa har det traditionella di-
plomatiska arbetet i en rad stora europeiska huvudstider blomstrat upp,
kanske framforallt i Berlin. Flera utrikespolitiska forvaltningar, inklusive
den svenska, har kommit till insikt om att den europeiska utrikespolitiska
processen ibland tar sin borjan ”upstream” i de nationella huvudstader-
na. Vill man n4 inflytande i Bryssel maste det diplomatiska arbetet manga
ganger forst inledas nationellt i en bottom-up process av europeisering.

EU:s utrikestjinst: En ny rival pd den diplomatiska arenan?
Lissabonfordraget medforde en stor institutionell forandring med beslutet
att skapa en ny gemensam europeisk diplomatkar. Daremot fanns det
inga konkreta planer pa hur utrikesforvaltningen skulle se ut och organi-
seras. Som hogsta chef for utrikestjansten hade Catherine Ashton till upp-
gift att rekrytera och skapa en ny diplomatisk organisationsstruktur pa
europeisk niva. Hennes problem att effektivt leda EU:s utrikespolitiska
samarbete de forsta aren har hiangt intimt samman med den svara lanse-
ringen av den europeiska utrikestjansten (pa engelska kallad 7he FEuro-
pean External Action Service, EEAS) som ledde till en kohandel mellan de
stora EUinstitutionerna och medlemslindernas utrikesforvaltningar. Aven
om manga problem kvarstar i att skapa en effektiv europeisk utrikespoli-
tisk forvaltning utgor denna unika institution en langsiktig potential fran
vilken ett europeiskt ledarskap kan byggas nedifran och upp (Aggestam
2014).

Den europeiska utrikestjansten har bade en politisk och administrativ
funktion. Den politiska funktionen ar att skapa konsensus och kontinui-
tet mellan EU:s medlemsliander kring en rad fragor i utrikes- och siker-
hetspolitiken och diarmed verka for att forstarka EU:s rost i varldspoliti-
ken. Den administrativa funktionen bestar i att bistd Europeiska unionens
institutioner i de yttre forbindelserna med tredje land och internationella
organisationer. En viktig forstarkning av EU:s internationella aktorskap
genomfordes med Lissabonfordraget genom att tillerkdnna EU en juridisk
internationell personlighet. I praktiken innebar detta att EU kan ingd av-
tal och fora talan infor domstol (Hillion och Lefebvre 2010).

Under de senaste aren har utrikestjansten byggts upp progressivt. Med
sina 3,400 anstillda (att jamfora med den franska diplomatkaren som ar
dubbelt sa stor) dr den europeiska utrikestjansten relativt liten, men unik i
sin sammansattning. Den bestar till en tredjedel av nationella diplomater,
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rekryterade fran medlemsliandernas utrikesdepartement och tva tredjede-
lar av tjanstemdn fran EU:s institutioner. Det som gor utrikestjansten
unik ar just forsoket att inom en institution integrera personal fran EU-
kommissionen, radets generalsekretariat och medlemsstaternas nationella
utrikesforvaltningar. Ursprungstanken ar att denna sammansittning skall
overbrygga byrakratiska stallningskrig mellan EU-institutionerna och
kringgd diskussionen om huruvida institutionen dr mellanstatlig eller
overstatlig. Tillsammans med medlemslindernas utrikesdepartement re-
presenterar detta en betydande strukturell resurs for EU att mobilisera i
varldspolitiken.

Den europeiska utrikestjansten bestir av en central forvaltning med
siate i Bryssel och 139 EU-delegationer spridda over stora delar av varl-
den. Till sin hjalp med att leda arbetet i utrikestjansten har utrikesrepre-
sentanten en verkstillande generalsekreterare och tva stillforetridande
generalsekreterare. Den centrala forvaltningen ar i stort sett byggd pa
modellen av en nationell utrikesforvaltning med olika generaldirektorat
som ansvarar olika arbetsuppgifter av bade politisk och administrativ
karaktar. En viktig forandring med Lissabonfordraget ar att de sakerhets-
och forsvarspolitiska samarbetsorganen nu ocksa har lyfts in i utrikes-
tjansten genom Lissabonfordraget. Den tidigare utrikesrepresentanten,
Catherine Ashton, foredrog darfor att beskriva utrikestjansten som en
forvaltning som inbegriper bade utrikes-, forsvars- och bistandspolitik
(EEAS Review 2013).

Den kanske mest revolutionerande idén ar att EU nu ska vara repre-
senterat i mer dn 139 EU-delegationer runt om i virlden med uppgift att
koordinera den diplomatiska verksamheten mellan medlemslandernas
ambassader pa lokal niva och i internationella organisationer. Till skill-
nad fran det tidigare roterande ordforandeskapet representerar detta en
forstarkning och kontinuitet av EU:s ansikte utdt gentemot tredje part. I
praktiken ombildades kommissionens tidigare representationskontor till
EU-delegationer. Denna omstrukturering har inneburit en 6versyn av var
i virlden EU-delegationer skall placeras och hur stora de skall vara, si att
man uppndr en effektiv representation i en tid av knappa resurser. Varje
EU-delegation har en chef som ar understilld den hoga representanten,
vilket innebar att det har finns ett betydande "window of opportunity”
att utdva ledarskap forankrat i den politiska verkligheten pa lokal niva.

Det dr dock viktigt att understryka att den europeiska utrikestjansten
och dess delegationer ar tinkta som ett komplement och inte som en er-
sattning for den nationella diplomatiska verksamheten. Detta framgar
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med all tydlighet i Lissabonfordraget. For manga sma lander innebar
dock dessa organisationsforandringar pa europeisk niva en rad mojlighet-
er. Majoriteten av EU:s medlemslidnder har inte den stora globala sprid-
ning av ambassader som EU besitter genom sina EU-delegationer. Endast
de storre EU-linderna, som exempelvis Frankrike, Italien, Tyskland,
Storbritannien, Spanien och Polen, har genom nationella ambassader en
storre global tickning av ambassader an EU. I en tid av finansiella ned-
skdrningar ser manga medlemslander 6ver hur de kan minska sina utgif-
ter och den europeiska utrikestjansten dr en attraktiv och kostnadseffektiv
l6sning for manga (genom sa kallad samlokalisering/co-/ocation som in-
nebar att EU-delegationen och nationella diplomater inryms i samma
kontor). For smd medlemslander innebar den politiska information och
kunskap man far tillgang till genom EU-delegationerna runt om i varlden
ett tillfdlle att bredda perspektiven i den nationella utrikespolitiken. For
stora lander innebadr det en chans att forstarka det nationella diploma-
tiska arbetet lokalt — en fordel som en rapport fran det brittiska 6verhuset
nyligen bekraftade”.

Flera policyrapporter som utvarderat uppbyggnaden av den europe-
iska utrikestjansten vittnar dock om en ojamn process med svara for-
handlingar i en rad personalfragor (Balfour och Raik 2013; Hemra et al
2012). Forhallandet mellan den europeiska utrikestjansten och de nation-
ella utrikesministerierna har inte varit helt enkelt, da de sistnimnda allt-
mer upplever att deras tidigare sa betydelsefulla roll som ”gatekeepers”
mellan inrikes- och utrikespolitiken alltmer urholkas genom politikens
allminna internationalisering. Darutover har den byréakratiska rivaliteten
mellan utrikestjansten och kommissionen inte avtagit. Framforallt har
sammanslagningen av olika arbetskulturer inom utrikestjansten visat sig
vara en stotesten. Catherine Ashtons avsaknad av en visionar ledarskaps-
stil har tidvis skapat en ldg arbetsmoral bland de anstillda i utrikestjans-
ten. Rent praktiskt har den utdragna 6vergangen till en sammanhallen
organisation inom utrikestjansten inte underlittats av att den under de
forsta aren lag utspridd bland flera byggnader i Bryssel innan den kunde
flytta in i egen byggnad med det talande namnet, Triangelbyggnaden.

Den europeiska utrikestjansten ar fortfarande inte en fullfjidrad in-
stitution, men har langsiktig potential att skapa en forstarkt europeisk
identitet i varldspolitiken som kan ligga till grund for ett mer effektivt inre
och yttre ledarskap inom EU. Den svenske diplomaten, Staffan Hemra,
har tillsammans med tvd brittiska forskare, knutna till tankesmedjan
Chatham House i London, skrivit en rapport dar de foreslar att utrikes-
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gjansten bor rikta in sig pa en roll som en ”diplomatisk policy entrepre-
nor” (Hemra et al 2012). Idén bygger pa tanken om ett europeiskt ledar-
skap som ett nav i de nationella och europeiska diplomatiska nitverken
baserat pa en gedigen kunskap om internationella relationer och strate-
giskt tinkande kring hur EU:s medlemsliander gemensamt kan bemota de
stora globala utmaningarna. For detta entreprenorskap kravs enligt rap-
portforfattarna ledarskap, mod och risktagande.

Att nationella diplomater pa en roterande basis kommer att ingd i den
europeiska utrikestjansten ar en betydande potential for att 6verbrygga
nationella motsattningar och identifiera europeiska intressen mera lang-
siktigt. Utrikesdepartementet i Stockholm har uppmuntrat svenska di-
plomater att soka tjanster inom EEAS. Det finns ett strategiskt overva-
gande hir eftersom kunskapen om hur EU:s institutioner fungerar, och da
speciellt den nya institutionen, EEAS, dr mycket viktigt for att driva olika
fragor framgangsrikt i ett tidigt stadium i policy processen. Det ar viktigt
att man har svenska tjansteman pa plats i maskineriet som kan mano-
vrera 1 de Overlappande institutionella nitverken. Problemet fran ett
svenskt perspektiv ar att uppratthilla den kunskapsbank som byggts upp
bland svenska diplomater i Bryssel. Till skillnad frin manga diplomater
fran de nya medlemslidnderna eller linderna runt medelhavet som girna
stannar kvar i Bryssel under lang tid sa stannar svenska diplomater sillan
kvar nagon langre tid, utan soker sig tillbaka till Stockholm eller till andra
posteringar runt om i varlden.

Avslutande kommentar: Att valla katter
Det hir kapitlet ger inte en genomgdende positiv bild kring de organisato-
riska forandringar som centraliseringen av EU:s ordférandeskap i utri-
kespolitiken har medfort. Det dr darfor viktigt att aterigen betona att
manga av de problem som lyfts fram har varit ”barnsjukdomar”. Cathe-
rine Ashton, som EU:s forsta utrikesrepresentant efter Lissabon-
fordragets inforande, fick den kanske otacksamma uppgiften att bygga
upp ett nytt institutionellt ramverk for ordférandeskapet baserat i Bryssel
under svara omstiandigheter. Den tidigare italienska utrikesminister, Fede-
rica Mogherini, som just tilltratt som EU:s utrikesrepresentant for nista
mandatperiod, har diarmed ett helt annat utgangsldge att leda EU:s utri-
kespolitik och forsoka bygga en gemensam europeisk strategi, vision och
politik.

En viktig och paradoxal slutsats som detta kapitel pekar i riktning mot
ar att nu ndr det officiella ordforandeskapet har institutionaliserats i Brys-
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sel sa har ocksa en uppblomstring skett i de nationella diplomatiska nat-
verken i en rad huvudstidder runt om i Europa. En differentiering mellan
olika medlemsliander har vuxit inom EU:s utrikes- och sikerhetspolitik
nir antalet medlemmar 6kat. Det kollektiva handlandets problem kvar-
star. Nar nu det nationella ordférandeskapet inom EU:s utrikespolitik har
frantagits utrikesministrarna har frestelsen att ta egna initiativ vuxit. En
tilltagande nationell profilering i olika fragor bland EU:s medlemslander
riskerar dock att leda till en 6kad kakafoni av roster inom EU. Det ater-
star att se hur skickligt Federica Mogherini kan manévrera och utmejsla
ett effektivt ledarskap. En uppgift som i slutindan 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) ' and the Control Agreement between
the EURATOM, the Non-Nuclear Weapon States, Members of the
EURATOM and the IAEA on implementation of Article IIT (1) and (4) of
the NPT.>
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 3%, 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
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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.* 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.’ 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.

The 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 obligation® and to finance the costs that are,
and will be, incurred.”

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.%

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.

The 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.” 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. ™

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.'"" 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.'> 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." 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.™

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.’> 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.'® 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."

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.'®
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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 TAEA. The obli-
gations under the Control Agreement will come to a close first when
the SNF stored in the repository is practically irrecoverable.”

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.*

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.*!

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.*

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.”> 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 TAEA 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 tully possible.”* 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.?

In the follow-up report published in 2010, SKB is silent on the
question of retrievability of SNF after closure of the repository.?
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.?” Simultaneously SKB claims
that /t/he repository is designed so that it’s satety will not be depend-
ent on surveillance and maintenance after it has been sealed.”* In the
application SKB furthermore concludes that through sealing SKB has
fulfilled its legal obligations concerning safe disposal of the SNF.”’
Accordingly, the application acknowledges the need for safeguard
measures and physical protection only during the operational phase,
before sealing, of the repository.* In this connection SKB mentions
that the long-term responsibility for the sealed repository is under
further investigation by a government appointed committee.>!

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.”

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.**The 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.** 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
transterred to the State.””

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.*

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.>” 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
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11 Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weapons 729 UNTS 161.

2 Agreement Between the Republic of Austria, the Kingdom of Belgium, the Kingdom of Denmark,
the Republic of Finland, the Federal Republic of Germany, the Hellenic Republic, Ireland, the Italian
Republic, the Grand Duchy of Luxembourg, the Kingdom of the Netherlands, the Portuguese Repub-
lic, the Kingdom of Spain, the Kingdom of Sweden, the European Atomic Energy Community and
the International Atomic Energy Agency in Implementation of Article 111, (1) and (4) of the Treaty on
the Non-Proliferation of Nuclear Weapons IAEA INFCIRC/193.

3 Lag om Kérnteknisk verksamhet, SFS 1984:3. An English translation is available at:
http://www.stralsakerhetsmyndigheten.se/Global/IRRS/Act%200n%20Nuclear%20Activities.pdf.
Section 3 reads: Nuclear activities shall be conducted in a way so that the requirements imposed on
safety are met and the obligations are fulfilled as prescribed by Sweden’s agreements aimed at pre-
venting the proliferation of nuclear weapons and unauthorised dealings with nuclear material and
such nuclear waste that comprises spent nuclear fuel.

The Government or the public authority appointed by the Government may issue the regulations
necessary to ensure compliance with obligations in agreements referred to in the first paragraph.
The Radiation Protection Act (1988:220) contains provisions concerning radiation protection.

+ Nuclear Safety — Measures to Protect Against Nuclear Terrorism. Amendment to the Convention on
the Physical Protection of Nuclear Material. Report by the Director General, IAEA 6 september 2005,
GOV/INF/2005/10-GC(49)/INF/6.

5 The Amendment will enter into force when it has been ratified by two-thirds of the States Parties of
the Convention. Concerning the status of the signatures and ratifications of the Amendment to the
Convention on the Physical Protection of Nuclear Material see:
www.iaea.org/Publications/Documents/Conventions/cppnm_amend_status.pdf

6 Act (1984:3) on Nuclear Activities section11.

7 Act (1984:3) on Nuclear Activities section 13. Act (2006:647) on Financing of Management of
residual products from Nuclear Activities.




338 Per Cramér

8 In March 2011 SKB filed an application with the Government in accordance with the Act on Nucle-
ar Activities for the establishment of an installation for the final disposal of SNF in Forsmark. This
application will be assessed in accordance with the Act on Nuclear Activities and the Environmental
Code. It is presently under scrutiny by the Swedish Radiation Safety Authority and the Environmental
Court in Nacka. The application is available in Swedish at:
www.skb.se/upload/publications/ansokan_2011/ansokan_ktl/KTL%201/flik_0la.pdf

9 Act (1984:3) on Nuclear Activities section 14.

10 Act (1984:3) on Nuclear Activities section14 (4).

11 Act (2006:647) on Financing of Management of residual products from Nuclear Activities, 118.

12 Government Bill to the Parliament 2005/06:183, "Finansiering av kdrnavfallets slutforvaring”, p.
30: "According to the Law on Nuclear Activities section 10, the licensed operator is i. a. responsible
for that the residues resulting from the nuclear operations are finally 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.” (Translation P.C.) The same conclusion is also stated in a
report from the Swedish Radiation Safety Authority on the State’s responsibilities for final disposal
of radioactive waste and SNF. SKI Rapport 2007:01, ”Statens ansvar for slutforvaring av anvant
kéarnbransle”, p. 44.

13 Government Bill to the Parliament 2009/2010:172 “Ké&rnkraften — forutséttningar for generations-
skifte”.

14 Ibid p. 39.

15 Swedish Radiation Safety Authority’s general advice on the application of the regulations (SSMFS
2008:21) concerning safety in connection with the disposal of nuclear material and nuclear waste, p.
2.

16 Swedish Radiation Safety Authority’s regulations SSMFS 2008:21 concerning safety in connection
with the disposal of nuclear material and nuclear waste, section 10.

17 Act (1984:3) on Nuclear Activities, section16.

18 Compare the report ”Statens ansvar for slutforvaring av anvant karnbransle”, SK1/SSI Rapport
2007:01, p. 50.

19 JAEA INFCIRC/193, article 11. The assessment if nuclear material placed in a repository is practi-
cally irrecoverable shall be made through a common decision by IAEA and EURATOM.

20 Commission Regulation (EURATOM) 302/2005, article 1(2).

21 Nuclear Safety — Measures to Protect Against Nuclear Terrorism. Amendment to the Convention on
the Physical Protection of Nuclear Material. Report by the Director General, IAEA 6 September
2005, GOV/INF/2005/10-GC(49)/INF/6. It should be noted that the present SSM regulations concern-
ing physical protection of nuclear installations are not applicable to a repository for SNF that has
been sealed permanently. Swedish Radiation Safety Authority’s regulations on Physical Protection of
Nuclear Installations, SSMFS 2008:12, section 1, appendix 1, p 1(2).

22 According to SSM closure entail: ...backfilling of tunnels and shafts up to ground surface level in
accordance with the safety analysis for the facility. Swedish Radiation Safety Authority’s general
advice on the application of the regulations (SSMFS 2008:21) concerning safety in connection with
the disposal of nuclear material and nuclear waste p. 2.

23 An account of the central arguments in this debate can be found in: ”Kunskapslagesrapport pa
karnavfallsomradet 2010 — utmaningar for slutforvarsprogrammet”, SOU 2010:6, pp. 43-53. This
account is largely based on a report published by NEA 2001, "Considering Reversiblity and Retrieva-
bility in Geological Disposal of Radioactive Waste”, NEA/RWM/RETREV(2001)2,
www.oecdnea.org/html/rwm/docs/2001/rwm-retrev2001-2.pdf.

24 ”"RD&D Programme 2007, Programme for research, development and demonstration of methods for
the management and disposal of nuclear waste”, SKB Technical Report TR-07-12, available at
www.skh.se/upload/publications/pdf/TR-07-12.pdf , p. 207.

2 |bid p. 208.



Sweden’s position on Nuclear Energy 339

26 "RD&D Programme 2010, Programme for research, development and demonstration of methods for
the management and disposal of nuclear waste”, SKB Technical Report TR-10-63, available at
www.skb.se/upload/publications/pdf/TR-10-63.pdf.

27 Application from SKB according to the Act Nuclear Activities for the establishment, ownership
and operation of a nuclear facility for final disposal of spent nuclear fuel and nuclear waste”. Top
dokument, p. 25. Translation by P.C. Available in Swedish at:
www.skb.se/upload/publications/ansokan_2011/ansokan_ktl/KTL%201/flik_0la.pdf

28 |bid, p. 26. Translation by P.C.

2 |bid, p. 26. Translation by P.C.

30 SKBdoc 1172138, version 2, ”Kontroll av kdrndmne inom KBS-3 systemet” available at:
www.stralsakerhetsmyndigheten.se/PageFiles/9031/Kompletteringar/Bilaga%205%201172138%20ve
r%202.pdf

31 Application from SKB according to the Act Nuclear Activities for the establishment, ownership
and operation of a nuclear facility for final disposal of spent nuclear fuel and nuclear waste”. Top
dokument, p. 26.

32 Swedish Radiation Safety Authority’s general advice on the application of the regulations (SSMFS
2008:3) on control of nuclear materials, p. 2. Translation by P.C.

3 Act (1984:3) on Nuclear Activities, section 14.

3+ Government Bill to the Parliament 1983/84:60, ”Ny lagstiftning pa karnenergiomradet”, p. 58.
Translation by PC.

35 Government Bill to the Parliament 2005/06:183 “Finansiering av karnavfallets slutférvaring”, p. 30.
Translation by PC.

3 1t shall be noted that the SNF disposed of in a Swedish repository is not covered by the right of
option of the EURATOM Supply Agency according to the EURATOM Treaty, article 57. See Gov-
ernment Bill to the Parliament 1994/95:19, p. 286. Compare: Cramér, Per; Erhag, Thomas; Stendahl,
Sara: ”Nationellt ansvar for anvént kérnbransle” Santérus forlag, Stockholm 2009, p. 157.

37 This view is clearly expressed in the report by the Swedish Radiation Safety Authority ”Statens
ansvar for slutférvaring av anvént karnbransle”, SK1/SSI Rapport 2007:1, p. 50.







Kapitel 20

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-
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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.

Theoretical 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.!

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.> 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.

Phase 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).?

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?

From 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 Ocalan’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. Ocalan’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.

From 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 (Fule, 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 (Akesson, 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 Gul’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.* 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 Fiile 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:

“(t)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).

Silent 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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Conclusions

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.
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Kapitel 21

Sverige, EU och ”brandkarsutryckningar” i
fredens tjanst

Fredrik Soderbaum

en svenska forsvarspolitiken har foridndrats i grunden sedan kalla

krigets slut. Utover att skydda Sveriges territorium och frihet sd
hjalper Sverige till att forsoka ”skapa fred” i varldens olika oroshardar
genom att delta i olika typer internationella fredsfrimjande insatser, van-
ligtvis under ledning av FN och p4 senare tid dven EU. Sverige har en lang
historia av stod till FN-ledda insatser av olika slag, medan Sveriges bidrag
till EU hidnger samman med att EU under senaste artiondet forsokt eta-
blera sig som en global fredsaktor. EU leder ett snabbt vixande antal
civila och militira operationer inom ramen for EU:s gemensamma saker-
hets- och forsvarspolitik (CSDP). Den forsta EU-operationen var i
Bosnien-Hercegovina i januari 2003. Senare samma ar skickade EU for
forsta gangen en styrka (Operation Artemis) utanfor Europas granser till
ostra Kongo (Demokratiska republiken Kongo, DRK) i syfte att stabili-
sera situationen till dess att en storre FN styrka kunde mobiliseras. EU
genomfor nu ett relativt stort antal civila och militira fredsfrimjande
insatser, och Sverige bidrar till ett flertal (eeas.europa.eu).

Sverige saval som EU har dven ett omfattande humanitart bistind som
syftar till att lindra n6d och radda liv i katastrofsituationer och humani-
tiara kriser. Det humanitira bistaindet okar stadigt och EU ar virldens
storsta givare av denna typ, medan Sverige dr varldens fjarde storsta bila-
terala givare (Sida 2014: 1). I en mingd fall (men inte alla) kombineras
traditionella fredsfrimjande insatser med humanitara insatser. De huma-
nitdra insatser som dr mest intressanta for detta kapitel dr de som sker i sa
kallade svaga stater och i akuta konflikter, snarare dn plotsliga naturkata-
strofer eller spridningar av sjukdomar sdsom SARS och ebola.

Det finns manga goda argument for att det internationella samfundet,
inklusive EU och Sverige, inte bor vara passiva dskadare vid vipnade
konflikter, folkmord och humanitira katastrofer. En vanlig uppfattning
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bade bland beslutsfattare och i media ar att fredsfraimjande och humani-
tdra insatser ar positiva. Problem fornekas inte, men Sverige, EU och FN
engagerar sig i syfte att framja fred och stabilitet, skydda civilbefolkning-
en och ”gora gott i virlden”. Forsvarsmaktens insatschef klargor den
mycket vanligt forekommande asikten att: ”Vi kan inte sta vid sidan av
nar manniskor forgor varandra” (Ett Nytt Forsvar, 2007). Sveriges inter-
nationella engagemang grundar sig pa “forsvar av ett antal universella
normer och virden, sisom demokrati, manskliga rittigheter, jamstalld-
het, mansklig vardighet och utveckling” (Regeringskansliet, 2014). Ut-
gangspunkten for detta kapitel ar att det emellertid krdavs en betydligt
djupare diskussion 4n vad som idag ar fallet huruvida det man gor fak-
tiskt bidrar till fred och stabilitet och frimjandet av de normer och virden
som man betonar.

Faktum 4r att mdnga oberoende utvirderingar och viktiga delar av
den vetenskapliga forskningen visar att alltfor manga fredsfrimjande
insatser och interventioner i akuta kriser och konflikter inte ar speciellt
framgéangsrika, vare sig dessa sker i FN:s, EU:s, NATO:s eller nagon an-
nans regi (Andersen 2007; Bjorkdahl och Stromvik, 2008; Cambell er a/
2011). Det ar i sjalva verket ganska tydligt att man ofta misslyckas med
det 6vergripande uppdraget att skapa fred och stabilitet (Somalia, Afgha-
nistan, DRK) eller s fir insatserna andra negativa konsekvenser som
leder till nya problem och konflikter (Irak, Afghanistan, Balkan, Sudan).
Till viss del giller dessa problem dven humanitira bistind, inte minst
eftersom humanitira och traditionella fredsfraimjande insatser under pa-
gdende konflikt ofta kombineras och i minga avseende bygger pa samma
tankesdtt: att en upplyst, neutral och ofta resursstark extern aktor kan
komma in och ”stilla saker och ting tillratta”.

De manga misslyckandena beror sjialvklart pd de enorma svarigheter
som finns med att forebygga och l6sa dagens komplexa konflikter samt
bygga upp sambhallen efter krig. I forskningen framhavs en rad etiska,
politiska, legala, savidl som mer organisatoriska och pa senare tid dven
kulturella dilemman med fredsfrimjande och humanitira insatser
(Holzgrefe och Keohane, 2003; Newman er a/, 2009; Sorensen och So-
derbaum, 2010). Det problematiska ar att valdigt lite av den kritiskt ori-
enterade forskningen har fatt inflytande 6ver diskussionen hur civila och
militdra insatser bor se ut och genomforas. Den offentliga saval som mer-
parten av den akademiska diskussionen begransar sig i allt vasentligt till
en diskussion kring insatsernas interna maluppfyllelse och pastddda effek-
tivitet, med fokus pa fragor sisom hur manga soldater frin EU och FN
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finns pa plats, eller hur manga inhemska soldater eller poliser som trinas.
Vildigt lite reflektion dgnas till att diskutera om de internationella insat-
serna 6verhuvudtaget dr relevanta och alla de intrikata problem som upp-
star nar externa aktorer och bistdndsgivare (snabbt) ska forsoka 1osa eller
lindra komplexa konflikter och katastrofer i kulturella kontexter och
omgivningar som de endast har begrinsad forstdelse om. Detta kapitel
problematiserar och diskuterar mer grundliggande fragor sisom varfor
och pa vilket sitt intervenerar man egentligen? Vilket tidsperspektiv an-
ammas i de internationella insatserna? I vilken utstrackning samordnar
sig de externa ”fredsbyggarna”? Pa vilket sitt tar man hansyn till nation-
ella och lokala kontexten i de fredsfrimjande insatserna, och hur férank-
ras insatserna nationellt och lokalt? Essin knyter dven an till Sveriges
medlemskap i EU, och fragor sasom om och hur svensk politik for fred
har paverkats av EU samt Sveriges inflytande inom EU.

Kapitlet bestar av foljande avsnitt. I nasta avsnitt erbjuds en enkel ana-
lysram i form av en distinktion mellan konventionella mellanstatliga krig
och dagens mer komplexa konflikter och humanitira katastrofer. En
distinktion gors dven mellan olika konfliktfaser och tillhorande typer av
interventioner. Avsnitt tre pekar pa det faktum att dagens fredsfrimjande
insatser oftast Overbetonar civila och militdra insatser i akuta konflikter
pa bekostnad av konfliktforebyggande atgarder saval som ateruppbygg-
nad efter konflikt. Detta leder fram till ”brandkarsmetaforen™ i det fjarde
avsnittet, som syftar till att askadliggora det faktum att dagens fredsfram-
jande insatser oftast baseras pa villfarelsen att fredsinsatser handlar om
att snabbt mobilisera en insatsstyrka som pa snabbast och kortast mojliga
tid ska aka ut i varlden och ”gora gott”— dvs. likt en brandkar ska den
”slacka en eld”. Skapandet av fred ar betydligt mer komplicerat dn sa. De
tva efterfoljande avsnitten behandlar tva centrala komponenter som inte
fangas av brandkarsmetaforen: anknytningen till den lokala och nation-
ella kontexten, samt insatsernas legalitet och legitimitet. Analysen rundas
av med en kort avslutning.

Analytiskt perspektiv och tidigare forskning

Manga av dagens konflikter och humanitira katastrofer skiljer sig fran
traditionella mellanstatliga territorialkrig, som syftade till att utova till-
rackligt med vald for att besegra en annan stat. Dagens krig och konflik-
ter dr ofta av en annan karaktar. De kan ta en midngd former, men manga
av dem bestar av en blandning av krig, systematisk krinkning av mansk-
liga rattigheter och ibland dven organiserad kriminalitet. Krigets aktorer
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tillimpar darfor ofta en taktik av destabilisering och terror som bryter
mot krigforingens erkianda regler. Vidare spiller dessa konflikter och krig
ofta over till grannlinderna vilket tenderar att gora dem dn mer kom-
plexa dn de traditionella territorialkrigen. Konflikternas komplexitet gor
det ofta svart att utrona dess orsaker, och det dr oftast svart att avgora
vem som ar “god” och “ond”. Vanligtvis kan inte dess orsaker och skul-
den fordelas sa enkelt, eftersom parterna kan vara bade offer och foro-
vare samtidigt. Denna komplexitet gor det sirdeles svart att genomfora
en bra (och neutral) fredsfraimjande insats.

Konflikter ar inte plotsliga hdandelser som plotsligt bryter ut fran ing-
enstans. En vanlig distinktion inom freds- och konfliktforskningen ar
darfor mellan olika faser av en konflikt, 2ven om dessa faser ibland kan
sammanflétas i praktiken, och gd in och ut i varandra. Den mest basala
distinktionen dr (1) fasen innan konflikten blivit synlig eller manifesterats,
(2) fasen med pagdende dodlig konflikt, och (3) fasen efter konflikten,
med fredsslut och dteruppbyggnad. Dessa faser kan givetvis skilja sig ra-
dikalt i olika konflikter och vara olika linga. Som exempel blir det ett
annorlunda forlopp om man lyckas forebygga en konflikt innan den har
eskalerat, och i vissa fall kan den darfor helt avstanna/losas. Motsatt kan
det ibland bli ett valdsamt konfliktforlopp om konfliktlosning misslyckas.

P4 samma sitt dr 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 ar mellan: (1) konfliktférebyg-
gande atgirder som foregar konfliktutbrottet; (2) konflikthantering och
interventioner under pagdende konflikt; och (3) insatser efter det att kon-
flikten avstannat, sasom fredsavtal, konfliktlésning och dteruppbyggnad.

Konlfliktférebyggande atgirder (prevention) attraherar stort intresse ef-
tersom alla kan se skillnaden mellan att stoppa en konflikt som stoppas
pa ett tidigt stadium jaimfort med en som resulterar i omfattande dod. En
omtalad inspirationskilla for konfliktforebyggande atgarder aterfinns i
An Agenda for Peace av FN:s tidigare generalsekreterare, Boutros
Boutros-Ghali (1992), som ldgger betoningen pa tidiga varningssystem
och fortroendeskapande atgirder. Konfliktforebyggande atgarder kan
aven forega konflikten, till och med i dess latenta form. De allra tidigaste
insatserna ar “provention” (Burton, 1990), som kombinerar fraimjandet
av forhallanden som frimjar fred och motverkar vald. Den normativa
utgangspunkten ar att stoppa konflikter sa tidigt det ar mojligt genom att
angripa grundorsakerna till konflikten. Bistind kan ha en sddan proven-
tiv inverkan.
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Med intervention avses en civil eller militdr insats for att stoppa eller
stabilisera en valdsam konflikt eller en humanitar katastrof. Huruvida det
kallas en humanitar intervention beror pa krisens natur. Man skiljer med
fordel pa militdra och civila insatser, dven om insatserna i de mest kom-
plexa fallen oftast dr bade civila och militira.

Nir konflikten avstannat giller det att enas om nagon form av freds-
avtal, helst kopplat med konfliktlosning och ateruppbyggnad, vilket dven
det kan ta sig en mangd uttryck, och egentligen bestar av flera delfaser.
Ett problem ir att manga konflikter blossar upp igen efter ett (ibland
tillfalligt) eldupphor eller fredsavtal. Det tycks som om vissa konflikter
kan pdga i decennier, och snarare gar i cykler (in och ut i de olika faser-
na). Krigen har alltsa blivit manifesterade nir vil en fredsfrimjande insats
har blivit verklighet. I sidana fall kan man ej tala om varaktig och stabil
fred. Héllandet av ett demokratiskt val eller en ofta selektiv och begran-
sad sdkerhetssektorreform ar sillan tillracklig. Ett barande tema i forsk-
ning om dteruppbyggnad ar att det krdvs langsiktiga och omfattande stra-
tegier for att forhindra atergang till konflikt.

Ateruppbyggnad efter dagens komplexa konflikter och humanitira ka-
tastrofer dr en relativt ny erfarenhet som skiljer sig en hel del fran till ex-
empel dteruppbyggnad i Europa efter andra virldskriget. I Europa var
den sociala substansen fortfarande relativt intakt och det var samhaillets
institutioner och infrastruktur som skulle dteruppbyggas. I flera av dagens
post-konfliktsamhallen maste snarare den sociala substansen savil som de
offentliga institutionerna aterskapas fran grunden. I de mest tragiska kon-
flikterna kan man rentav diskutera huruvida de viktigasta av samhallets
institutioner overhuvudtaget existerat (Afghanistan, DRK, Liberia, Sierra
Leone, Somalia, osv). [ sidana fall ar kraven pa ateruppbyggnad enorma.

Denna elementira analysram har sin fordel i att den skiljer pa att det
kravs olika typer av insatser under olika faser av en konflikt och att dessa
insatser har olika karaktir. Aven om analysramen ir enkel innefattar den
ndgra viktiga normativa utgangspunkter vad galler fredsfrimjande insat-
ser, sdsom att det finns en stark fordel i att forebygga konflikter. Eftersom
manga konflikter dteruppstar pekar forskningen dven pa vikten av att
prioritera insatser post-konflikt (om man lyckas uppna fredsavtal), for att
motverka att konflikten dterkommer. Manga forskare betonar daven vik-
ten av att forsoka angripa konfliktens grundorsaker.

Ett fokus pa konfliktens grundorsaker savil som konfliktférebyggande
atgarder och ateruppbyggnad drar uppmarksamhet till kopplingen mellan
sakerhet och utveckling. Sakerhet och utveckling ses idag alltmer som tva



362 Fredrik Soderbaum

sidor av samma mynt. Har ar det centralt att understryka att detta maste
inbegripa s mycket mer 4n fredsframtvingande atgirder i en akut, vald-
sam konflikt. En konflikt grundar sig ofta i djupt rotade ekonomiska,
sociala och politiska problem som maste atgirdas genom langsiktig ut-
veckling och utvecklingssamarbete — i konfliktcykelns samtliga faser.
Detta innebdr att om en valdsam konflikt 4ndd dger rum sa ar forsonings-
och dteruppbyggnadsprocessen ett langvarigt arbete som, aterigen genom
utveckling, maste eliminera de ursprungliga konfliktorsakerna. Har ar det
centralt att beakta att vissa typer av utvecklingsprocesser i sig kan vara
konfliktskapande. Detsamma giller internationellt bistind och andra
typer av externa insatser som daven det kan vara konfliktalstrande. Goda
intentioner dr definitivt inte tillrackligt for att skapa fred och motverka

konflikter.

Betoningen pa kortsiktiga insatser i pidgdende kriser och konflikter
Sverige sdvil som EU har givetvis erfarenhet av en mingd atgirder och
insatser inom samtliga konfliktfaser, fran konfliktforebyggande och
fredsdiplomati, over konflikthantering, till dteruppbyggnad. Mer eller
mindre alla bedomare och beslutsfattare dr eniga om att det givetvis ar
mycket battre (och mindre kostsamt) att forebygga en konflikt innan den
blivit synlig eller just brutit ut jamfoért med att intervenera nar konflikten
manifesterats och fatt dodliga konsekvenser. Ett ofta anfort lyckat exem-
pel pa forhindrandet av ett blodbad dr niar Anna Lindh, i egenskap av
EU-ordf6érande, lyckades samla EU:s medlemsstater till en gemensam
position angaende den da pagdende konflikten i Makedonien 2001, och
”vrida om armen pa parterna i Makedonien och i Kosovo och tvinga dem
gora uttalanden som kylde ned de stimningar som var farligt nara kok-
punkten” (Svenska Dagbladet, 2003). Detta anses ofta vara en av Sveriges
storsta utrikespolitiska framgangar inom EU.

Det finns helt klart en allmin uppfattning i Sverige savil som inom EU
att konfliktforebyggande atgirder utgor viktiga komponenter i framjan-
det av fred och stabilitet. Detta dterspeglas i en rad olika dokument och
strategier som alla pekar pa vikten av konfliktforebyggande atgarder. Det
stora problemet ar att i praktiken dr konfliktférebyggande atgarder negli-
gerade 1 jamforelse med betoningen som ldggs vid civila och militira in-
satser i akuta och pagdende krissituationer. En anledning till att konflikt-
forebyggande atgarder inte fir den uppmarksamhet som de fortjanar
tycks vara att framgang i att forebygga en konflikt pa ett tidigt stadium
oftast dr kontrafaktisk. En annan anledning kan vara att i manga doku-
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ment och strategier (bade i Sverige och EU) flyter de olika insatserna un-
der konfliktcykelns olika faser ihop, vilket tycks resultera i att huvudbe-
toningen liggs pa insatser under den akuta kris och konfliktfasen. Aven
om Sverige i sin utrikespolitik betonar vikten av konfliktforebyggande
atgarder ar det ingen avgorande skillnad mellan Sveriges och EU:s politik.
Varken Sverige eller EU har egentligen en trovardig och sammanhallen
politik for konfliktbyggande som pé allvar kan gora skillnad. I avsaknad
av effektiva mekanismer och omfattande resurser till konfliktférebyg-
gande atgirder blir de stolta proklamationerna om konfliktférebyggande
mest retorik. For svenskt vidkommande ar det dven tydligt att man allt-
mer samordnar eller underordnar sig en gemensam EU-politik och EU-
héllning. Har ska samtidigt betonas att det 4r en stor likriktning och lik-
tinkande inom Vistvirlden och FN, som alltsa gar bortom EU.

Medan FN-stadgan stipulerar att militdra interventioner endast ska
anvindas ndr alla andra medel ar uttomda ser vi idag en stark trend mot
att allra mest uppmarksamhet och resurser laggs pa fredsframjande (civila
och militdra) insatser under en pagaende kris och konflikt. Detta giller
for de flesta aktorerna inom det internationella samfundet. Den kraftigt
okade betoningen pa militira insatsstyrkor inom EU och NATO, och
olika ”Battlegroups” illustrerar detta monster. Vi ser dven en kraftig ok-
ning av civila freds- och sikerhetsfrimjande insatser inom FN, EU och
Sverige (Regeringens skrivelse 2007/8, sid 19). Och denna 6kning tycks
fortsatta. Det kan tyckas positivt att man forsoker ha civila och militira
insatsstyrkor beredda for att snabbt vara pa plats och pa sa satt stabilisera
en explosiv situation. I vissa katastrofer och konflikter ar problemet att
det tar alltfor lang tid innan man ar pa plats. Monstret ar att det internat-
ionella samfundet i allmanhet, inklusive Sverige, tycks ligga allt storre
vikt vid tidsbegransade operativa insatser i den akuta konfliktfasen. For-
soken till att ”skapa fred” och ”gora gott” i varlden domineras alltsa av
ett kortsiktigt perspektiv, med konsekvensen att konfliktférebyggande
atgarder sdvil som ateruppbyggnad efter konflikt fir allt mindre upp-
mirksamhet och resurser.

Brandkérsutryckningar

Tankesittet inom FN, EU och dven i Sverige karaktiriseras i allmanhet av
en stark betoning pa snabb och akut krishantering samt civil eller militar
fredsfraimjande insatser. Nagot forenklat bygger detta tankesitt pa att
mobilisera en eller flera 6verlappande insatsstyrkor (med olika mandat
eller uppgifter beroende pa konfliktens natur) som tillsammans ska skapa
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stabilitet, fa till stind ett eldupphor och girna ett fredsavtal. Darefter ska
man inom en relativt snabb framtid forsoka framja att det halls ett demo-
kratiskt val i landet ifraga. Den s kallade ateruppbyggnaden bestar forst
och framst i att forsoka aterskapa fortroendet for statens formella funkt-
ioner och for sikerhetssektorn (t ex polis och militir). Aven om insatser-
na kan se lite olika ut i olika kontexter ar det en relativt enhetlig (externt
bestamd) ”modell”, med svagt nationellt och lokalt deltagande och for-
ankring. Det ligger néra till hands att beskriva dagens militdra och civila
fredsfrimjande insatser i pagdende konflikter och katastrofer som
”brandkarsutryckningar” som bygger pa illusionen att problemlosning
bestar i att ”slicka en eld” (snarare an att losa ett mangfacetterat och
mycket komplext samhillsproblem). Detta ger upphov till foljande
”brandkarsmetafor”.

e Aven om brandlarmen (”early warning”) tjuter for fullt s lyssnar man
inte, speciellt om branden ar i Afrika (Rwanda, Burundi, Liberia, Sierra
Leone). Det finns alltfor f4 brandskyddsinspektorer och man gor valdigt
fa brandskyddsinspektioner. Resurserna for konfliktforebyggande dtgar-
der dr alltsa negligerade och underdimensionerade.

e Ibland lyckas brandkaren mobiliseras och rycka ut relativt snabbt, men i
andra fall tar det valdigt lang tid och i vissa fall rycker den inte ut alls. I
alltfor manga fall vantar man med utryckning till dess att branden redan
fatt faste, och inte ens kan stoppas. Utfallet tycks vara starkt paverkat av
om det finns starka nationella intressen, om det finns viktiga naturresurser
som paverkas, samt avstandet till konflikten. Detta leder till att konflikter
i Europa och ibland i Mellanostern hanteras mycket snabbare och mer
kraftfullt an i 6vriga varlden, speciellt i Afrika. Etablerandet av snabbin-
satsstyrkor gor givetvis att man kan rycka ut snabbare. EU:s insatsstyrka i
Ituri-regionen i 6stra DRK under 2003, som i huvudsak bestod av franska
och svenska soldater, framhalls ofta som en relativt lyckad bryggningsin-
sats (”bridge-building mission”) som lyckades skydda civila och halla viss
stabilitet tills dess att en storre FN-styrka (MONUC) kunde mobiliseras.

e Nir man vil rycker ut sd lagger man valdigt stor vikt vid att alla i det
internationella samfundet och hemmaopinionen ska hora signalerna att
brandkaren ar pa vag. Det viktigaste syftet verkar inte alltid vara att
slicka elden, utan att visa for internationella samfundet och inhemska be-
folkningen att man ar en mycket bra och effektiv brandkar. Ett nira
sammankopplat problem dr att man i forsta hand slacker dar det ar lattast
att komma &t, snarare an dar det brinner som mest. I varsta fall kan det
innebara att man inte forsoker slicka alls. En EU representant i DRK for-
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klarade till exempel att hon “inte visste vad hon gjorde hir” eftersom hon
ansag att EU var dar enbart for politiska syften och inte for att losa pro-
blemen (i vilket fall hade EU:s insatser inte ndgon storre positivt effekt).
Annorlunda uttryckt, det ar viktigare visa upp att man gor nagonting an
att gora det ratt. Detta hjalper aven till att forklara varfor brandkéren ofta
ar underdimensionerad jamfort med brandens omfattning.

Om det borjar brinna i byggnaden bredvid (dvs. grannlandet) har man
inte mandat att borja slacka dir, utan maste invianta ett beslut fran hogsta
ort (FN) som da mojligtvis satter ihop en ny brandkar, men oftast med
lang fordrojning. Foljden ar att branderna sprider sig till andra byggnader,
och det saknas forstaelse sival som mandat att betrakta detta som en
enda storre sammanhingande brand.

Det finns stora problem med effektiviteten hos brandkaren. Till exempel
saknar manga brandmain relevant utbildning och utrustning for att
”slacka” den nya typen av brander (dvs. hantera dagens komplexa kon-
flikter och humanitara katastrofer). I méanga fall anvander man fel slack-
ningsmetoder, som snarare blir som bensin pa elden. Till exempel anvin-
der man ofta militara medel och fredsframtvingande atgarder som gor att
man ibland tappar neutraliteten och blir indragen som part i konflikten.
Ibland rycks till och med ”brandkaren” med i stolder, plundring, valdtak-
ter och andra typer av skovlingar och exploatering. Detta ar tydligt bland
annat i Liberia dir ECOWAS interventionstyrka ECOMOG gick under
oknamnet "Every Commodity and Moveable Object Gone”, men det
finns dven skarp kritik mot internationella styrkor fran FN, EU och
NATO.

Det 4r omvittnat att det finns enormt stora samordningsproblem mellan
brandman inom en och samma brandkar (varje land/insats) saval som
mellan olika brandkarer. Vissa brandkarer forsoker gora samma sak men
utan att riktigt veta vad de andra brandkarerna haller pa med, vilket ar
mycket tydligt i en svag samordning mellan EU- och FN-insatser.

Utryckningsstyrkan agerar med mycket kort tidshorisont och aker ofta
hem innan branden ar ”slickt”. Darfor blossar den ofta upp igen.

I allmanhet negligerar och underbetonar man slackningsarbetet saval som
ateruppbyggnad efter branden. Det finns ofta en naiv tro pa att brandka-
ren eller annan ”uniformerad” personal ska genomfora ateruppbyggna-
den istéllet for mer limpad personal. Problemet ar att det bara blir en se-
lektiv ateruppbyggnad, som framforallt inriktar sig formella institutioner
och myndigheter (sidkerhetssektorsreform).
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Denna metafor ar givetvis inte korrekt i alla enskilda fall, utan syftar till
att lyfta fram ett monster i dagens fredsarbete. Huvudargumentet ar att
fredsskapande insatser i dagens komplexa krig och humanitira katastro-
fer inte bor begransas till en felaktig vision om att fredsfrimjande insatser
bestar i att ”slicka en eld”. Det ar betydligt mer komplicerat dn sa. I de
tva foljande avsnitten behandlas tva viktiga dimensioner som inte fangas
av brandkarsmetaforen: bristen pa nationell och lokal forankring, och
problemen med legalitet och legitimitet.

Bristen pd nationell och lokal férankring

Det har blivit alltmer uppenbart att mdnga interventioner och insatser
brister i att ta hiansyn till mottagarna och den specifika nationella och
lokala kontexten dir insatserna utfors. Dessa problem har ront allt storre
uppmairksamhet genom vad som kallas ”the local turn in peacebuilding”
(Mac Ginty och Richmond 2013). Denna forskning liagger tonvikt vid
relationen mellan insatsernas utférare” och dess "mottagare” och insat-
sernas lokala och nationella férankring. Forskningen podngterar det fak-
tum att alla internationella insatser med nodvandighet maste baseras pa
ett visst perspektiv pa konfliktsituationen och katastrofen. Rubinstein
(2005: 529) betonar att ”alla interventioner baseras, implicit eller explicit,
pa uppfattningen att det dr utforaren av interventionen gor ar ratt”. Sam-
tidigt 4r mottagaren inte enbart ett objekt, utan i hogsta grad ett subjekt
som ska ”ta emot” och “forvalta” insatsen, eller forsoka gora den me-
ningsfull utifran sin erfarenhet och kulturella och specifika situation. Po-
angen 4r, enligt Rubinstein, att detta kan leda till att “utféraren” av in-
terventionen och insatsen ofta har radikalt skilda uppfattningar om inter-
ventionen jamfoért med ”mottagaren”, vilket ofta ge upphov till en rad
dilemman och motsattningar, som fatt alltfor lite uppmarksambhet.

Ett exempel pa negligerandet av den nationella kontexten ar da
Sverige och Norge i januari 2008 plotsligt drog tillbaka erbjudandet
om ett gemensam ingenjorsforband till FN:s och AU:s hybridstyrka i
Darfur, Sudan (UNAMID). I pressmeddelandet den 9 januari fran de
svenska och norska utrikesministrarna angavs att ”Sudan far bira det
fulla ansvaret for den situation som nu har uppstatt. Norge och Sve-
rige forhindras nu att bidra till denna helt nodvindiga insats, som
skulle skapa battre sikerhet for folket i det valdsharjade Darfur.” Pro-
blemet dr att det dr alldeles for enkelt att skuldbeldgga mottagaren av
interventionen vid ett misslyckande. Den svensk-norska reaktionen
befdster granserna mellan externa aktorer som vill ”hjilpa till” och
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”gOra “gott” — men utan att pa allvar engagera sig och forsta varfor
konfliktens olika aktorer agerar som de gor, eller hur man kan inter-
venera pd ett smartare och mer langsiktigt satt.

Forskningen erbjuder svar pa sidana dodlagen och misslyckanden.
Mary Kaldor (2000) har forklarat att internationella institutioner och
politiska ledare alltfor ofta star handfallna infor hur de ska hantera da-
gens komplexa krig och internationella katastrofer. En viktig orsak till att
sa manga fredsfrimjande insatser ar mer eller mindre misslyckade ar man
inte forstatt konflikternas komplexa logik dar det ar ytterligt svart avgora
vem som representerar gott och ont. Problemet dr att dagens konflikter
och krig behandlas antingen som gamla territorialkrig eller utbrott av
anarki. Kaldor argumenterar overtygande for att dagens komplexa krig
och konflikter ska bemétas med politiska medel pa en kosmopolitisk niva
snarare dn med militdra insatsforband i akuta kriser som redan eskalerat
(dvs. enligt brandkarsmodellen som dominerar idag).

Problematiken galler inte endast militara konflikter, men samma tan-
kesitt dominerar ddr man tror att en snabb extern hjilpinsats ska kunna
losa ett komplext problem. Ett exempel dir goda intentioner leder fel ar
katastrofbistandet till Afrikas horn som en foljd av torkan under 2011.
En omfattande rapport frin Roda korset (2011) pekar pa att katastrofbi-
standet inte gjorde nagot at grundorsaken, utan bara forlingde lidandet.
Torkan aterkommer standigt pa Afrikas horn och pa grund av den glo-
bala uppvarmningen kommer den bara att bli allt vanligare. I det linga
loppet ar katastrofbistindet rentav oansvarigt, enligt Roda korset. Bi-
standet maste darfor bli mer langsiktigt och dven lokalt forankrat. Istallet
for att dela ut mat sa maste insatserna och bistandet inriktas pa att jord-
brukarna ska bli klimattaligare och kunna fa upp sina skordar. Exemplet
illustrerar att 4ven om katastrofbistand kan vara viktigt for att tillgodose
de akuta behoven pa kort sikt (pd samma sitt som en militdr snabbinsats-
styrka kan i en dodlig konflikt), sd har de langsiktiga atgarderna kommit i
skymundan. Det ar aven tydligt att de kortsiktiga insatserna rentav kan
motverka mer langsiktiga och hallbara 16sningar.

Riddningsverket har uppmarksammat att det finns ett skriande behov
av forskning som lar oss att forstda mer om lokal och nationell férankring:
”Nar en katastrof eller en konflikt dr ett faktum kravs snabbt internat-
ionellt stod och direkt insats for att mota de humanitira behoven. Alltfor
ofta sker detta utan samverkan med den nationella, lokala kompetens
som finns. Forankring av bistandsinsatser i lokalsamhallen och befolk-
ningarnas engagemang ar forutsittningar for framgangsrika akutinsatser
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och for att insatsernas overgang till hdllbar ateruppbyggnad ska lyckas”
(Raddningsverket, 2008: 29).

Forskningen dar mycket tydlig med att i manga av dagens konflikter
och humanitira katastrofer behover vi se en radikalt forbattrad sam-
ordning och koordination mellan a ena sidan en mangfald av internat-
ionella aktorer (FN, EU, NATO och bilaterala bistandsgivare) och a
andra sidan alla dessa internationella aktorer och lokala/nationella
aktorer. Samordningsproblemen uppstar dels i varje konfliktfas men
blir kanske dnnu tydligare mellan olika faser. Raddningsverkets rap-
port pekar pa att det har visat sig vara sirdeles svart att koordinera
akuta insatser med mer langsiktigt syftande bistindsinsatser: I ett
langre tidsperspektiv uppstar ofta problem i samband med koordinat-
ion och 6vergiangar mellan de olika faser som finns i katastrothante-
ringen: forebyggande, forberedande, respons, rehabilitering och ater-
uppbyggnad” (Riaddningsverket, 2006: 29).

EU har stor skuld i detta drama. Det 4r omvittnat och rikligt beforskat
att EU ar en komplicerad aktor som har stora problem i sin utrikes- och
sakerhetspolitik med samordning mellan EU:s centrala institutioner
(framst Radet och Kommissionen) och mellan dessa institutioner och
medlemsstaterna. EU:s institutionella och byrakratiska komplexitet har
aven lett till samordningsproblem mellan insatser i olika faser av konflikt-
cykeln. Manga hoppas att Lissabonfordraget och formerandet av en ge-
mensam diplomatkar (EEAS) ska losa manga av dessa problem. Det
framstar som klart att vissa samordningsvinster kommer att goras, men
det ar inte sd mycket som tyder pa att de grundliggande problemen som
lyfts fram i detta kapitel faktiskt kommer att 16sas.

Legalitet och legitimitet

En hel del militira men till viss del dven civila insatser har stora problem i
termer av legalitet och legitimitet. Kritiken mot USA-ledda interventioner
utan FN-mandat dr naturligtvis omfattande pa bigge punkterna. Men
aven insatser med FN-mandat kritiseras allt oftare pa grund av bristande
legitimitet och/eller for att de ses som instrument for USA och Vistvarl-
den att befasta en hierarkisk eller rentav illegitim varldsordning. Proble-
met med den svensk-norska styrkan som nidmndes tidigare var att den
saknade legitimitet i Sudan, och FN kunde inte forma den sudanesiska
regeringen att acceptera ett antal styrkor fran icke-afrikanska lander till
UNAMID. Ett annat exempel dr FN-insatsen i Aceh-provinsen som inte
accepterades i Indonesien, vilket istillet gjorde att EU steg in 4r 2005. Har
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kan det nimnas att Sverige (genom Raddningsverket) bidrog med logist-
iskt stod till EU:s civila insats i Aceh, som syftade till att 6vervaka imple-
menteringen av fredsavtalet mellan parterna.

I en virld dar FN ar ineffektivt och ibland dtnjuter bristande legitimi-
tet spelar regionala organisationer en allt viktigare roll. Har finns det en
intressant pagaende debatt om forhéllandet mellan FN och regionala or-
ganisationer (Diehl 1994; Graham och Felicio, 2006; Hettne och Soder-
baum, 2006; Soderbaum och Tavares 2009). Det framhivs ofta att reg-
ionala organisationer och insatser dr snabbare och battre anpassade (jam-
fort med externa organisationer och agenter) till den konkreta situationen
dar kriserna utspelar sig, och darfor dven atnjuter storre legitimitet. De
regionala insatserna tycks ha en komparativ fordel vad galler konfliktfo-
rebyggande dtgirder och ateruppbyggnad. Men det finns dven stora pro-
blem. Regionala interventioner, speciellt i Afrika, dr dnnu mer underfi-
nansierade dn de multilaterala insatserna, har dnnu storre logistikpro-
blem, samordningsproblem och inte sillan domineras de av regionala
stormakter med egna syften, sasom Nigeria och Sydafrika. Och utan FN-
mandat saknar de dessutom legalitet. Nagot forenklat, de som dr mest
manade att leda militdra interventioner tycks atminstone ibland vara de
minst lampade.

Det ar av storsta vikt att svenska beslutsfattare bidrar till forbattrandet
av relationen mellan FN-systemet och regionala organisationer. EU spelar
en central roll i detta spel, eftersom EU bade poangterar FN savil som
regionala organisationer. I den processen ar det centralt att forsta skillna-
den mellan den radande logiken dir FN delegerar mandat till regionala
organisationer jamfort med en alternativ framvixande regional multilate-
ralism dar de regionala organisationerna tycks representera en an-
norlunda logik. UNAMID som ndmndes ovan ir en hybridstyrka och
kanske ar det en kompromiss, som utnyttjar det basta av de tva logiker-
na. Andersen (2007) reser dock den viktiga fragan huruvida hybridstyr-
kor sdsom UNAMID skall ses som innovativ flexibilitet eller som ett sitt
for Vist att undvika ansvar. Vidare, dven om vissa regionala fredsfrim-
jande insatser har varit lyckade finns det en hel del problem med dem.
Vad som inte diskuteras tillrackligt 4r att de rika linderna (bade Sverige
och EU) i sjilva verket finansierar de regionala organisationernas styrkor
som i vissa fall ar inblandande i direkta strider och ibland inte framjar
freden utan vissa regimers och politiska ledares intressen (S6derbaum och
Tavares 2009). Detta innebar att politiska ledare i Vist inte automatiskt
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bor uppmuntra och appladera idén om ”afrikanska l6sningar pa afri-
kanska problem”.

Slutsatser

Detta kapitel problematiserar Sveriges och EU:s forsok att skapa fred i
varlden. Ett huvudargument ar att dagens fredsfrimjande insatser 6verbe-
tonar snabba och kortsiktiga interventioner i akuta och pagaende konflik-
ter pa bekostnad av konfliktférebyggande atgarder savil som langsiktig
ateruppbyggnad. Denna typ av agerande forefaller sarskilt illa anpassat
till den komplexitet vi ser i dagens sonderfallande stater och komplexa
humanitira katastrofer. Resultatet aterspeglas i en strid stréom av mer
eller mindre misslyckade fredsfrimjande insatser och humanitart bistind
dar man egentligen mest Aoppas att det har langsiktiga positiva effekter.
Det finns anledning att karaktirisera manga av dagens fredsframjande
och humanitira insatser som ”brandkarsutryckningar”, som baseras pa
villfarelsen att det handlar om att ”sldcka en eld”.

For narvarande finns en stark tendens till att insatserna kommer for
sent och att man sedan narmast ”tvingas” till gora en brandkarsutryck-
ning. Bade Sverige och EU plockar kortsiktiga poanger pa att forsoka
framstd som en engagerad aktor i det internationella samfundet istillet
for att verkligen bidra till en langsiktig 16sning dar man pa djupet och
langsiktigt engagerar sig med de nationella och lokala aktorerna for att
komma till ritta med grundliggande konfliktorsaker och utvecklings-
problem.

Det finns en viktig diskussion inom bade forskning och policy om hur
fredsfraimjande insatser ska kunna forbattras. Denna diskussion handlar i
stor utstrackning om hur man bor forbattra fredsoperationernas effektivi-
tet i en ganska sndv mening, och denna essa lyfter istillet fram att mer
uppmirksamhet maste ga till att battre forsta relationen mellan intervent-
ionernas utforare och mottagare samt dess forankring i en nationell och
lokal kontext. Vidare behover beslutsfattare och forskare dgna mer upp-
marksamhet till den intrikata fragan om interventioners legalitet, legitimi-
tet och ansvar. Eftersom lokala konflikter regelmassigt regionaliseras, det
vill siga “spiller 6ver” pa grannstater, ar en regional konflikthantering
ibland oundginglig. Det maste dock betonas att en sddan regional kon-
flikthantering har sina egna problem och inte heller utesluter ndgon form
av involvering fran FN eller EU, vilket ar viktigt inte minst ur legitimitets-
synpunkt.
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Det finns en tydlig likriktning och liktinkande inom det internationella
samfundet och inom EU. Historiskt har Sverige haft ett gott rykte som
medlingsland och i sin betoning péa konfliktforebyggande atgarder. Det ar
tveksamt om dagens svenska fredspolitik avviker pa nagot namnvart satt
fran den gemensamma EU-politiken, dven om Sverige har en bittre och
mer utvecklad politik jamfort med vissa medlemsstater inom EU. Utover
specifika insatser, till exempel av Anna Lindh (som EU-ordfoérande i Ko-
sovokrisen) och Carl Bildt (diverse EU uppdrag i Balkankrigen pa 1990-
talet) dr det tveksamt om Sverige haft nagot storre inflytande pa EU:s
fredspolitik. Sverige har idag ingen vildefinierad politik och strategi som
ar anpassad till 2010-talet eller till EU som global aktor. I framtiden
borde Sverige kunna ligga mer energi pa att utveckla en mer konkret
strategi om konfliktférebyggande som gir bortom férhoppningar och
som kan gora verkan. Sveriges politik maste vara anpassad till EU:s am-
bitioner att vara en global aktor pd omradet. Sverige borde forsoka for-
stirka EU:s inriktning mot konfliktférebyggande atgarder och aterupp-
byggnad istillet for den nuvarande starka betoningen pa civila och mili-
tara insatser i pagdende konflikter (dvs. brandkarsutryckningarna). Det
finns ocksd en overtro inom EU pd anviandandet av militira medel och
relativt kortsiktiga operationer. Problemet ar att Sverige i stor utstrack-
ning tycks dela denna 6vertro.

Till sist, en effektiv fredspolitik hanger intimt ihop med formégan till
omfattande konfliktanalys och forstaelse av dagens “komplexa humani-
tara katastrofer”. Man kan inte ”stilla tillratta” eller intervenera i nagot
som man endast har bristfillig kunskap om. Det stora problemet ar att
denna formaga ar kraftigt underdimensionerad inom UD, Forsvarsmak-
ten och Sida savil som inom EU och FN. Sverige bor forstirka sin egen
analysformaga savil som bidra till att den stirks inom EU:s institutioner
och den nya gemensamma utrikesforvaltningen (EEAS). I detta samman-
hang borde Sverige dven stodja rekryteringen av fler svenskar till viktiga
poster inom EU-kommissionen saval som EEAS.
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Framtidens Europakunskap: utvecklingar,
utmaningar, fordjupningar

Urban Strandberg

ad ar Europa? Nagot alldeles speciellt i Européernas egna blickar.

Delvis ndagot annat i omvarldens 6gon, i utifranblickarna. Europa ar
en kontinent, ett landomrade. Manga sma lander i en otyglad och variat-
ionsrik brokad och nagra fa stora linder som dominerar 6vriga. Europa
inrymmer katoliker och protestanter; ortodoxa, judar, hinduer, muslimer;
icke-troende. Och adr sekulart. P4 samma gang. Europa ar landsbygden
och jordbruken, stiderna och industrierna. Europa ar organisationerna,
regionerna, kommunerna, medborgarna, foretagen, EU, de papperlosa
migranterna och trafficking-offren. Europa ar 2014 dr mer EU 4dn 1994,
eftersom si manga fler av dess linder har blivit medlemmar. Anda dr EU
2014 pa sitt och vis mindre Europa 1994, nir ekonomisk kris och nat-
ionalism minskad tilltron och kraften till integration.

Europakunskap som utbildningsimne maste bade vilja och kunna
hantera denna komplexitet. Vilket stiller sarskilda krav damnets utgangs-
punkter: det kraver tvarvetenskaplighet med nara anknytning till Europa-
forskningen; Oppet sinne for att sammanfora och komplettera de akade-
miska kunskaperna med konsten, litteraturen och musiken; kritisk blick,
sjalvstindig hallning och akademisk integritet; vilja och férmaga att vara
delaktig i samhallets processer, for att komma nira det som ska studeras
och forstds, men ocksa for att aktivt bidra till och ta ansvar for utveckl-
ingar i samhallet; fantasi och lekfullhet men ocksa sjilvdistans; och det
kraver lyhordhet och involvering av Europakunskapens verkliga upp-
dragsgivare — studenterna.

Europakunskapen som utbildningsimne maste ocksa vara i takt med
tiden. De gangna tjugo drens utvecklingsforlopp och forandringar av
Europa, den europeiska integrationen, den europeiska gemenskapen och
omvirlden maste ocksd fi genomslag i Europakunskapen. Med inspirat-
ion fran bokens kapitel d4gnas dterstoden av foreliggande korta text 4t en
diskussion om hur Europakunskapen som utbildningsimne kan utvecklas
for att gora studenterna skickade att mota framtidens Europeiska utma-
ningar.
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Demokrati, ekonomi, geografi, demografi

I den tid da Sverige blev medlem i den europeiska gemenskapen var
trycket stort pa utvidgning osterut. Medborgare och statsledningar i de
central- och Osteuropeiska linderna sokte nya samarbeten visterut med
forhoppningar om o©kat vilstand, rattsstatlighet och demokratisering.
EU:s utvidgningsambitioner har avtagit avsevirt sedan dess. Samtidigt
paminner det senaste arets hindelseutveckling i Ukraina om att alla
Europeiska lander inte 4r medlemmar i EU och att blott férhandlingar om
ett partnerskap med EU kan ha odesdiger sprangkraft for det enskilda
landets suveranitet och integritet. Idag 2014 kommer istallet det till anta-
let manniskor Overlagset storsta trycket pa EU:s granser soderifran och
osterifran, frin de arabiska linderna i Nordafrika och mellanostern. De
senaste decenniernas migrationstryck fran och via dessa lander har okat
exponentiellt i forlingningen av den arabiska varen 2012. Totalitiara
statsledningars hardfora repression och kviasande av sociala och politiska
rorelser dr en faktor som driver manniskor pa flykt. En annan faktor ir
intolerans och vildsamma motsittningar pa etnisk eller religios grund
mellan olika befolkningsgrupper. En tredje faktor dr ekonomisk och de-
mografisk. Nar 50 procent av minniskorna bland de 22 arabliandernas
befolkningar ar mellan 15 och 24 4r och det tidiga 2000-talets globala
finanskris konsekvenser slar igenom hardare i dessa linder an nagon an-
nan stans uppstar ett ovillkorligt och hart tryck pa miljontals manniskor
att ge sig pa vandring i sokande efter nodvandiga livsbetingelser. I boken
studeras migrationsfragor av Andrea Spehar som ocksd medverkar i
undervisning kring migration i Europakunskapens befintliga kurser.
Framtidens Europakunskap behover 6ka formagan dn mer att analysera
och diskutera migrationens mekanismer liksom migrationens relationer
till exempelvis sikerhet, handel, ekonomisk utveckling och halsa. Med ett
historiskt perspektiv, en global utblick och en kritisk ansats maste framti-
dens Europakunskapsstudenter bringas att forsta de langsiktiga och kom-
plexa relationerna mellan demokrati, ekonomi, geografi och demografi.

Smastaternas EU

Den europeiska gemenskap som Sverige blev medlem i for tjugo ar sedan
hade en pataglig andel till befolkningsmangden stora stater. Inom 2014
ars EU ar ddaremot den overskuggande majoriteten medlemmar att be-
trakta som smastater. Rutger Lindahl och Daniel Naurin visar i sitt kapi-
tel att dven en smdstat som Sverige kan vinna ansenligt inflytande inom
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EU. Diarmed understryks vikten av sirskilda studier av smastaters age-
rande inom EU. Ett satt att tillféra Europakunskapen ytterligare kompe-
tens i att analysera de smd medlemslindernas premisser och agerande
savil inom som utom EU i4r att samverka med den internationella sma-
statsforskningen. Liksom Europakunskapen ar smdstatsforskningen ett
tvarvetenskapligt tematiskt omrade. Ron och grepp inom dess omrade
kan tillfora nya perspektiv till Europaforskningen och Europakunskapen.
Islindska Small State Research Centre dr en samarbetspartner kring fra-
gor som ror smastater i Europa och andra delar av varlden.

Vad blir det av med de europeiska lindernas agerande i virlden?
Bedrivandet av sjalvstandig utrikes- och sakerhetspolitik ar ett signum for
den suverdna nationalstaten. Detta var en av de fundamentala forutsatt-
ningarna nir den svenska regeringen forhandlade om medlemskap. Idag
tjugo ar senare har forutsittningarna forandrats. EU har hojt ambitioner-
na pa det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet vilket ocksa aterspeglas
institutionellt i och med inrattandet av den hoga representanten och den
egna utriketjansten EEAS. For Europakunskapens del innebar denna for-
andring tva utmaningar. For det forsta maste amnet innefatta studier av
EU:s relationer i varlden. Denna utmaning har vi mott genom att utveckla
kursen Europe in the World. Europakunskapens andra utmaning ar att
ocksd uppmirksamma vad det under sidana betingelser blir av med de
enskilda medlemsstaternas siakerhets- och utrikespolitik. For att parafra-
sera rubriken pa den nya kursen behover framtidens Europakunskapsstu-
denter ocksa analysera och diskutera ”European States in the World”.
Europakunskapskurser med ett sidant fokus kommer med fordel dra
nytta av den forskning kring utrikes- och sikerhetspolitik samt ledarskap
som i boken representeras av de tre kapitlen forfattade av Lisbeth Ag-
gestam & Mikaela Kumlin-Granit, Ann-Kristin Jonasson & Emine
Bademci samt Fredrik S6derbaum.

Organisationernas Europa

Det ekonomiska livet i Europa ir inte detsamma nu som for tjugo ar se-
dan. Ekonomisk globalisering, avreglering, global migration och liksom
rorligheten pa den inre marknaden forandrar premisserna for de ekono-
miska aktorerna. I sitt kapitel studerar Bengt Larsson och Kristina Lovén
Seldén vilka roller som fackforeningar och arbetsgivarorganisationer tar i
dagens Europasamhille. En annan slags organisation uppmirksammas i
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Dimitar Popovskis kapitel om HBTQ-fragans stallning i olika Europeiska
lander, narmare bestimt RFSU vars agerande har bidragit stort till
HBTQ-fragornas relativt starka stillning i Sverige. Organisationer i sam-
hallet uppstar och finns for att representera intressen och idéer samt fun-
gera som plattformar fér mobilisering av engagemang och inflytande.
Ovanstaende exemplifierar hur gamla organisationer stalls infor forand-
rade forutsittningar liksom att gamla fragor i en annan tid kan fa oanad
kraft genom organiserat handlande. I dagens och framtidens Europa
pockar manga bade gamla och nya fragor pa organisering. Feminism,
natfrihet-integritet, HBTQ, djurritt, hallbar utveckling for att bara
namna nagra. Inom flera av Europakunskapens kurser uppmarksammas
framforallt de traditionella organisationerna inom arbetslivet. Fragan ar
om Europakunskapen borde tillféras ocksa ett sarskilt fokus pa och teo-
retiserande av organisationer och organisatoriskt handlande, som ocksa
kunde diskutera fragor om inflytande, legitimitet och ansvarsutkravande.

Visuell kompetens i en tid nir bilderna flédar

Katarina Vajta anvander uttrycket pa “koloss pa lerfotter” nar 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 fragar sig om Sverige bor betraktas som ”insider
eller outsider” inom EU. Fredrik Soderbaum talar om ”brandkarsmetafo-
ren” ndr han i sitt kapitel analyserar synen pa fredsfrimjande i Sveriges
och EU:s militdra insatser. Upprakningen visar pa bildernas och bildspra-
kets retoriska och metaforiska betydelse bade for Europaforskarna sjilva
och for det Europeiska livets aktorer. Till dessa bilder i 6verford mening
maste ocksa liggas de enorma mingder rorliga och stilla bilder som i
bokstavlig mening numera flodar fram inte bara i vanliga medier utan
ocksa pa Internet och i sociala medier. Under de tjugo ar som forflutit
sedan 1994 har den digitala tekniken fatt stort genomslag pa flera sam-
hillsomraden, men kanske allra mest vad giller framstillning och sprid-
ning av bilder. Det understryker bildkommunikationens och den visuella
kulturens allt storre betydelse for normbildning, idéspridning och identi-
tetskapande liksom legitimering av politiska beslut inom EU savil som
inom medlemstaterna. Framtidens Europakunskap behover i sina kurser
innefatta generisk kompetens for att kunna synliggora och analysera hur
bilder i 6verford och bokstavlig mening medverkar i Europeiska utveckl-
ingsforlopp och integrationsprocesser.
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Tvirvetenskaplig forskning och undervisning pd Europaomréadet
Europakunskapen bor ha samma principiella utgangspunkt till tvarveten-
skapligheten som Europaforskningen: en stabil bas i amnesdisciplinernas
teori- och metodtraditioner skapar tillit och frimodighet hos forskare och
larare vilket i sin tur lagger grunden for det mangvetenskapliga granso-
verskridande samarbetet i forskning och undervisning. P4 sa vis kan det
basta i amnesdisciplinens skidrpa i metod och teori produktivt forenas i
mangvetenskaplig samverkan kring sidana tematiska problemstallningar
pa Europaomradet som beskrivits ovan. Europakunskapen maste dock ha
vilja och kapacitet att ga ett steg lingre i det disciplindverskridande arbe-
tet eftersom studenternas prestationer betygsitts inom just det egna dmnet
Europakunskap. Gangbar och framatblickande undervisning i Euro-
pakunskap bor ocksd ha samma principiella forhallningssatt som forsk-
ningen vad galler bestimningen av Europa som sitt studieobjekt: en 6p-
pen och pluralistisk hallning till Europa som ett mangbottnat samt bade
omhuldat och omstritt fenomen snarare dn som en entydig och geogra-
fiskt avgrdnsad kontinent. Forhoppningen ar att det tvirvetenskapliga
mervirdet pd Europaomradet, inom bade forskning och undervisning,
uppnds genom att fragor stills som annars inte skulle stillas, att frigorna
studeras och utforskas med gangse disciplinira teorier och metoder, men
dar svaren och de nya fradgorna ar annorlunda 4n de skulle ha varit tvar-
vetenskapligheten forutan, eftersom disciplinperspektiven sammanfors
och forstirker varandras kraft.
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