Demokratiradets rapport 2010



Demokratirddets rapport




Jonas Tallberg
Nicholas Aylott

Carl Fredrik Bergstrom
Asa Casula Vifell
Joakim Palme

EUROPEISERINGEN AVSVERIGE

SNS FORLAG



sNs Forlag

Box 5629

114 86 Stockholm
Telefon: 08-507 025 0o
Telefax: 08-507 025 25
info@sns.se
WWW.Sns.se

sNs — Studieforbundet Niringsliv och Samhille - ér ett frista-
ende nitverk av opinionsbildare och beslutsfattare i privat och
offentlig sektor. sns vill genom forskning, bokutgivning och
moéten bidra till debatt och rationella beslut i samhéllsfragor.

SNSDEMOKRATIRAD

Demokratiradet bestar av fristdende forskare som pa sNs upp-
drag presenterar begrepp, analyser och resultat fran undersok-
ningar av demokratins normer och funktionssitt. Syftet 4r att
genom drliga rapporter stimulera till en konstruktiv och saklig
debatt kring demokratins villkor.

N\ KOPIERINGSFORBUD!

Detta verk dr skyddat av upphovsrittslagen! Kopiering, utéver
ldrares ritt att kopiera for undervisningsbruk enligt Bonusavtal,
dr forbjuden.

Demokratirddets rapport 2010

Europeiseringen av Sverige

Jonas Tallberg, Nicholas Aylott, Carl Fredrik Bergstrom,
Asa Casula Vifell och Joakim Palme

Forsta upplagan
Forsta tryckningen

© 2010 Forfattarna och sns Férlag
Grafisk form: Patrik Sundstrém
Tryck: 08Tryck, Stockholm, 2010

ISSN 1400-7509
ISBN 978-91-86203-40-5



Innehall

Forord 7

EUROPEISERINGEN AV SVERIGE 9

Fran utanforskap till medlemskap och ordférandeskap 10 -
Europeisering: medlemskapets konsekvenser 16 - Statsskicket 18 -
Forvaltningen 21 - Partipolitiken 24 - Vilfirdsmodellen 27

STATSSKICKET 30

EU och den svenska grundlagen 31 - Riksdagens kontroll avEU 39 -
EU och de svenska domstolarna 49 - Slutsats: ett tudelat statsskick 51

FORVALTNINGEN 57

Den svenska dualismen 58 - Centralisering och fragmentering 65 -
Pé platsiBryssel 72 - Slutsats: férvaltning i forskjutning 81

PARTIPOLITIKEN 84

Viljare och partier 86 - Partikonkurrensen 94 - Inom partierna 98 -
Slutsats: partipolitik med begrénsat Eu-avtryck 104

VALFARDSMODELLEN 108

Vilfirdsmodeller i Sverige och Europa 109 - Ekonomisk och social
integrationieU 115 - Vilfdrdspolitik i forindring 120 - Slutsats:
vélfirdsmodell utan tydlig europeisering 129

EU I SVERIGE — OCH SVERIGE I EU I33

Femton ar i EU: en sammanfattning 133 - Reformer f6r demokrati
ochinflytande 139

Referenser 145 - Forfattarna 156 - sns Demokratirdd 158 -
Register 159






Forord

Arets rapport fran sns Demokratirad belyser hur svensk politik och
demokrati har férandrats som en f6ljd av femton ar av medlemskap
i EU. Vi uppmirksammar sérskilt fyra omraden, som alla var fére-
mal f6r férhoppningar, farhagor och spekulationer om f6riandring i
medlemskapets kolvatten: statsskicket, férvaltningen, partipolitiken
och vilfirdsmodellen. I vad mén har eu forstirkt eller férsvagat his-
toriska karaktdrsdrag inom dessa omriden? I vilken utstrickning har
EU bidragit till att forskjuta maktbalanser i svensk politik? P4 vad sétt
avviker Sverige i dag mer eller mindre fran andra europeiska ldnder
an 1995, som en f6ljd av vér integrering i EU?

Arets rapport ir den andra av tre frén sxs Demokratirad med
fokus p& Europafragor. sns vill med denna satsning stimulera till en
aktiv och vilinformerad debatt om politik och demokrati i Europa.
Genom rapporterna far forskare tillfdlle att bidra med begrepp, ana-
lyser och resultat till det offentliga samtalet om Europa.

Demokratiradet bestér i ar av docent Nicholas Aylott, profes-
sor Carl Fredrik Bergstrém, fil.dr Asa Casula Vifell och professor
Joakim Palme, under ordférandeskap av undertecknad, som med-
verkat bade som forfattare och redaktor. Rapporten ér ett lagarbete
dér radets samtliga medlemmar bidragit till texten och gemensamt
ansvarar for slutsatser och férslag. Demokratirddet har arbetat under
full akademisk frihet, och i likhet med vad som giller for alla sns
skrifter svarar forfattarna ensamma for rapportens innehéll. 2010 ars
rapport har mojliggjorts genom anslag frén Sven och Dagmar Saléns

Stiftelse.

Stockholm i februari 2010
JONAS TALLBERG
Professor i statsvetenskap






1:

Eumpezkenhgen av § 'verz'ge

ar Sverige blev medlem av EU i januari 1995 var det efter

ett halvsekel av tveksamhet infor det europeiska inte-

grationsprojektet. Svenska regeringar hade vid histo-

riska vigskil valt utanforskap fére medlemskap, av oro
for de negativa konsekvenser som ett deltagande i Eu skulle kunna
fa for Sveriges handlingsfrihet i vilfirds- och sikerhetsfragor. Be-
skrivningar av Sverige som en »motvillig europé« och »stindaktig
nationalstat« formulerades och fick resonans inom och utom landets
grinser. Omsvingningen i medlemskapsfragan i bérjan av 19go-ta-
let, framdriven av det kalla krigets slut och inhemsk ekonomisk kris,
utgjorde ett dramatiskt brott med detta historiska férhallningssitt
till Europa.

IntriddetiEU 1995 foregicks av omfattande analys och spekulation
avseende effekterna av medlemskap f6r Sverige. En rad konsekvens-
utredningar genomfordes pa teman som utrikes- och sikerhetspoli-
tik, vilfard och jamstélldhet, samhillsekonomi, milj6, kommuner och
landsting samt suverinitet och demokrati. Pa det politiska omradet
avsag forvintningarna framfor allt Ev-medlemskapets mojliga kon-
sekvenser fér demokratin pa hemmaplan och inflytandet i Europa.
Skulle svensk demokrati urholkas eller forstirkas som en foljd av EU-
medlemskapet? Skulle Sveriges inflytande 6ver nationella och globala
fragor som beror landet minska eller 6ka i EU jimf6rt med utanf6r?
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KAPITEL I

[ arets rapport frin sns Demokratirad atervinder vi till frigan om
eu-medlemskapets konsekvenser for Sverige. Femton ér har forflutit
sedan intridet och Sverige blivit till en integrerad del i eu. Vad har
detta betytt for svenskt politiskt liv? I vad man och pé vad sitt har
eu-medlemskapet satt ett bestdende avtryck i hur svensk politik och
demokrati fungerar och organiseras? Rapporten tar sig an dessa fri-
gor med fokus pa fyra centrala omréden i svensk politik: statsskicket,
forvaltningen, partipolitiken och vélfirdsmodellen. Inom vart och
ett av dessa omraden utgar vi fran centrala svenska karaktirsdrag ti-
den f6re intriddet, och tecknar konsekvenserna av Eu-medlemskapet
for tiden efter.

Rapporten berdr centrala frigor i svensk Europapolitisk debatt.
Har medlemskapet forskjutit den politiska makten i Sverige, till
fordel for vissa aktorer och till nackdel for andra? Ar forvaltningen
tillrdckligt vél rustad och anpassad for att kunna sikra svenskt infly-
tande i EU och demokratiskt ansvarsutkrivande i Sverige? Har med-
lemskapet bidragit till att g6ra svensk partipolitik mer lik den i 6vriga
Europa? [ vad man har integreringen i EU underminerat, forstirkt
eller forandrat den svenska vilfirdsmodellen?

Fran utanforskap till medlemskap och ordforandeskap

Sveriges forhéllande till den europeiska integrationsprocessen har
under det dryga halvsekel som gétt sedan Europeiska kol- och stél-
gemenskapen (EksG) bildades 1952, genomgitt en fascinerande me-
tamorfos. Valet att inledningsvis std utanfor det nya integrationspro-
jektet kom att under lang tid forma svensk Europapolitik, som slets
mellan behovet av att sikra tilltride till Europeiska gemenskapernas
(EG:s) marknad och 6nskan att bibehalla politiskt manéverutrymme.
En central faktor i det svenska stillningstagandet var de federalistis-
ka visioner och 6verstatliga samarbetsformer som priiglade de tidiga
kontinentala integrationsinitiativen (Malmborg 1994). Savil Stor-
britannien som de skandinaviska linderna fann samarbetet inom
EG alltfor langtgdende, i bade politiskt och ekonomiskt hinseende.
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Europerseringen av Sverige

Politiskt féredrog dessa linder samverkan inom organisationer som
vilade pad mellanstatliga beslutsformer, exempelvis Europaridet.
Ekonomiskt féredrog de tanken pa ett frihandelsomrade, utan tull-
unionens gemensamma tullsatser mot omvérlden.

Pébasis av denna filosofi valde Sverige tillsammans med sex andra
linder att bilda Europeiska frihandelssammanslutningen (Efta)
1960, som ett alternativ till EG (Bergquist 1970). Redan 1961 hotades
den nya organisationens existens, d4 den brittiska regeringen valde
att ans6ka om medlemskap i EG, och de danska och norska reger-
ingarna stod beredda att f6lja det brittiska exemplet. Fran svensk
sida forklarade Tage Erlander i det s.k. Metalltalet att ett svenskt
medlemskap i EG var omdjligt av sévil utrikes- som inrikespolitiska
skil. Utrikespolitiskt kunde medlemskap ses som ofrenligt med den
svenska neutralitetspolitiken, eftersom alla de sex grundarldnderna
i EG var medlemmar i den vistliga férsvarsalliansen Nato. Inrikes-
politiskt menade Erlander att Sverige hade hégre ambitioner pa det
socialpolitiska omrédet, varfér medlemskap i G skulle kunna hota
den svenska vilfardspolitiken. Dessa var invindningar som skulle
komma att prigla svensk Europadebatt dnda in pa 1ggo-talet.

Fragan om svenskt medlemskap i EG aktualiserades igen under
slutet av 1960-talet, i samband med att Storbritannien, vars medlem-
skap hade blockerats av den franske presidenten Charles de Gaulle,
aterigen ansokte om intride i EG tillsammans med Irland, Danmark
och Norge (Miljan 1977). Fran svensk sida sdg man tecken pa att
EG holl pa att utvecklas mot ett mer vanligt mellanstatligt samar-
bete. Bland annat hade medlemsstaterna 1966 ingétt den s.k. Lux-
emburgkompromissen, vilken innebar att linderna pa obestdmd tid
skulle ha ritt attligga in veto mot beslut som hotade vitala nationella
intressen. Den svenska regeringen valde att limna in en 6ppen an-
sokan, som skulle kunna resultera i sévil medlemskap som nagon
annan form av relation. Samtidigt férindrades forutsittningarna pa
nytt, dd de existerande medlemsstaterna 6nskade f6rdjupa sitt sam-
arbete innan nya medlemmar slépptes in. Detta tog sig uttryck i de
s.k. Werner- och Davignonrapporterna, som presenterade riktlinjer
for inrdttandet av en valutaunion och ett formaliserat utrikespolitiskt
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KAPITEL I

samarbete. Planerna ansags omojliggora ett svenskt medlemskap,
och i stillet forhandlade den svenska regeringen fram ett férhallan-
devis begrinsat frihandelsavtal, som tridde i kraft 1973. Samma ar
utvidgades EG till att omfatta dven Danmark, Irland och Storbritan-
nien.

Nista fas i Sveriges relation till EG tog sin bérjan i mitten av
1980-talet, dd EG efter ett decennium av lagkonjunktur, 6kande pro-
tektionism och begrinsade politiska framsteg, lanserade ambititsa
planer for aterupprittandet och fullbordandet av den inre mark-
naden vid 1992 ars utgang. Som kraftigt handelsberoende av Ec-
linderna var Sverige, liksom flertalet andra Efta-linder, angeliget
om att ha fullstindigt tilltréde till den inre marknaden. Efta enades
1988 om att inleda diskussioner med EG om ett nirmare samarbete
mellan organisationerna. G stillde sig positiv till detta forslag och
1990 paborjades férhandlingar om det som kom att kallas Europeis-
ka ekonomiska samarbetsomradet (EEs). Den 1 januari 1994 tridde
EEs-avtalet i kraft.

For tre av Efta-linderna — Finland, Sverige och Osterrike - kom
EEs-avtalet att bli ett kort och tillfilligt arrangemang. Hindelseut-
vecklingen savil utrikespolitiskt som inrikespolitiskt hade under slu-
tetav 1g8o-talet och bérjan av 1ggo-talet férdndrat férutsittningarna
for medlemskap i EG (Gustavsson 1998). Pa det sidkerhetspolitiska
planet innebar de kommunistiska regimernas fall i Osteuropa, Sov-
jetunionens successiva upplosning samt den tyska aterforeningen,
att uppdelningen i tva supermaktsblock var 6ver. Neutralitetshin-
syn utgjorde ddrmed mindre av ett hinder mot EG-medlemskap.
Ekonomiskt var Sverige pé vig in i en djup kris, och allmént spred
sig insikten om ekonomins tilltagande internationalisering, med de
problem detta medf6rde for ett litet och omvirldsberoende land att
vilja sin egen ekonomiska vig. Men #dven EEs-forhandlingarna i sig
bidrog till att géra medlemskap till ett mer attraktivt alternativ, dé
det efterhand stod klart att EEs-avtalet skulle komma att formas till
EG:s fordel.

Den svenska regeringens officiella omsvingning i medlemskaps-
fragan komisamband med en valutakris i mitten av oktober 1990, da
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Europerseringen av Sverige

ambitionen att bli medlem i EG tydliggjordes som del av ett ekono-
miskt atgdrdspaket. Den 1 juli 1991 6verlimnade statsminister Ing-
var Carlsson den svenska medlemsansokan till EG:s ordférandeland
Nederldnderna. Efter forhandlingar under den borgerliga fyrparti-
regeringens ledning foreldg ett firdigt avtal i mars 1994, och den 13
november samma dr anordnades en folkomréstning. Med ett valdel-
tagande pa drygt 83 procent, rostade 52,7 procent for medlemskap.
Sverige intridde som medlemidet som nu var Eu den 1 januari 19935,
i sillskap med Finland och Osterrike.

De forsta dren av medlemskap i EU priiglades av den uppslitande
politiska striden i samband med folkomr6stningen, som inte bara
hade splittrat flera politiska partier, utan ocksa tydliggjort en klyfta
hos svenska folketisynen pa Eu. Studier av Sveriges forsta dr som EU-
medlem pekar pé en i stora delar defensiv och reaktiv Europapolitik
under denna period (Johansson 1999a; Miles 2000).

De svenska prioriteringarna bestod 1 hog grad av politikomraden
dér Sverige anség sig ligga langt fram och dir europeiskt samarbete
utgjorde ett sitt att sikra svenska framsteg genom att verka for en
liknande utveckling i hela eu. Bland dessa omréaden fanns 6ppenhet,
miljopolitik, jamstilldhetspolitik och arbetsmarknadspolitik. Under
de forsta dren i EU drevs engagemanget inom dessa politikomraden
delvis av den uppslitande folkomrostningsdebatten och behovet att
visa att medlemskapet inte beh6vde innebira att etablerade svenska
forhéllningssitt 6vergavs. P det utrikespolitiska planet sékte Sve-
rige utveckla de aspekter av EU:s externa politik som tillmétesgick
traditionella svenska intressen. Sveriges stod for utvidgningen till
Ost- och Centraleuropa och Eu:s »nordliga dimension« utgjorde
ett sitt att verka for integreringen av de baltiska staterna och ett
stirkande av Sveriges ndromrade. P4 liknande sitt bidrog engage-
manget for krishantering och konfliktférebyggande till att styra Eu:s
begynnande militira samarbete i en riktning som anségs forenlig
med svensk alliansfrihet.

Den avvaktande hallningen kom till sérskilt uttryck i tva bety-
dande frigor: euron och institutionella reformer. Nir euron inférdes
i elva medlemslidnder den 1 januari 1999, valde Sverige att sta utan-
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KAPITEL I

for. Formellt uppfyllde inte Sverige villkoren f6r deltagande i euron,
dé landet inte varit medlem i viixelkurssamarbetet ERM under till-
ricklig tid. Men i realiteten hade Sverige med stor sannolikhet an-
setts som kvalificerat for deltagande om den svenska regeringen inte
hade tydliggjort Sveriges avsikt att inledningsvis std utanfor, med
hinvisning till projektets osdkra natur och bristande inhemskt stod
(Hojelid 1999; Jerneck 1999). Ledande svenska politiker var Gppet
kritiska mot euron, den inhemska opinionen var 6vervigande nega-
tiv och statsminister G6ran Persson férordade en vinta-och-se-linje.
Pi ettliknande siétt intog Sverige en avvaktande héllning i den debatt
om EU:s institutionella framtid, som under slutet av 19go-talet och
boérjan av 2000-talet utvecklades till en alltmer central politisk fraga
iEU (Petersson m.fl. 2003). En killa till denna tveksamhet att formu-
lera visioner om EU:s politiska slutmal var Sveriges ndrmande till EU
utifrdn pragmatiska och nyttorelaterade motiv, att jimfora med de
kontinentaleuropeiska lindernas historiska erfarenheter och federa-
listiska, politiska idétraditioner.

Ordforandeskapet véren 2001 innebar en majlighet till en mer
framtriddande politisk roll in under normala forhéllanden, och ett
tillfdlle att forankra forstaelsen for EU i Sverige i storre utstrickning,
men ocksa en betydande politisk och administrativ kraftsamling.
Ordforandeskapet kunde i efterhand beskrivas som i stora delar
framgangsrikt (Tallberg 2001). I rollen som samordnare av radets
arbete infriade Sverige i stor utstrickning omvirldens férviantningar.
Som ansvarig for u:s politiska dagordning valde Sverige att driva
nationella prioriteringar som sammanf6ll med aktuella fragor pa
den europeiska dagordningen, vilket innebar att Sverige sillan gav
intryck att agera for uppenbara egenintressen, men samtidigt kunde
redovisa framgangar inom omraden som lag svensk opinion varmt
om hjirtat. Inrikespolitiskt kom ordférandeskapet att priglas av
borgfred, dir partipolitiska konflikter tonades ned f6r att skapa bésta
mojliga forutsittningar fér regeringen som Eu-ordférande.

Ordf6randeskapet fick som politisk f6ljd att statsminister Go-
ran Persson tridde fram som en allt sikrare europeisk politiker och
storre EU-entusiast, men ocksé att den svenska Eu-opinionen blev

14



Europerseringen av Sverige

néagot mer positiv (Miles 2005). Bdda utvecklingarna bidrog till ut-
lysandet av en folkomrostning i september 2003 om svenskt del-
tagande i EMU:s tredje steg, med den gemensamma valutan euro.
Liksom i folkomr6stningen om Eu-medlemskap var savil politiska
partier som opinion delade. P4 valdagen r6stade 42,0 procent for ett
inférande av euron och 55,9 procent mot. Frigan om svensk med-
verkan i EMU:s tredje steg skrinlades ddrmed f6r en betydande tid
framover.

Den borgerliga fyrpartiregeringens tilltride hosten 2006 medf6r-
de ett nytt politiskt ledarskap fér Sverige i eu. Alliansen deklarerade
tidigt sin ambition att Sverige skulle tillh6ra kiirnan i Eu-samarbetet.
Till del innebar regeringsskiftet att tyngdpunkten i friga om prio-
riteringar forskots, exempelvis genom 6kad betoning av den inre
marknaden och minskad betoning av Eus sociala dimension, samt
en storre beredvillighet att bejaka Eu:s 6verstatliga dimension. Men
bestindigheten var samtidigt stor vad avsag svenska prioriteringar i
EU, som ambitios miljopolitik, fortsatt utvidgning, Lissabonfordra-
gets ikrafttridande, reformerad jordbrukspolitik och 6kat samarbete
i Ostersjsomradet, dir samsyn rader mellan regering och opposi-
tion.

Knappt femton ér efter intridet i EU visade bdde Europaparla-
mentsvalet och ordférandeskapet &r 2009 p4 att Eu blivit till en na-
turlig del av Sveriges politiska liv. For forsta gdngen sedan intrddet
i EU 6kade det svenska valdeltagandet. Partier som gick till val pa
sakfragor de 6nskade driva i EU bel6nades av viljarna, medan par-
tier som profilerade sig i ja- och nej-termer till sjdlva medlemskapet
bestraffades. Miljopartiets slopande av kravet pa svenskt Eu-uttride
foljdes efter partiets framgang i Europavalet av en omvirderings-
process dven inom Vinsterpartiet. Opinionsunderstkningar visar
att medlemskapet har blivit allt mindre ifragasatt i den svenska opi-
nionen och att stodet for en 6vergéng till euron vuxit i den ekono-
miska krisens spér. Ordférandeskapet krivde, liksom forsta gangen,
en betydande mobilisering av statsférvaltningen, men utgjorde en
mindre unik hindelse och mer av vardagspolitik 4n 2001.
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KAPITEL I

Europersering: medlemskapets konsekvenser

Varfor skulle medlemskapet i Eu ha konsekvenser f6r Sveriges po-
litiska liv, och hur kinner vi igen sddana effekter nér vi ser dem?
Av den internationella forskningen framgar att medlemskapet i EU
i andra linder otvetydigt har péverkat det inhemska politiska sys-
temet (Featherstone och Radaelli 2003; Vink och Graziano 2007a).
Den centrala forskningsfragan dr dirfor i mindre utstrickning om
medverkan i EU har politiska effekter, och i storre utstrackning v/ka
dessa konsekvenser ér och /urde kommer till uttryck.

Begreppet »europeisering« anvinds hir for att beskriva natio-
nell f6randring i reaktion pa regional integration i Europa. I fokus &r
konsekvenserna av integration och samarbete i EU for utvecklingen
av nationella politiska system. Dessa inbegriperi ett forsta led de f6r-
andringar som foljer av krav fran Eu, och i ett andra led de reformer
som genomfors i ett land for att forstdrka demokrati och inflytande
givet paverkan fran eu. For att belysa dessa konsekvenser i hela sin
bredd, anvinder vi oss av den ofta férekommande uppdelningen av
ett politiskt system i tre delar: polsty, politics och policy. Polity inbegri-
per statens organisering i form av statsskick och férvaltning. Po/itscs
betecknar partipolitiken i form av partisystem och partiorganisering.
Policy omfattar den konkreta politiken pa olika sakomrédeniformav
principer, beslut och riktlinjer.

Var analys inom vart och ett av dessa omraden tar sin utgangs-
punktisvenska karaktirsdraginnan intriddetiEU 1995. Vad utmérkte
egentligen statsskicket, férvaltningen, partipolitiken och vilfards-
modellen i Sverige under decenniet innan Eu-medlemskapet? Vi tar
ddrefter steget vidare och belyser i vilken utstrdckning och pa vad
sdtt som intridet i EU och femton ar av medlemskap har f6réindrat
det svenska politiska systemet. I vad man har Eu-samarbetet forsva-
gat eller forstirkt svenska karaktirsdrag inom statsskicket, forvalt-
ningen, partipolitiken och vilfirdspolitiken?

eu-medlemskapets krav pa forandring och anpassning kan ta sig
flera uttryck. Férandringstrycket kan vara formellt, som nir lagstift-
ning och riktlinjer p4 Eu-nivé leder till juridiska krav pa anpassning
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Europerseringen av Sverige

av nationella regler och institutioner. Enbart intrddet i EU innebir att
ett land méste anta Eu:s samlade rittsakter (acquss communautarre).
Dirtill antar EU 6ver tiden nya f6rdrag, ny lagstiftning och nya mal-
sdttningar, som skapar ytterligare formella krav p4 anpassning. Men
forandringstrycket kan ocksa vara informellt, som nir etablerade
idéer, normer och praktiker inom EU gradvis paverkar nationella
politiska system, exempelvis hur en regering viljer att organisera
sin férvaltning. Den intensiva vardagliga kontakten mellan politiker
och tjanstemin utgér en bordig jordméan f6r normspridnings- och
socialiseringsprocesser.

Foriandringstryckets intensitet brukar ofta ses som en konsekvens
av hur vil Eu-nivans krav stimmer 6verens med existerande insti-
tutioner, regelverk, praktiker och normer pa nationell niva (Cowles
m.fl. 2003). I de fall dir det finns en bra passform mellan regler och
institutioner pa EU-nivdn och den nationella nivén, blir f6randrings-
trycket ldgre. Omvint blir trycket pa nationell f6randring hogre i de
fall ddr inhemska regler och institutioner avviker betydligt fran EU-
nivans krav och praktiker. Huruvida passformen #r bra eller délig ér
inte en gang for alla givet, utan delvis resultatet av hur framgangsrik
en regering dr att fa gehor for sin politik i EU. Ju bittre ett medlems-
land #r pa att »exportera« sina egna regler och institutioner till EU-
nivéan, desto ldgre blir férandringstrycket pé nationell niva.

Effekterna pé nationell politik kan vara sévil direkta som indi-
rekta (Vink och Graziano 2007b). Direkta effekter ér resultatet av ett
specifikt krav pé fordndring fran EU-nivan, medan indirekta effekter
ar konsekvenser som inte foljer omedelbart av Eu-beslut, men som
kan hirledas frin eu-nivan. Ett exempel pé en direkt effekt skulle
vara om ett lands politik pa ett omrade, exempelvis milj6lagstiftning,
var tvungen att dndras som en f6ljd av att EU:s regler, exempelvis
for den inre marknaden, kriver detta. Ett annat exempel skulle vara
om olika inhemska politiska aktorers skiftande mdgjligheter till del-
tagande pa Eu-arenan fick konsekvenser f6r nationella maktforhal-
landen. Ett exempel pa en indirekt effekt skulle vara om valen till
Europaparlamentet leder till en mobilisering av nya partialternativ
panationell niva. Ett annat exempel skulle vara om departement och
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myndigheter i forvaltningen omorganiserar sin verksamhet for att
passa indelningen av politikomriden inom Ev.

Ett och samma fordndringstryck frén Eu-nivan ger séllan upp-
hov till en och samma konsekvens i alla medlemsldnder. Hur for-
andringstrycket kommer till uttryck tenderar att paverkas av redan
existerande nationella politiska strukturer. De formella trésklarna
for politisk forindring kan vara mer eller mindre hoga. P4 samma
sdtt kan organisationskultur, politisk kultur och policytraditioner i
medlemslinderna vara mer eller mindre mottagliga f6r f6rindring.
Europeisering leder i den meningen inte nédvéndigtvis till en full-
stindig homogenisering, utan snarare till inhemsk anpassning med
nationella fértecken. Man kan dven tiinka sig att europeisering ibland
leder till att medlemsstaterna blir mer olika varandra dérfor att lin-
derna reagerar olika pa samma externa férindringstryck.

Uppgiften att faststilla Eu:s betydelse f6r f6rindring och konti-
nuitet i ett lands politiska system utgor en notoriskt svar metodo-
logisk fraga. Europeisering dr i manga fall bara en av flera processer
som paverkar utvecklingen av statsskick, férvaltning, partipolitik och
politikomriden inom ett land. Ekonomisk globalisering och politisk
internationalisering utgor centrala omvirldsprocesser, vars fortsatta
effekter kan ddmpas eller forstirkas av en stats medlemskap i Eu. Men
fordndringsprocesser kan ocksa varainhemska och bero pd exempel-
vis demografiska utvecklingstrender och virderingsforskjutningar.
Att studera europeisering innebir dérfor att studera ett lands anpass-
ning till EU i en bredare politisk, ekonomisk och social kontext.

I de ndstkommande fyra avsnitten pekar vi pa svenska politiska
karaktérsdrag innan intradet i EU, och vicker frigor om varfér och
hur dessa kan ha péverkats under femton &r av medlemskap.

Statsskicket

Det svenska statsskicket finns reglerat i grundlagen, som ldgger fast
hur offentlig makt i Sverige ska utévas. Traditionellt har statsskicket
karaktdriserats av
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* en stark stdllning fér den verkstillande makten i férhallande till
den lagstiftande makten

* en svag stillning f6r den domande makten i det politiska livet

* en lagstiftningsformaga som inte nimnvért kringskurits av inter-
nationellt samarbete.

I vad man dr detta en beskrivning som fortfarande stimmer, och i vil-
ken utstrickning har Eu-medlemskapet bidragit till de f6randringar
som eventuellt kan sparas? Ar grundlagens nuvarande reglering av
Sveriges relation till EU en riktig beskrivning av hur offentlig makt ut-
6vas i Sverige, pa de omraden dir beslutsmakt har delegerats till Eu?

Sveriges historiskt szarka regeringsmakthar sin grund i det parlamen-
tariska systemet och socialdemokratins politiska dominans. Till skill-
nad fran politiska system med presidentstyre, som bygger pa maktdel-
ning, medfor parlamentariska system maktkoncentration. Regeringen
bildas med utgangspunkt i de relativa styrkeforhallandena i parlamen-
tet, ddr majoriteten i idealfallet bildar regering, medan minoriteten bil-
dar opposition. Det skénker regeringen en betydande styrkeposition
i férhéllande till parlamentet, framfor allt om det ror sig om en majo-
ritetsregering, som det i Sverige varit tal om i perioder av savil social-
demokratiskt som borgerligt styre under efterkrigstiden. Av sérskild
betydelse for regeringsmaktens starka stéllning har dock det socialde-
mokratiska partiets politiska dominans och langa maktinnehav varit.

Det dr en allmin trend i europeiska demokratier att stéirkt samar-
bete inom EU tenderat att gynna nationella regeringar pa bekostnad
av nationella parlament. Frigor som nationella parlament tidigare
hade beslutandemakt 6ver har flyttats till Eu:s institutioner, vilket
har 6kat man6verutrymmet f6r nationella regeringar, med exklusivt
tilltréde till denna arena. Parlamenten har vidare haft simre majlig-
heter att kontrollera regeringarnas agerande i Eu-frigor i4n i natio-
nella politiska frigor, vilket ytterligare har stdrkt den verkstillande
makten i férhallande till den lagstiftande. Regeringarnas deltagande
i eu-forhandlingar har krévt flexibilitet och kompromissman, vilket
forsvarat bindande mandat fran nationella parlament, men ocksa
gett dem ett informations6vertag.
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I vad man dr detta en utveckling som dven kommit att omfatta
Sverige efter intridet i EU? Har regeringsmakten i Sverige ytterligare
stirkt sin position i forhéllande till riksdagen, som en f6ljd av de nya
och exklusiva politiska arenor som regeringen fick tillgang till genom
eU?Ivad mén har riksdagen férmatt att svara pa en dylik forsvagning
genom att organisera sin hantering av Eu-frigor p4 ett sddant siitt
att kontrollen 6ver regeringen och méjligheterna till inflytande 6ver
svensk EU-politik har maximerats?

I linder med maktdelning som konstitutionell princip utgoér den
démande makten ett tredje maktcentrum jimte den lagstiftande och
den verkstillande makten. De konstitutionella domstolarna i usa
och Tyskland har en helt central roll i den nationella politiken, med
uppgift att 6vervaka och tolka de nationella grundlagarna, och med
en mycket langtgéende sjilvstandighet. I Sverige har emellertid dom-
stolarnas stdllning i det politiska livet historiskt varit svag. Lagradet,
som granskar lagforslags 6verensstimmelse med grundlagen, har
endast en raddgivande funktion och ddrmed marginell politisk be-
tydelse. Det ér indikativt for den domande maktens svaga politiska
stillning i Sverige att det i dagligt tal i stillet &r medierna som om-
nidmns som »den tredje statsmaktenc.

I eU dr juridiken i méngt och mycket politikens sprik. Férdra-
gen anger de politiska spelreglerna, nya politiska initiativ maste vara
forankrade i traktatsartiklar, politiska strider utkdmpas med hjilp
av konkurrerande paragrafer, gemensamma politiska landvinningar
mits i EU-ritt, EU-domstolen fungerar som konstitutionell domstol
och nationella domstolar har fatt en central funktion i upprétthal-
landet av Eu-ritten. Detta dr orsaken till att EU ofta omndmns som
en rittsgemenskap.

Ivad man har den démande makten fatt en mer framtriadande roll
i den svenska politiken efter intrddet i Eu? Har Eu-rittens foretride
framfor nationell riitt accepterats av svenska juridiska och politiska
institutioner, eller gett upphov till konflikt, avstdndstagande och ef-
terlevnadsproblem? Har svenska domstolar bejakat sin roll i Eu:s
juridiska system och utnyttjat sina mojligheter till inflytande 6ver
nationell och europeisk ritt och politik?
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Nationella parlament besitter i den suverina staten funktionen
och rdtten att lagstifia, antingen pa eget initiativ eller pa forslag fran
nationella regeringar. Medverkan i internationella férdrag och orga-
nisationer innebir emellertid att de medverkande ldnderna frivilligt
begrinsar sin mojlighet att lagstifta inom de aktuella omrédena. I
fallet EU har medlemslinderna p4 ett stort antal omraden delegerat
antingen hela eller delar av lagstiftningsritten till Eu:s institutioner.

P4 de omriden dir EU har beslutsritt, tar Eu-lagstiftningen {6-
retridesvis tvd former: férordningar och direktiv. Férordningar &r
direkt tillimpliga, vilket innebér att de inte kréver nagon komplette-
rande lagstiftning i medlemslinderna. Direktiv, ddremot, anger bin-
dande mélséttningar, men liter medlemsstaterna avgora hur dessa
ska uppnds genom nationell lagstiftning. Det innebir att nationella
parlament bibehaller kapaciteten att lagstifta p4 dessa omraden, om
an med syfte att forverkliga beslut fattade pa Eu-niva.

Att riksdagens betydelse som suverin lagstiftande institution har
minskat som en f6ljd av Eu-medlemskapet dr ofrankomligt. De in-
tressanta fragorna blir i stéllet: i vilken utstrickning utgér den lag-
stiftning som antas i riksdagen genomf6randen av Eu-beslut snarare
an autonom svensk lagstiftning? I vad man och pa vad sitt har eu:s
sitt att stifta lagar under Sveriges medlemskap utvecklats pé ett sitt
som varit fordelaktigt eller oférdelaktigt for riksdagens lagstiftande
roll? Och, i ett vidare perspektiv, i vilken utstrickning ger grundla-
gens nuvarande reglering av Sveriges relation till EU en riktig och
dndamalsenlig beskrivning av hur offentlig makt utévas i Sverige pa
de omraden dir beslutsmakt har delegerats till Eu?

Forvaltningen

Den svenska forvaltningen har historiskt och i ett internationellt per-

spektiv utmirkts av

* en dualistisk modell med smé departement och stora, sjélvstin-
diga myndigheter
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* ett regeringskansli med begrinsad centralisering runt statsmi-
nistern, starka finans- och utrikesdepartement, och utvecklade
procedurer f6r samordning

* en tjanstemannakar med begrinsad internationell erfarenhet ut-
anf6r Utrikesdepartementet.

I vad man ir detta en bild av svensk forvaltning som fortfarande &r
aktuell, femton 4r efter intridet i Eu? I vilken utstrickning har f6r-
dndringar och reformer inom forvaltningen haft konsekvenser for
demokratiska virden som &ppenhet och ansvarsutkrivande, men
dven Sveriges forutsittningar for effektivt inflytande i Eu?

Ijamforelse med andra ldnder har Sverige, sedan Axel Oxenstier-
nas dagar, haft en dualistisk forvaltningstradition, med en organisato-
risk uppdelning mellan ett litet regeringskansli och stora sjilvstin-
diga myndigheter. Uppgifter som i andra stater vanligtvis fullgors
inom omfangsrika departement, har i Sverige i stillet delegerats till
myndigheter. Regeringskansliet har skt utéva kontroll 6ver myn-
digheterna frimst genom mal- och resultatstyrning, men inte varit
involverat i det konkreta genomf6érandet av politiken. Regerings-
kansliet har i stillet forviintats styra pa avstand, snarare én via speci-
ficeringar av politikens innehall, bland annat illustrerat av principen
att regeringen inte far dgna sig 4t >ministerstyrex.

Som en f6ljd av medlemskapet har den svenska statsférvaltningen
blivit direkt involverad i Eu:s beslutsmaskineri. Svenska tjdnsteméin
forhandlar med sina motsvarigheter i andra linder inom ministerra-
dets cirka 250 arbetsgrupper och kommittéer och inom Eu-kommis-
sionens expert- och implementeringskommittéer. Givet Regerings-
kansliets begrinsade storlek och myndigheternas expertkunskaper
inom de ofta tekniska omridden som avhandlas inom kv, foretrads
Sverige i ménga fall av tjanstemin fran myndigheter, tillsammans
med, eller i stéllet f6r, tjdnstemén fran Regeringskansliet. Myndig-
heterna har ddrmed fatt en roll i sjilva utformningen av svenska po-
litiska positioner inom EU — en befogenhet som oftast dr férbehallen
regeringen i ett land.

I vad méan ér den svenska dualismen intakt, femton ér efter in-
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tridet i EU? Har integreringen av statsforvaltningen i eu:s férhand-
lingsmaskineri krivt en forstirkning av Regeringskansliet pa bekost-
nad av myndigheterna, eller har frigornas tekniska karaktir snarare
okat myndigheternas sjilvstindighet? Har Eu-intridet fordndrat Re-
geringskansliets forutsittningar och medel for att styra de svenska
myndigheterna, och ddrmed f6rbittrat eller férsvarat forutsittning-
arna for ansvarsutkrivande? Annorlunda uttryckt, har vi fatt mer
eller mindre av tjanstemannamakt som en f6ljd av Eu-intradet?

Inom sjdlva Regeringskansliet har graden av centralisering tradi-
tionellt varit /4g. Statsministerns kansli — Statsradsberedningen - har
historiskt varit av begrinsad storlek, med ett fatal ridgivare och as-
sistenter. Fackdepartementen har varit storre och i vissa fall starka,
med Finansdepartementet och Utrikesdepartementet i en sirstéll-
ning. Forutsittningarna — och viljan - att styra Regeringskansliet
fran Statsradsberedningen har varit begrinsade. I stillet har poli-
tiken inom Regeringskansliet koordinerats genom procedurer for
samordning mellan departementen, dir Statsradsberedningen i fall
av konflikt haft det sista ordet.

eu-medlemskapet har stillt krav som utmanar denna ordning.
Miénga eu-fragor skir 6ver traditionella skiljelinjer i departements-
organisationen, samtidigt som deltagande i Eu-férhandlingar kriver
att Sverige fOr fram ez nationell position. Potentialen for konflikter
mellan departement och behovet av samordning inom Regerings-
kansliet har didrfér 6kat. Forekomsten av Europeiska ridet, Eu:s
toppmoétesorgan, innebir dven att statsministern medverkar direkt i
eu-férhandlingar och behover egen tillgang till de resurser och den
kompetens som detta kriver.

Har de 6kade kraven pé intern Eu-samordning och den vixande
betydelsen av Eu:s toppm&ten stéirkt Statsrddsberedningen i relation
till fackdepartementen, s& som skett i ménga andra eu-ldnder? Al-
ternativt, har departementens direkta deltagande i Eu:s beslutsma-
skineri och kontakter med motparter i andra eu-linder utmanat den
traditionella samradsmodellen i Regeringskansliet? Har Utrikesde-
partementet tappat i makt i férhallande till Statsradsberedningen
och andra departement, nir EU-fragor som tidigare betraktades som
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utrikespolitik i 6kad utstrickning i stéllet ses som inrikespolitik?

Den svenska forvaltningen har historiskt varit foga internationalise-
rad, med Utrikesdepartementet och dess myndigheter som viktiga
undantag. Deltagandeiinternationella férhandlingar férekom relativt
séllan och utgjorde inget vardagsinslag fére Eu-intradet. Endast ett fa-
tal svenska tjanstemén arbetade i internationella organisationer.

evu-medlemskapet innebar i den meningen en revolutionerande
fordndring. Ett mycket stort antal tjinstemén vid svenska depar-
tement och myndigheter reser numera regelbundet till Bryssel for
moten i ministerradet, eller dr involverade i forberedelserna pa
hemmaplan inf6ér dessa méten. Sverige har vid tvi tillfillen innehaft
eu:s ordforandeskap, vilket krivt en betydande mobilisering av det
svenska férvaltningsmaskineriet. Svenska tjanstemin har som f6ljd
av medlemskapet fatt mojlighet att konkurrera om tjdnster inom
EU:s institutioner, ddr informella kvoteringsprinciper ger varje med-
lemsland ritt till en viss andel tjanster.

Ivad man har Sverige formatt att méta kraven pa en internationa-
liserad statsforvaltning, med kompetens i fraga om sprak, kinnedom
om EU-processer och férhandlingsteknik? Har Sverige varit lycko-
samt med att placera svenska tjinstemin i EU-institutionerna och att
anvinda dem som ett nitverk for politiskt inflytande?

Fartipolitiken

Den svenska partipolitiken f6re Eu-intridet priaglades av

* eninformell uppdelning av partiernaitva block med férhallande-
vis hog intern enighet

* ett stabilt partisystem utan nagra storre forskjutningar eller for-
dndringar 6ver tiden

* ensocialdemokratisk politisk dominans historiskt sett

* ett matt av blockverskridande samstimmighet kring vikten av
svensk alliansfrihet och vilfirdspolitik

* politiska partier som fungerar som folkrérelser snarare #n elitor-
ganisationer
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* begrinsade avtryck frdn internationellt partisamarbete
e viljare som troget gick till valurnan och var férhallandevis stabila
isitt val av parti.

I vilken utstrickning dr detta en karaktirisering av svensk partipoli-
tik som medlemskapet i EU har bidragit till att féréindra?

I ett komparativt europeiskt perspektiv utmirktes de svenska
partierna, innan EU-intriddet, av specifika ideologiska profiler, jimfort
med sina systerpartier i andra linder. Nagot forenklat utgjorde Soci-
aldemokraterna ett pragmatiskt socialdemokratiskt parti i den euro-
peiska mittfaran, Vinsterpartiet ett internationalistiskt och kommu-
nistiskt stodparti till socialdemokratiska regeringar, Miljopartiet ett
radikalt, grént parti pa vinsterkanten, Moderaterna ett hogerparti i
det nyliberala-konservativa spinningsfiltet, Folkpartiet ett socialli-
beralt parti med en frikyrklig férankring historiskt, Centerpartiet ett
bondeparti med allménborgerlig profil och Kristdemokraterna ett
socialkonservativt partimed stark religits profil. Ifrigan om Eu-med-
lemskap var Moderaterna och Folkpartiet de frimsta tillskyndarna,
medan Socialdemokraterna, Centerpartiet och Kristdemokraterna
hade betydande intern splittring att hantera, och Vinsterpartiet och
Milj6partiet var starka, uttalade motsténdare.

Intrddet i EU innebar att svenska partier i betydligt storre utstréick-
ningkomattsamarbeta medsinaeuropeiskasysterpartier. Aven omde
svenska partierna redan tidigare ingétt i europeiska partifederationer,
gick det inte att jimf6ra med den samverkan som blev aktuell inom
eu:s ram. De svenska partierna kom bland annat att inga i partigrup-
per i Europaparlamentet, kandidera med gemensamma, europeiska
valplattformar i Europavalen och koordinera politiska stindpunkter
pa partiledarniva infér EUu-toppmo6ten. Under det forsta decenniet av
svenskt Eu-medlemskap stirktes ocksa stéllningen f6r och samarbe-
tet inom de europeiska partisammanslutningarna allmint sett.

I vad man har de svenska partierna, efter intradet i EU, tagit storre
intryck av sina europeiska systerpartier i centrala, allmédnna policy-
fragor, exempelvis socioekonomisk politik och sikerhetspolitik, dér
svenska partier tidigare utmirkt sig genom sina positioner? Har de
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svenska partier som tidigare avvek fran sina europeiska systerpartier,
i synen pa EU, i storre utstrdckning ndrmat sig dessa? Hur har ideo-
logiska konflikter i EU-frigan hanterats inom partier med splittrad
viljar- och medlemskar, och vad har blivit de l1dngsiktiga konsekven-
serna for dessa partiers sammanhallning, styrka och valframgangar?

Det svenska partisystemet har historiskt sett varit mycket stabilt.
Under hela efterkrigsperioden har partierna grupperat sig i ett so-
cialistiskt och ett borgerligt block. Fram till valet 1988 utgjordes
partisystemet av fem riksdagspartier och direfter har Miljopartiet
och Kristdemokraterna tillkommit, medan Ny demokrati endast
overlevde en mandatperiod. Viljarnas rorlighet har under de senaste
decennierna 6kat och lett till forskjutningar i de relativa styrkefor-
hallandena inom och mellan de tva blocken, d4ven om Socialdemo-
kraternas politiska dominans bestétt. Valdeltagandet har i ett jamf6-
rande perspektiv varit hogt.

eu-medlemskapet innebar att europeisk integration tillkom som
en permanent konfliktdimension i politiken, jamte hoger kontra
vinster. Dirtill medférde Eu-medlemskapet att de svenska parti-
erna inte enbart konkurrerade om viljare i riksdags-, landstings- och
kommunalval, utan ocksa i val till Europaparlamentet. Erfarenheten
frén dessa val ér att de ofta inbjudit till en h6gre grad av politiskt
experimenterande. Politiska entreprendrer har lanserat nya partier
infér Europaparlamentsvalen och viljarna har tenderat att vara sér-
skilt rérliga och 6ppna for nya initiativ i dessa val. Valdeltagandet har
dock varit ligre 4n i nationella val.

I vad mén har den traditionella svenska blockpolitiken utmanats
av inférandet av en Eu-dimension och 6kat samarbete med ldnder
med annorlunda organiserade partisystem? Har socialdemokratins
dominans historiskt sett hotats av Eu-intridet, och har partiet ut-
vecklats till ett mer normalstort europeiskt socialdemokratiskt parti?
Har tillkomsten av Eu-dimensionen i politiken och Europaparla-
mentsvalen gett upphov till nya partier, 6kad viljarrorlighet och
ldgre valdeltagande?

Organisatoriskt har de svenska partierna av tradition varit fo/kro-
relsepartiermed ett stort métt av formell interndemokrati, snarare 4n
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elitpartier utan medlemsorganisation, skapade for att finga upp en
opinion. Principen med partilistor, som rankar partiernas kandidater
i en valkrets, har dock i praktiken gett partiledningarna betydande
makt och kontroll. Relationerna till ideologiska systerpartier i Eu-
ropa har vanligtvis inte varit en allmin angelidgenhet i partierna, utan
hanterats av sdrskilda internationella tjinstemin eller avdelningar.
Genom EUu-medlemskapet har de svenska partierna kommit i nér-
mare kontakt med systerpartier i Europa, som i mindre utstrickning
ar folkrorelsepartier och som i storre utstrickning bygger pa person-
kandidatur. De 6kade kontaktytorna har medfort ett 6kat krav pa re-
surser och kompetens for hanteringen av internationella relationer.
Europaparlamentet har tillfért ytterligare en partipolitisk karridrvig,
jamte kommunalpolitiken, landstingspolitiken och rikspolitiken.
I'vad man har de svenska partierna, som en f6ljd av Ev-medlemska-
pet, blivit mindre av masspartier och mer av elitpartier? Har gapet mel-
lan partielit och partimedlemmar 6kat, framfor allt i regeringspartier,
som en f6ljd av att de férstndmnda har fatt tilltrdde till en ny politisk
arena’ Har den internationella dimensionen i partiernas verksamhet
penetrerat dven deras interna organisation? | vad man har Europapar-
lamentet utvecklats till en ny politisk karridrvdg inom partierna?

Vilfardsmodellen

I ett jamforande, europeiskt perspektiv utmirktes den svenska vil-

firdsmodellen, innan intriadetiEu, av

* en aktiv arbetsmarknadspolitik

* ett omfattande socialforsikringssystem

* en stark stillning for arbetsritten

* en princip om l6nebildning genom kollektivavtal mellan arbets-
marknadens parter

* etthogt deltagande av kvinnor i arbetskraften och utbyggd barn-
omsorg.

Men medan Eu historiskt frimst utgjort ett marknadsprojekt, har
de senaste tva decennierna sett framvixten av en allt tydligare so-
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cial dimension. I vad mén har intrddet i EU utmanat den svenska
vilfirdsmodellen och bidragit till férindringar i dess organisering?
I vad mén kan vi i dag tala om en europeisk vilfirdsmodell, snarare
dn en svensk?

Sverige har historiskt statt for en aktrv arbetsmarknadspolitik, ddr
arbetsloshet bekimpas via atgirder som utbildning och arbetsfor-
medling, till skillnad frin passiv arbetsmarknadspolitik, med fokus
péarbetsloshetsunderstdd. Vid tidpunkten f6r Sveriges medlemskap
i EU fanns ingen europeisk arbetsmarknadspolitik. Men strax efter
ev-intridet, i samband med utarbetandet av Amsterdamférdraget
1996—97, inleddes férhandlingar om skapandet av en europeisk sys-
selsdttningspolitik. Det sysselsittningskapitel med gemensamma
maélsittningar, men nationella genomforandeplaner, som blev {6lj-
den, har sedermera integrerats i den s.k. Lissabonprocessen, i syfte
att gora eU till virldens mest konkurrenskraftiga ekonomi 2010.

I vad man har Sverige, som en f6ljd av Eu-medlemskapet, tvingats
dra ned pa ambitionerna i arbetsmarknadspolitiken? Alternativt, har
Sverige sedan intridet snarare bidragit till att sprida den aktiva arbets-
marknadspolitiken i Europa via utvecklandet av den europeiska sys-
selséttningspolitiken? I vilken utstrdckning har arbetsmarknadspolitik
iandra europeiska linder inspirerat till f6réindringar i svensk politik?

Linebildningen i Sverige har, sedan Saltsjobadsavtalet 1938, skett
genom kollektivavial mellan arbetsmarknadens parter, utan inbland-
ning av regeringen. Denna ordning skiljer sig fran den i de flesta
andra ldnder, inom och utom Europa, som i stillet faststiller mini-
miloner lagstiftningsvigen. EU forordar i sig ingen specifik [6nebild-
ningsmodell, men utvecklingen inom EU under senare ar innebér
indirekt en utmaning av det traditionella svenska forhallningssittet.
Principen att varor, tjinster, kapital och personer ska kunna rora sig
fritt pa den inre marknaden innebdr att foretag och 1ontagare fran ett
eU-land ska ha mojlighet att ta arbete i ett annat Eu-land. Efter Eu:s
utvidgningar 2004 och 2007 6kade arbetskraftsstrommarna betyd-
ligt och i Sverige kom spinningen mellan utlindska arbetare och
inhemska fackforeningar till uttryck i Vaxholmskonflikten och det
efterféljande Lavalmalet i Eu-domstolen.
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I vad mén har den traditionella svenska l6sningen med kollek-
tivavtal mellan arbetsmarknadens parter underminerats av arbets-
kraftens rorlighet i EU och Eu-domstolens rittsutveckling? I vilken
utstrickning har de svenska fackforeningarna forlorat i makt relativt
arbetsgivarna, som en f6ljd av Eu-intradet?

Inom socialpolitiken representerar Sverige urtypen av en unzversel/
modell, dér alla medborgare dr inkluderade och de flesta far sin hu-
vudsakliga forsikring via de offentliga systemen. Rittigheterna &r
individuella, liksom beskattningen, till skillnad frdn i linder dér dessa
dr linkade till familjeforsorjaren. Utmirkande har ocksa varit det
omfattande systemet av offentligt subventionerade vilfirdstjinster,
for allt fran barnomsorg till dldreomsorg, som bidragit till ett hogt
kvinnligt deltagande i arbetskraften.

Medlemskapet i EU innebar att den svenska socialpolitiska mo-
dellen stilldes mot alternativa vilfirdsregimer, som den liberala, dir
marknaden i storre utstrickning fordelar resurser, producerar so-
ciala tjinster och erbjuder férsikringsskydd (Storbritannien), och
den konservativa, dir det rader en statlig korporativ organisering av
socialforsikringssystemen, och rittigheter och beskattning 4r lin-
kade till familjen, snarare dn individen (Tyskland) (Esping-Andersen
1990). Medan Eu ditintills inte hade sokt koordinera eller reglera
den socialpolitiska organiseringen i medlemslédnderna, sammanf6ll
Sveriges intride med en utveckling fridn marknadsavreglering till ett
allt ndrmare vilfirdspolitiskt samarbete. Utvidgningen av EU Gsterut
tillférde ytterligare en dimension, genom att vicka farhdgor om mig-
rationsstrémmar till Sverige, motiverade av en 6nskan att utnyttja de
generdsa ersittningssystemen (»social turism).

I vad man har Sverige efter intrddet bibehéllit sin traditionella
socialpolitiska regim, eller anammat inslag frin modeller som stér
starka i andra europeiska ldnder och som influerat utvecklingen av
vilfirdspolitik pd Eu-niva? Har svensk jamstélldhetspolitik drabbats
negativt, som en foljd av vilfirdspolitisk europeisering, eller snarare
forstirkts genom lagstiftning och rittsutveckling i u? I vilken ut-
strickning har férvintningar om social turism infriats eller kommit
pa skam?
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et svenska statsskicket har historiskt utmirkts av en stark

stillning for den verkstéllande makten i forhallande till

den lagstiftande makten, en svag roll f6r den démande

makten i politiken, och en lagstiftningsférméaga som inte
ndmnvirtkringskurits avinternationellt samarbete. Med Eu-intrddet
forindrades férutsittningarna for detta statsskick, som det kommer
till uttryck i grundlagen. Pa de omraden dir beslutsritt 6verléts till
eU skulle beslut i stéllet fattas utifran de politiska spelregler som liggs
fastieu:s fordrag, med den roll de skiinker Eu:s institutioner. Denna
forindring vickte en rad fragor om det inb6rdes férhallandet mellan
svenska politiska institutioner, och mellan Sverige och eu. Skulle
regeringsmakten i Sverige ytterligare frstérkas, i kraft av sitt tilltride
till nya exklusiva eu-arenor? Skulle riksdagen ytterligare férsvagas,
till f6ljd av avsaknaden av egna kanaler f6r deltagande i Eu:s politiska
process? Skulle domstolarna viixa fram som viktiga politiska aktérer,
som en konsekvens av nationella domstolars centrala stillning i Eu:s
juridiska och politiska system? Sammanfattningsvis, vilken innebord
skulle 6verlételsen av beslutsritt till EU egentligen fa for det svenska
statsskicket?
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EU och den svenska grundlagen

For att kunna bedéma europeiseringen av det svenska statsskicket,
som det kommer till uttryck i grundlagen, méste man skilja mel-
lan omraden dir beslutanderitt har 6verlatits till EU och omréden
dér det inte har 6verlatits. Vad giiller de omriden dir beslutanderitt
inte har 6verlatits till EU anses det svenska statsskicket fungera som
det alltid gjort och fragor som rér EU behandlas inom dessa omra-
den i princip som utrikespolitiska fragor i allménhet. Men vad giller
de omréden dir beslutanderiitt /4ar verlatits till EU férmodas det
svenska statsskicket inte fungera som det alltid gjort, d4 grundlagens
regler f6r hur beslutanderitt utovas tagits 6ver av motsvarande re-
gler i den europeiska »grundlagenc« eller, mer korrekt uttryckt, Eu:s
fordrag. Detta dr ocksa en forklaring till varfor det for svensk del
hittills ansetts sa viktigt att forsta det sitt pa vilket EU dr konstruerat
utifrin en uppdelning mellan de omraden som omfattats av Euro-
peiska gemenskaperna (Ec), dir beslutsritt har 6verlatits, och de
omréden som haft en mellanstatlig karaktir. Efter de férindringar
av EU som genomfOrts genom Lissabonf6rdraget 4r det endast en
begrinsad del av samarbetet som kan betecknas som mellanstatligt,
varfor denna uppdelning i stort faller.

Enligt Eu:s fordrag ska andra aktorer utéva beslutanderitt 4n de
som anges i grundlagen. Det handlar framf6r allt om ministerradet,
Europaparlamentet, kommissionen och Eu-domstolen. Som en 6ljd
av detta 4r det givet att riksdagens roll, som den beskrivs i grundla-
gen, fOrsvagats inom de omraden dér beslutanderitt Gverlétits till
EU. Man kan ocksa konstatera att regeringens roll, som den beskrivs
i grundlagen, har fordndrats inom de omraden dir beslutandertt
overlatits till Eu. Men i jimforelse med vad som giller for riksdagen
ar den roll som regeringen far enligt Eu:s férdrag starkare, eftersom
regeringen ir representerad i EU:s centrala, mellanstatliga beslutsor-
gan: Europeiska radet och ministerradet. Sammantaget skulle man
kunna uttrycka det som att riksdagen och regeringen inom de om-
riden dér beslutanderitt 6verlatits till Eu har forlorat en gammal
roll och fatt en ny, men att denna nya roll ér betydligt svagare for
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riksdagen dn f6r regeringen. Mot bakgrund av detta 4dr det mycket
viktigt att konstatera att det dr riksdagen sjdlv som utformar de regler
i grundlagen som gor det mojligt att Gverldta beslutanderitt och,
enligt dessa regler, avgor nér sa ska ske.

EU-PARAGRAFEN MOJLIGGOR SVERIGES MEDVERKAN I EU

Aven om det siitt pa vilket EU 4r organiserat och tinkt att fungera
foljer av bestimmelser i Eu:s egna fordrag, dr det bestimmelser i
varje medlemsstats grundlag som styr férutsdttningarna. For svensk
del ror det sig frimst om den sé kallade Eu-paragrafen i ett av reger-
ingsformens avslutande kapitel (RF 1o kap. 5 §). Detta &ir den enda av
grundlagens bestimmelser som direkt avser det svenska statsskick-
ets forhallande till Eu:

Inom ramen f6r samarbete i Europeiska unionen kan riksdagen 6ver-
lata beslutanderitt som inte ror principerna for statsskicket. Sddan
Overlatelse forutsitter att fri- och rittighetsskyddet inom det samar-
betsomréde till vilket Gverlételsen sker motsvarar det som ges i denna
regeringsform och i den europeiska konventionen angdende skydd for
de minskliga rittigheterna och de grundlidggande friheterna. Riksda-
gen beslutar om sadan 6verlitelse genom beslut, varom minst tre fjir-
dedelar av de réstande forenar sig. Riksdagens beslut kan ocks4 fattas i
den ordning som giller for stiftande av grundlag. Overlatelse kan beslu-
tas forst efter riksdagens godkinnande av 6verenskommelse enligt 2 §.

Innan den svenska folkomr6stningen om medlemskap i EU var det
enligt grundlagen endast mojligt att Gverlata beslutanderitt till en in-
ternationell eller mellanfolklig organisation i mycket begrinsad om-
fattning. Men som ett resultat av det positiva svaret genomférdes en
dndring av grundlagen som 6ppnade for en mer lingtgdende 6verla-
telse av beslutanderitt till Eu. Detta i sin tur anségs vara en nodvin-
dig forutsittning for ett svenskt medlemskap, d4 Eu bygger pa att
gemensamma institutioner far fatta beslut som 4r bindande f6r med-
lemsstaterna och deras medborgare enligt regler i Eu:s egna fordrag.
Uttryckt pa ett annat sitt kan man séga att det svenska statsskicket
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fordndrades sé att det blev majligt att tilldta EuU att fatta beslut inom
vissa omrdden och da enligt andra regler 4n de som grundlagen sjélv
foreskriver. Detta innebir inte bara att andra férfaranden 4n de som
beskrivs i grundlagen anvinds for att fatta beslut om normgivning,
rittskipning och f6rvaltning, men ocksé att andra akt6rer 4n de som
beskrivs i grundlagen dr involverade. Till exempel blir det enligt EU:s
regler ofta ministerrddet som tillsammans med Europaparlamentet
far den uppgift att besluta om lagstiftning som enligt grundlagens
regler tillkommer riksdagen.

Konsekvensen av detta #r att det finns lagstiftning »som gil-
ler i vért land som inte kan hirledas ur de 6verordnade normerna
i regeringsformen - utom savitt avser dess regler om 6verlatelse
av beslutanderitt — utan vilka i stillet har sin grund i EG-rittens
principer«, som papekats av riksdagens konstitutionsutskott (bet.
2001/02:KUI8, s. 42; prop. 1993/94:114, s. 23). Detta innebir att EU-
paragrafen i ndgra fa ord innesluter alla de omréden dér lagstiftning
och domstolsavgéranden kommer till enligt Eu:s regler och ddrmed
enligt ett helt annat »statsskick« @n det statsskick som beskrivs i den
svenska grundlagen.

Men eu-paragrafen gor inte bara det byte av konstitutionella
spelregler som Eu-medlemskapet férutsitter majligt, utan tillhanda-
héller ocksa en férklaring till hur detta gar att férena med det svenska
statsskicket. Av sirskild betydelse dr den bekriftelse Eu-paragrafen
innebir av det svenska anspraket pd suverénitet — att »all offentlig
makt i Sverige utgar fran folket« — och ddrmed kravet att EU endast
kan tilldtas utéva makt inom omraden dir en 6verlételse av beslu-
tanderitt skett fran folkets behoriga foretriidare i riksdagen. Denna
garanti for det nationella statsskickets mest grundliggande karak-
tirsdrag motsvaras ocksd av en central bestimmelse hos EU om den
sa kallade principen om tilldelade befogenheter. Hir forklaras att
unionen endast fir »handla inom ramen for de befogenheter som
medlemsstaterna har tilldelat den i férdragen, for att nd de mél som
faststills dir, och att de befogenheter som inte tilldelats unionen i
fordragen ska tillhora medlemsstaterna« (Eu-fordragets artikel 5).

Enkelt uttryckt kan man séga att den for Eu grundldggande prin-
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cipen om tilldelade befogenheter innebir ett fortydligande av Eu:s
beroende stillning: att EU inte har ndgon egen — organisk — ritt att
utdva makt, utan endast en mer begrinsad ritt att utéva makt som
hirleds fran dess medlemsstater, enligt de férutsittningar som ges
i nationella konstitutionella bestimmelser. En konsekvens av detta
synsitt dr att varje medlemsstat ocksa kan besluta att kriva tillbaka
sin rdtt att utdva makt genom att uttriida ur Eu (Eu-fordragets artikel
50).

Men samtidigt som den for Eu grundliggande principen om
tilldelade befogenheter innebir ett fortydligande av dess beroende
av medlemsstaterna och det sitt pa vilket de utformat sina stats-
skick, innebér den ocksa ett fortydligande av att eu faktiskt har rétt
att utéva makt »inom ramen for de befogenheter som medlems-
staterna har tilldelat« och da enligt konstitutionella bestimmelser i
EU:s egna fordrag. Fran ett svenskt perspektiv innebir detta att inom
de omriden dir en overlételse av beslutanderitt faktiskt har skett
kommer offentlig makt att utévas pa ett annat sitt 4n det som be-
skrivs i den svenska grundlagen. Eu-paragrafen utgor pa detta sétt
grundlagens forklaring till hur ett byte av konstitutionella spelregler
— fran svenska till europeiska — dr mojligt. Dérfér kan man ocksé séiga
att EU-paragrafen i praktiken innebir en mojlighet att gora osynliga
dndringar av grundlagen. Denna slutsats bekriftades av riksdagens
konstitutionsutskottidess yttrande om Lissabonfordraget: >Genom
bestimmelserna i 1o kap 5 § forsta stycket mojliggrs emellertid for-
hallandevis omfattande Gverlatelse av beslutanderitt till EU utan
grundlagsindring. Riksdagen kan med stod av dessa bestimmelser
Overlata sidana beslutsbefogenheter som annars skulle forutsitta
grundlagsindring. Inneborden hirav dr att grundlagen i praktiken i
vissa fall kan @ndras genom ett enda beslut utan att detta kommer till
uttryck i grundlagstexten« (Yttr. 2008/09:kU3, s. 3).
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EU-PARAGRAFEN SOM FORSVAR
AV DET SVENSKA STATSSKICKET

Av det som redan sagts framgér att riksdagen har full frihet att inte
overlata nigon beslutanderiitt till EU och att denna frihet inte be-
grinsas avnigraandra 6verviganden dn rent politiska. Kanske skulle
man till och med kunna s#ga att friheten dessutom forstirks genom
de krav i EU-paragrafen som riksdagen méste anse vara uppfyllda for
att f 6verlata ndgon beslutanderiitt: processuella krav pa det forfa-
rande som ska foljas, men ocksa materiella krav pd innehallet i den
beslutanderitt som far 6verlatas och pa dess mottagare.

Vad f0rst giller processuella krav, foreskriver Eu-paragrafen att
riksdagen kan besluta om 6verlatelse genom att anta lagstiftning i
enlighet med tvd alternativa férfaranden: genom ett enda beslut som
stods av minst tre fjirdedelar av de rostande eller genom beslut »i
den ordning som giller for stiftande av grundlags, det vill siga tva
vanliga beslut (som stéds av mer #n hélften av de rostande) med ett
mellanliggande val. Om det senare av dessa forfaranden anvinds
kan en tredjedel av riksdagens ledaméter dessutom besluta att en
folkomrostning ska héllas samtidigt med mellanliggande val. Vad
sedan giéller materiella krav finns det anledning att se ndgot ndrmare
pa dessa och skilja mellan krav pa beslutanderittens innehall — att
den inte ror principerna for statsskicket — och krav pa beslutanderét-
tens mottagare — att EU kan sikerstilla ett fri- och rittighetsskydd
som med svenska métt métt &r tillrickligt omfattande.

Det forsta av dessa krav, som handlar om vad EU fir gora, kriver
att 6verlatelsen av beslutsmakt inte ror principerna for statsskicket.
Detta krav fanns inte uttryckt i den ursprungliga Eu-paragrafen, utan
skrevs in s& sent som 2003. Redan vid tidpunkten for det svenska in-
tridet i EU betonade konstitutionsutskottet att riksdagens mojlighet
att 6verlata beslutanderitt med st6d av den d4 foreslagna Eu-para-
grafen var begriinsad och inte skulle kunna ske »i sddan utstrickning
att regeringsformens bestimmelser om statsskickets grunder upp-
hor att vara giltiga«. Vad konstitutionsutskottet sirskilt pekade pé
var att de omraden p4 vilka EU pé detta sitt skulle kunna fa beslutan-
deritt inte fick vara sa omfattande att riksdagens stéllning skulle »ur-
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holkas i viisentlig grad«. Uttryckt pa ett annat sitt skulle man kunna
formulera detta som att det svenska statsskicket, som det utformats
i grundlagen, bygger p4 att riksdagen har kvar beslutanderitt i till-
rickligt ménga och tillrickligt viktiga fragor. For att fortydliga detta
framhdll konstitutionsutskottet att det finns ett omrade som har sa
central betydelse f6r det svenska statsskicket att riksdagen inte kan
overlata beslutanderitt med stod av Eu-paragrafen. En 6verlatelse
av beslutanderitt inom detta omréide skulle med andra ord endast
varamojlig efter att en fordndring av det svenska statsskicket genom-
forts i form av en grundlagsindring. Det omrade som har sé central
betydelse ansédgs enligt konstitutionsutskottet utgéras av regerings-
formens inledande bestimmelser om »statsskickets grunder«, men
ocksa av »andra bestimmelser som bir upp grundlidggande princi-
per i vart konstitutionella systemc.

Helt klart har detta tidiga uttalande fran konstitutionsutskottet
utgjort ett utgangslige fér den diskussion om statsskickets forhél-
lande till EU som pagitt under hela Sveriges medlemskap, och i
synnerhet fragan om hur mycket 6verlatelse av beslutanderitt som
statsskicket egentligen tal. Av sérskilt intresse i detta sammanhang
dr arbetet i den sa kallade Forfattningsutredningen, som ledde till att
det uttryckliga kravet att 6verlételse av beslutanderitt som »inte ror
principerna for statsskicket« skrevs in i Eu-paragrafen.

Den mest angeldgna uppgiften f6r Forfattningsutredningen var,
i denna del, att mota den europeiska utvecklingen och den reform-
process som med tiden kom attleda fram till Lissabonf6rdraget (sou
2001:19, bilaga 1; prop. 2001/02:72, s. 33). Framfor allt anségs det
viktigt att analysera om EU:s indelning i tre »pelare« — en Gverstatlig
och tvd mellanstatliga — var pé vig att forsvinna, och 6verviga om
det fanns anledning att indra EU-paragrafens ursprungliga ordaly-
delse. Forfattningsutredningens slutsatser ledde fram till ett forslag
att EU-paragrafen skulle dndras pa si sitt att riksdagens mojlighet
att overlata beslutanderiitt inte, som tidigare, skulle begrinsas till
EG utan utvidgas till att omfatta Eu i dess helhet. Men parallellt med
detta konstaterades ocksé att det fanns anledning att l4ta de krav
som konstitutionsutskottet tidigare formulerat komma till uttryck i
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EU-paragrafen och att detta borde utformas pa sa sitt att det angavs
att den endast gjorde det mojligt att 6verldta sdidan beslutanderitt
som »inte ror principerna for statsskicket«.

Utan tvekan fanns det en viss politisk oro — bland utredningens
ledaméter och i riksdagen — for vad en mojlighet att 6verlata be-
slutanderitt till EU i dess helhet skulle kunna komma att innebéra.
Det sedan tidigare rddande synsittet var att EU skulle betraktas som
ett samarbete med tre pelare, dir endast den forsta av dessa — det
i grunden ekonomiska samarbetet inom EG - var utformat pé ett
sdtt som forutsatte Gverlatelse av svensk beslutanderitt. Men for
Ovriga tva pelare — det utrikes- och sikerhetspolitiska samarbetet
samt det straffrittsliga och polisidra samarbetet — ansags detta inte
vara nodvindigt, da dessa var konstruerade sd att medlemsstaterna
sjdlva utévade beslutanderitt. Med ett sddant synstt var det ock-
sa naturligt att uppfatta en utvidgning av riksdagens mojlighet att
overlata beslutanderiitt till Eu i dess helhet som ett tecken pé att
politikomraden som hittills forsvarats med att de »bara« var mel-
lanstatliga skulle komma att &ndra karaktdr och bli 6verstatliga. Mot
bakgrund av siddana farhdgor ansigs en kompletterande skrivning
i EU-paragrafen om principerna for statsskicket kunna erbjuda en
kompromiss och »markera en bred enighet om att den beslutsmakt
som i fortsittningen kan komma i fraga for 6verlimnande till Eu inte
far rubba grunderna for det demokratiska systemet i landet« (sou
2001:19, reservationer och sirskilda yttranden; bet. 2001/02:kU18,
reservationer och sirskilda yttranden).

Trots kritik frén vissa remissinstanser drog regeringen senare
slutsatsen att de forutsittningar for Gverltelse av beslutanderitt
som tidigare framgatt av konstitutionsutskottets uttalande borde
komma till uttryck i grundlagstexten och att tilligget skulle utformas
pé det sitt som Forfattningsutredningen foreslagit. Detta var ocksé
en l6sning som konstitutionsutskottet sjilv tillstyrkte och riksdagen
sedan antog. Aven om formuleringen »inte rér principerna for stats-
skicket« skiljer sig frdn konstitutionsutskottets tidigare uttalande,
konstaterade utskottet att den téickte »de grunder som Sveriges for-
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héllande till EU under alla omstéindigheter méste biras upp av« (bet.
2001/02:KUIS, 8. 41-42).

KRAV PA BESLUTANDERATTENS
MOTTAGARE: HUR EU FAR GORA

Det andra kravet for 6verlatelse av beslutanderiitt, som avser 4z EU
Jar gora, fanns med i EU-paragrafen redan frén bérjan. Bakgrunden
hittar man i det tidiga konstaterandet att det finns Eu-lagstiftning
somindagon man begrinsar svenska bestimmelser om grundldggan-
de fri- och rittigheter och att det inom ramen for ett Eu-medlemskap
inte skulle vara mgjligt for svenska domstolar och myndigheter att
angripa denna lagstiftning med hédnvisning till grundlagens bestim-
melser (prop. 1993/94:114, s. 23; bet. 1993/94:KU21, 5. 26).

Enligt regeringens sitt att se pa detta skulle det dérfor vara av
avgorande betydelse att det skydd for grundlidggande fri- och rittig-
heter som erbjuds enligt Eu:s regler var tillrickligt omfattande. For
att markera detta ansdg man att det borde komma till tydligt uttryck
i EU-paragrafen att svensk Gverlételse av beslutanderitt ocksa forut-
sdtter att EU uppritthaller ett skydd for fri- och réttigheter som — dven
om det inte #r identiskt — motsvarar vért eget. Detta krav skulle med
andra ord synliggora att 6verlatelse av beslutanderitt ocksa innebér
en Gverlatelse av ansvar for det sitt pa vilket beslutanderitt ut6vas.

Om man #r lite cynisk skulle man kunna uppfatta den valda 15s-
ningen som ett litet lands kapitulation infor det fazt accomplit som
ett Eu-medlemskap erbjod och som att grundlagens bestimmelser
om fri- och rittighetsskydd inte var sa viktiga for statsskicket att de
skulle fa sta i vigen for medlemskap. Men man skulle ocksé kunna
uppfatta den valda 16sningen som tilltalande transparent da den be-
kriftar att vart medlemskap har ett pris — att nagot faktiskt hinder
med grundlagens bestimmelser — och att det da blir viktigt att vinda
blicken framét, mot Eu:s forméga att leva upp till vira mélséttningar
och krav.

Under den tid som gatt sedan Sveriges intrdde i EU har ett antal
forandringar genomfGrts av Eu:s férdrag vilka forutsatt ny 6verlatel-
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se av svensk beslutanderitt. Vid varje sddant tillfille - Amsterdam-
tordraget, Nicefordraget och Lissabonfordraget — har frigan om det
sdtt pa vilket Eu:s skydd f6r grundldggande fri- och rittigheter utfor-
mas och uppriitthalls haft avgorande betydelse. Och vid varje sddant
tillfdlle har riksdagen inte bara dragit slutsatsen att detta skydd varit
tillrdickligt bra, utan att det forbéttrats snarare 4n forsvagats.

Vad som dr sérskilt viktigt att peka pa hir dr att Eu-paragrafens
krav vad giller grundlidggande fri- och rittigheter dr av en annan sort
dn dess krav vad giller principerna for statsskicket. Till skillnad mot
det senare handlar det inte om en avgrinsning av vad EU far géra
utan om en begrinsning av A7 detta ska goras. Inom varje omrade
dérbeslutanderitt 6verlats maste EU - enligt den svenska grundlagen
- fungera p4 ett sddant sitt att ett skydd for grundliggande fri- och
rittigheter, som med svenska métt miitt ir tillrickligt omfattande,
uppritthalls. Detta i sin tur skapar forutséttningar for ett engagerat
forhéllande mellan det svenska statsskicket och Eu, som striicker sig
bortanf6r det 6gonblick dé beslutanderitt Gverlits.

Riksdagens kontroll av EU

Den svenska grundlagens Eu-paragraf gor det inte bara mojligt for
riksdagen att 6verlata beslutanderitt till Eu, utan stéller dven upp
krav som i sin tur fOrutsitter att ett antal olika bedomningar gors.
Mest uppenbart handlar detta om en férhandskontroll: att den be-
slutanderitt som riksdagen vid ett visst tillfdlle overviger att Gverlata
till EU inte ror principerna for statsskicket och att Eu kan sikerstilla
ett med svenska matt mitt tillriickligt omfattande skydd av grund-
ldggande fri- och rittigheter. Denna férhandskontroll 4r det riksda-
gen sjdlv som har ansvaret for i samband med att man tar stéllning
till om ett nytt férdrag som férhandlats fram inom Eu ska godkénnas.
Det dr da innehallet i detta fordrag som ligger till grund for riksda-
gens bedomning. Som tidigare konstaterats star det riksdagen fritt
att komma fram till att ett nytt férdrag inte ska godkénnas. Detta ér
en situation vi kinner till sedan tidigare, framfor allt frin de med-
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lemsstater dir frigan om ett nytt fordrag ska godkénnas eller ej har
blivit féremal for folkomrdstningar och dér svaret blivit nej.

Men vad som utéver detta dr av sdrskild betydelse enligt den
svenska grundlagen 4r riksdagens bedomning om huruvida ett nytt
fordrag innebir att U fir beslutanderitt inom fler omréden én ti-
digare, och om detta i sa fall dr férenligt med eu-paragrafens krav.
Om riksdagen skulle komma till slutsatsen att det inte &r férenligt
med Eu-paragrafens krav blir det inte heller mojligt f6r riksdagen
att godkinna fordraget utan att anpassningar av det svenska stats-
skicket genomfors i form av grundlagséindringar. Man skulle exem-
pelvis kunna tinka sig ett férdrag i vilket en f6r Eu:s medlemsstater
gemensam offentlighetsprincip introduceras och att detta, enligt
riksdagens bedomning, férutsitter att EU ges beslutanderitt och be-
fogenhet inom ett omréde som rér principerna for statsskicket. Ett
sadant fordrag skulle inte vara mojligt for riksdagen att godkidnna
utan att grundlagens bestimmelser om var svenska offentlighets-
princip dndras. Det 6vergripande syftet med denna konstruktion &r
att skydda det svenska statsskicket fran att Eu-paragrafen blir en gen-
vig till betydelsefulla forandringar.

FLEXIBEL TOLKNING AV GRUNDLAGENS KRAV

Mot bakgrund av detta dr det viktigt att stilla sig fragan hur riks-
dagens kontroll av Eu-paragrafens krav egentligen fungerar. Tyvirr
dr frigan inte litt att besvara, framfor allt eftersom det inte framgér
av EU-paragrafen vad dess krav innebir, med f6ljd att det saknas en
mattstock. Utan tvekan dr problemet storst nir det giller bedom-
ningen av beslutanderittens innehéll och att de omridden det handlar
om inte ror principerna for statsskicket. Riksdagens uppfattning ér
emellertid att detta krav inte &r avsett att »i ndgra mer precisa termer
avgrinsa vilken 6verlatelse av beslutanderitt som kan skex, utan att
det i stdllet ska ses som en anvisning eller pAminnelse till riksdagen
sjdlv attisamband med 6verlételse av beslutanderdtt komma ihdg att
bevaka négra sdrskilt viktiga grundlagsomraden (bet. 1993/94:KU21,
s. 26—27; bet. 2001/02:KUI8, s. 41-43; yttr. 2008/09:KU3, s. 16).
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Trots detta synsitt — eller kanske pa grund av det - har riksdagens
konstitutionsutskott vid ett flertal tillfillen fitt anledning att forklara
hur Eu-paragrafens krav ska tolkas och da pekat p4 ett flertal bestim-
melser i grundlagen som slér fast eller férverkligar de principer pa
vilka det svenska statsskicket vilar. Ddremot har man inte lyckats
tydliggora var gransen gar for nir en 6verlatelse av beslutanderitt
innebir en sa stor fordndring att den beror dessa principer och dérfor
inte dr mojlig utan grundlagséndring. Tvirtom tycks man acceptera
att detta inte dr nidgot som behdver specificeras och att riksdagens
utrymme for politiska limplighetsbedomningar &r stort. Detta illu-
streras vil i konstitutionsutskottets yttrande om Lissabonfordraget
(yttr. 2008/09:KU3, 8. 5):

Hur langt Eu-samarbetets materiella omfattning kan strickas utan
grundlagsindring har, som angetts ovan, inte ansetts mojligt att sla fast
i nagra entydiga termer utan méste provas av riksdagen i varje enskilt
fall med utgangspunkt i grundlagsbestimmelsernas innehall. Utskottet
kan konstatera att den bristande Gverensstimmelse som redan tidigare
funnits mellan vad som f6reskrivs om normgivningsmakten i 8 kap.
RF och det siitt pa vilket normgivningsmakten utdvas i praktiken blir
dnnu st6rre genom Lissabonf6rdraget, eftersom normgivningsmakten
i 6kad omfattning kommer att utévas av eu. Det kan dock inte enligt
utskottets mening anses att den nu aktuella beslutséverlatelsen skulle
vara otilliten enligt bestimmelserna i 1o kap. 5 § forsta stycket rF.
Aven om riksdagens normgivningsmakt i realiteten minskar ér, anser
utskottet, kravet pd att riksdagen ska ha stillningen som det frimsta
statsorganet alltjimt uppfyllt. Inte heller finner utskottet att besluts-
Overlatelsen i andra avseenden rér principerna for statsskicket pé ett
sadant s#tt som forhindrar beslutsoverlételse. Sddana grundliggande
principer i vért konstitutionella system som 4r centrala f6r bl.a. den
fria &siktsbildningen rubbas inte. Enligt utskottet kan i sammanhanget
dven understrykas att EU i grunden dr ett mellanstatligt samarbete som
bygger pé principen om tilldelade befogenheter. Ett uttryck for detta
grundliggande forhallande ér att de enskilda medlemsstaterna ensidigt
kan besluta i friga om frivilligt uttride ur unionen, vilket dven férdrags-
fists i Lissabonfordraget, och f6r svenskt vidkommande dger riksdagen
att besluta i en sadan fraga.
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Den samlade slutsats detta leder till 4r att grundlagen i praktiken inte
tycks innehélla ndgon annan begrinsning for riksdagen #n den rent
politiska: att det alltid star riksdagen fritt att inte Gverlata beslutan-
deritt till EU, men samtidigt att det med ett tillrdckligt starkt stod for
att 6verlata beslutanderitt, finns utrymme att tolka Eu-paragrafens
krav pa ett sétt som gor att detta blir mojligt.

Att denna slutsats ocksé fatt genomslag bekriftades av Lagradet
idess yttrande om Lissabonfordraget. Hir konstaterar representan-
ter for landets hogsta domstolar att de omraden f6r vilka riksdagen
overlatit beslutanderitt med st6d av EU-paragrafen dr sd omfattande
och betydelsefulla »att riksdagens stillning reellt sett urholkas i vi-
sentlig grad« (Lagradet 2008; 2003, s. 7-8). Dessutom konstaterar
man att detta, i sin tur, innebdr ett »partiellt avskaffande« av mojlig-
heten till politiskt ansvarsutkrivande, som den kommer till uttryck
i grundlagen. Anledningen till detta hittar man i det sitt pa vilket de
europeiska regler utformats som ska ligga till grund for lagstiftning
inom de omréden dér riksdagen 6verlatit beslutanderitt: »Férekom-
sten av majoritetsbeslut leder till att varken de svenska viljarna eller
riksdagen kan stilla nagon till ansvar i de fall dér den svenska re-
presentanten blivit nedrostad i ministerradet. Detta innebér att vad
som r en fundamental princip f6r den svenska statsstyrelsen inte far
genomslag inom det omrade dir 6verlételse av beslutanderitt sker«
(Lagradet 2008; 2003, s. 7-8). Men trots Lagridets uppfattning att
principerna for statsskicket paverkas, kom man #nda fram till slutsat-
sen att grundlagen inte ldgger ndgot hinder i viigen for utvecklingen,
dé dessa principer inte kan anses »berérda« i den mening som riks-
dagen avsett. Aven om Lagradets svar dr riktigt drojer sig frigan kvar
— hur #r detta egentligen mojligt?

En tinkbar forklaring erbjods redan 1993, av den grundlagsut-
redning som fatt till uppgift att férbereda det svenska Eu-medlem-
skapet. Denna forklaring uttrycktes som »en Gvertygelse om att vér
folkstyrelse vid ett svenskt medlemskap i EG i sina grunddrag kom-
mer att bestd dven om den i vissa avseenden kommer att dndras
och fa en annan inriktning«. En friga som detta leder till &r om inte
de negativa effekterna pa mojligheten till ansvarsutkrivande enligt
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grundlagen kan viigas upp av nya mojligheter till ansvarsutkravande
enligt EU:s férdrag, och om detta i sa fall skulle kunna ses som en
kompletterande garanti for den svenska folkstyrelsen. Vad man da
maéste fundera 6ver dr vad som forloras - eller vinns — om formerna
for ansvarsutkrivande dndras. Utan att ta stéllning till detta kan man
konstatera att svaret pa sddana frigor forutsitter en medvetenhet
om att nagot 6verhuvudtaget férindrats. Forst d4 dr det mojligt att
skapa en vilgrundad uppfattning om huruvida det blev biittre eller
sdmre och vad som eventuellt finns kvar att atgirda.

BEGRANSAD MéJLIGHET ATT KONTROLLERA EU

Det sitt pa vilket EU-paragrafen reglerar det svenska statsskickets
térhallande med EU bygger pé tanken att riksdagen vid ett givet till-
falle i forvig kan 6verblicka och forstd vad det kommer att innebira
om beslutanderitt 6verlats till Eu. Men detta ér inte realistiskt. Er-
farenheten visar att det efter ett sddant tillfille kommer att finnas
utrymme for en dynamisk fordragsutveckling dér beslutanderitt
utovas pé fler sitt dn vad ndgon i forvig kunnat forestilla sig.

Huvuddragenidennautveckling — som den hittills sett ut och kan
forvintas fortsitta — dr att handlingsformégan stérkts i ministerra-
det genom en 6vergang till majoritetsbeslut, att Europaparlamentet
fatt ritt till medbestimmande, att kommissionen fitt omfattande
regleringsmakt och att Eu-domstolen fitt domsritt Gver allt fler om-
radden. Dessutom har Europeiska radet stirkts 6ver tiden och gatt
frén att vara en 6verblickande institution till att bli en beslutsfattande
institution, som i enlighet med EU:s egna regler ocksa fatt ta 6ver
medlemsstaternas ansvar for ett antal centrala uppgifter, diribland
att ldgga fast formerna f6r framtida férdragsindringar. Till detta kan
ldggas att innehéllet i de grundldggande bestimmelser som reglerar
vad BU far gora och /Aur detta ska ske, fortlopande fortydligas i Eu:s
egen rittspraxis och lagstiftning.

Med tanke pa denna utveckling 4r det viktigt att fraga sig vilka
moijligheter riksdagen har, efter att beslutanderitt 6verlatits till Eu,
att fortsitta bevaka och bedéma om EU gor ansprak pé en annan,
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mer omfattande, beslutanderitt och om eu uppritthéller den for-
maéga att utéva beslutandertt som forutségs (tillrdckligt omfattande
skydd f6r grundldggande fri- och rittigheter). For att formulera ett
svar krivs att man tar stillning inte bara till de indirekta mojligheter
till kontroll som riksdagen far via regeringen, utan ocksé de direkta
mojligheter som riksdagen sjélv fér enligt Eu:s fordrag.

Nir frigan om riksdagens mojligheter att fortsétta bevaka och
bedéma behandlades infér det svenska Eu-medlemskapet anségs
den roll regeringen skulle komma att i, inom de omraden dir man
overlatit beslutanderitt, sdrskilt viktig. Den inledande och grundlig-
gande uppfattningen var att EU:s beslutsprocess kinnetecknades av
ministerridets starka stillning och varje regerings ritt att styra dess
beslut genom kravet pa enhillighet. Detta i sin tur innebar att riks-
dagen, genom det inflytande den enligt det svenska statsskicket har
over regeringen, inte skulle férlora insyn och kontroll.

Nagot paradoxalt befann sig Eu vid samma tidpunkt i inlednings-
skedet till ett mangiérigt reformarbete och medlemsstaterna hade
pa kort tid lyckats godkinna tvé nya fordrag: Enhetsakten (1989)
och Maastrichtférdraget (1993). En central fordndring i dessa for-
drag var 6vergangen frin enhillighet till kvalificerad majoritet som
beslutsprincip i rddet, for att stirka eu:s beslutsf6rmaga. De forsvag-
ningar detta skulle leda till vad giller de nationella parlamentens
mojlighet till kontroll kompenserades med f6rstéirkningar av Euro-
paparlamentet, ansig man. Denna utveckling, som var ganska tydlig
redan fran borjan, har blivit &nnu mer uppenbar 6ver tiden, som en
foljd av Amsterdamfordraget (1999), Niceférdraget (2003) och Lis-
sabonf6rdraget (2009).

Riksdagens mgjligheter till kontroll gar huvudsakligen via Eu-
nimnden, med vilken regeringen méste samrada infér forhand-
lingar i ministerrddet. Aven om Eu-nimnden inte har méjlighet att
formulera bindande mandat, forvintas regeringen f6lja riksdagens
majoritetsuppfattning. Dessa mojligheter till kontroll 6ver EU via re-
geringen ska givetvis inte underskattas, men man madste samtidigt
vara medveten om att de som konstitutionella kontrollmedel inom

44



Statsskicket

omréden dir Sverige Gverlatit beslutanderitt till Eu i dag bara har
mycket begrinsad betydelse.

Det sitt pa vilket EU fungerar inom de flesta omraden i dag kén-
netecknas inte bara av att varje regering forlorat sitt veto 6ver beslut
i radet, utan ocksd av att ridet i stor utstrickning numera delar sin
beslutsritt med Europaparlamentet, samt att radet helt eller delvis
saknar inflytande 6ver manga viktiga beslut. Exempel pa det senare
hittar maniden vixande méngd férordningar och direktivsom kom-
missionen antar, men framfor allt i Eu-domstolens avg6randen.

En annan uppfattning av betydelse, nir frigan om riksdagens
kontrollmojligheter behandlades inf6r det svenska medlemskapet,
var att den lagstiftning som EU producerar dé ansigs besta av frimst
direktiv och att dessa till sin form var sidana att riksdagen skulle
kunna férhindra att Eu gjorde ansprak pa en annan, mer omfattande,
beslutanderitt dn den som &verlatits. Detta framhdlls bland annat
av riksdagens konstitutionsutskott som konstaterade att »om EG
beslutar ett direktiv som strider mot svensk grundlag kan det inte
genomforas hir utan att grundlagen forst dndras. Direktiven forut-
sdtter nationell lagstiftning och riksdagen kan ju inte lagstifta i strid
med grundlag« (bet. 1993/94:KU21, s. 29).

Detta ir ett resonemang som dr problematiskt mot bakgrund av
bland annat utvecklingen av Eu:s lagstiftning sedan Sveriges intride
ieU. Den lagstiftning som EU producerar utgors inte lingre av direk-
tiv i den utstrackning och pa det sitt som tidigare anségs vara fallet,
med f6ljd att riksdagens roll i genomf6randet av EuU:s lagstiftning &r
mycket begrinsad. Tva tendenser dr sdrskilt framtriddande.

Den forsta dr att »férordningar« i stillet for »direktiv« tycks bli
den allt viktigare formen av lagstiftning inom flera omraden, fram-
tor allt inre marknaden. Till skillnad fran direktiv forutsitter férord-
ningar inte nagon nationell lagstiftning utan tillimpas direkt, som
nationell lagstiftning, i medlemsstaterna. En aktuell och triffande
beskrivning av denna utveckling aterfinns i Utrikesdepartementets
inre marknadsutredning (sou 2009:71, s. 323):
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Vid tiden f6r den forsta genomgripande anpassningen av svensk riitt till
gemenskapsritten var det nédstan undantagslost direktiv som anvindes
somstyrmedel pdinremarknadsomrédet. Ett direktivldmnarett, lat vara
varierande, utrymme for nationellt anpassade 16sningar, och for att det
ska f3 rittslig effekt krivs i princip att det genomfors genom nationella
foreskrifter. Det kan i dag konstateras att direktverkande férordningar
har tagits i bruk pa den fria rérlighetens omrade pa ett sitt som knappast
hade kunnat forutses. Dessutom framtrider vad giller nya riittsakter,
béde direktiv och férordningar, en tydlig tendens att genom uttryckliga
och detaljerade regler uttrycka sadant som i grunden endast f6ljer av
EG-férdragets bestimmelser och EG-domstolens tolkningar av dessa.

Den andra av dessa tendenser ir att den andel direktiv och forord-
ningar som kommissionen antar tillsammans med de nationella for-
valtningarna kontinuerligt 6kat i férhallande till den andel som radet
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FIGUR 2.1 Forordningar antagna av rddet respektive kommissionen
1970—-2008.

Killa: eu:s officiella tidning, drligt register.
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FIGUR 2.2 Direktivantagna av ridet respektive kommissionen
1970—2008.

Killa: eu:s officiella tidning, rligt register.

antar, ensamt eller tillsammans med Europaparlamentet. Detta indi-
kerar inte bara en omfattande detaljreglering pa europeisk niva utan
ocksd en europeisering och forstirkning av den nationella forvalt-
ningen genom en direkt kommunikation med kommissionen, som
ofta passerar riksdagen och kanske dven regeringen obemirkt.

Innebérden av dessa trender #r att utrymmet, och kanske dven
behovet, att anta nationell lagstiftning fortlopande begrinsats av ny
europeisk lagstiftning. Detta innebirisé fall att dagens Eubor beskri-
vas som ett samarbete dér nationell lagstiftning ersiitts av europeisk
och att europeisk lagstiftning dirmed héller pa att ta Gver ansvaret
for ett arbete som tidigare bedrivits nationellt.

Mot bakgrund av detta #r det intressant att uppmirksamma att
de uppgifter riksdagen forlorar, nir eu:s lagstiftning dndrar utseende
och beteende, samtidigt ersitts av nya uppgifter, som bygger pa den
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genom Lissabonf6rdraget inférda grundsatsen att »[d]e nationella
parlamentenbidraraktivttillenvilfungerandeunion« (Eu-férdragets
artikel 12). Mest framtriddande bland de nya uppgifter som uttryck-
ligt férutses #r den sa kallade subsidiaritetsprévning som ger natio-
nella parlament begrinsade mojligheter att paverka utformningen
av EU:s lagstiftning. Den praktiska betydelsen av denna prévning ér
antagligen inte stor, men den principiella betydelsen #r desto storre:
fran att ha statt utanfor, kritiskt och ofta misstinksamt blickande,
far riksdagen och andra nationella parlament plétsligt en plats i Eu:s
»statsskick« och en egen roll i beslutsprocessen. Konsekvenserna ér
svaroverskadliga.

Samtidigt som riksdagen fér en av regeringen oberoende ritt till
information frin EU, vixer ett ansvar fram for det siitt pa vilket denna
information anvinds eller inte anvinds. Detta illustreras av de dnd-
ringar som riksdagen, med anledning av Lissabonf6rdraget, genom-
forti Riksdagsordningen. P4 den plats didr den bestimmelse tidigare
fanns som forklarar att regeringen fortlopande ska informera riksda-
gen omvad som sker inom EU hittar man i stéllet en bestimmelse dér
det konstateras att »[r]iksdagen far skriftlig information om arbetet
i Europeiska unionen fran unionens institutioner i enlighet med f6r-
dragen och de till f6rdragen horande protokollen« (Ro 10 kap. 1 §).
Aven om detta inte innebir nagon inskrinkning av regeringens plikt
att informera och samrdda med riksdagen, som sedan 2003 skyddas
av grundlagen (RF 10 kap. 6 §), innebir det en utvidgning av riksda-
gens mojligheter.

De nya uppgifter som riksdagen fétt i eu:s férdrag skapar for-
utsdttningar for att riksdagen, i ett konstruktivt skede, ska kunna
bedoma och bevaka hur den lagstiftning som produceras inom Eu
forhaller sig till principerna for statsskicket och om den ligger inom
ramen for de omraden dir man 6verlatit beslutanderitt (»laglighets-
bedémning«). Men samtidigt blir det svart f6r riksdagen att vid ett
senare tillfille hdvda sin uppfattning att den lagstiftning som man
inte protesterat mot pé nagot sétt skulle vara fel. Med tanke pé detta
ar det anmirkningsvirt att de rutiner riksdagen utformat for subsi-
diaritetsprévning endast omfattar en »limplighetsbedémning« hos
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det utskott som anses inneha sakkunskapen p& omradet i fraga (Ro
10 kap. 6 §; bet. 2009/10:KU2, s. 13; framst. 2008/09:rRs4). Forhopp-
ningsvis innebir detta inte att riksdagen tinker hoppa 6ver den lag-
lighetsbedmning som varje subsidiaritetsprévning forutsitter, men
det dr tyvirr oklart var och nér den 4r tinkt att dga rum.

EU och de svenska domstolarna

Med tanke pa hur begrinsade riksdagens mojligheter ér att sjilv be-
vaka hur det svenska statsskickets férhallande med Eu utvecklas &r
det viktigt att lyfta fram svenska domstolars skyldighet att samarbeta
med Eu-domstolen nir frigor uppstar om tolkning och tillimpning
av Eu:s regler. Genom det sd kallade forfarandet for forhandsavgo-
randen ges nationella domstolar uppgiften att sikerstilla att EU-
ritten fir en riktig tillimpning och dirmed genomslag inom varje
medlemsstat. Detta handlar inte bara om att motverka fel eller bris-
ter som kan uppstd inom ramen for det nationella beslutsfattandet,
till exempel nir svensk lagstiftning inte uppfyller Eu-rittens krav,
utan ocksé om att motverka fel eller brister som kan uppsté inom
ramen f6r det europeiska beslutsfattandet, till exempel nir Eu:s egen
lagstiftning inte uppfyller eu-rittens krav.

Genom att friga Eu-domstolen om vad EU-ritten innebdr i ett
visst fall far svenska domstolar inte bara hjilp att tolka och tillimpa
eu:sregler utan ocksa majlighet att inleda en riittslig provning av vad
EU far gbra och hur det ska goras. Oavsett om det svar Eu-domstolen
ger pd en sddan fraga idr lugnande eller oroande, kan det fungera som
enindikator for riksdagen och liggas till grund f6r nyabedémningar.
Uttryckt pa ett annat sitt skapas kompletterande mojligheter att ta
stillning till det sitt pa vilket EU fungerar och om det &r mer langtgé-
ende 4n vad som ir forenligt med det svenska statsskicket.

Men tyvirr dr intrycket att svenska domstolar hittills varit for-
siktiga med att begira forhandsavgéranden fran rEu-domstolen,
i synnerhet nir det giller den typ av fragor som riksdagen borde
vara mest intresserad av: om EU Gverskrider sin beslutanderitt el-
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ler férs6ker gora saker pa ett sitt som inte Gverensstimmer med
vad riksdagen kan acceptera. Av den statistik som EU-domstolen
sammanstiller framgér att svenska domstolar tillsammans begirt i
genomsnitt fem férhandsavgoranden per ar under den period som
Sverige varit medlem i EU, att jimfGra med ett snitt per medlemsstat
bland Eut5-ldnderna pa ca 17 sidana forfragningar om aret.

Det har hivdats att det férekommit — och fortfarande férekom-
mer — en 6verdriven aterhdllsamhet eller obenzigenhet hos svenska
domstolar att hdnskjuta mal till Eu-domstolen (Bernitz 2010; Grous-
sot m.fl. 2009). Helt klart finns det i alla fall utrymme for en 6kning
av antalet begirda forhandsavgoranden, utan att det skulle ge anled-
ning till kritik for att svenska domstolar 6verbelastar Eu-domstolen.
I detta sammanhang #r det intressant att notera att Eu-domstolens
statistik fér perioden fore 1995, det vill séiga fore det svenska intradet
i1 EU, pekar pd att antalet begirda férhandsavgoranden fran en med-
lemsstat brukar genomga en kraftig 6kning (f6rdubbling) ungefir
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FIGUR 2.3 Nationella domstolars begiran om férhandsavgorande fran
EU-domstolen.

Killa: Eu-domstolen (2009).

50



Statsskicket

10-15 dr efter intrddet i Eu. Det dterstar att se om detta dr en utveck-
ling som upprepas dven for svensk del.

Men mest intressant, vad giller frigan om svenska domstolars
(o)utnyttjande av forfarandet for forhandsavgorande, é4r kanske inte
antalet forfrigningar utan innehéllet i de frigor som stélls. Hir tycks
det helt 6vervigande antalet fall ha gillt rittsliga bedomningar som
framstatt som viktiga och som rort oklarheter om hur Eu-ritten ska
tolkas (Bernitz 2010). En intressant observation 4r att det i en del fall
handlat om situationer dér det i forvig framstétt som ganska klart att
svensk lagstiftning inte 6verensstimmer med eu:s krav. Hir skulle
man kunna tinka sig att svenska domstolar — trots att svaret var givet
—valt att friga Eu-domstolen i stéllet for att sjélv asidosétta denna lag-
stiftning. Man har sa att séiga »latit Eu-domstolen héllaiyxan och vara
den instans som fillt den svenska lagregeln« (Bernitz 2010, s. 78).

Det dr med tanke pa vad som tidigare sagts mycket intressant att
konstatera att det in sé linge inte finns ndgot mal dir en svensk dom-
stol begirt forhandsavgorande i en friga om giltigheten eller laglig-
het av eu:s lagstiftning och beslut (Bernitz 2010). Detta dr anmirk-
ningsvirt, d4 inga nationella domstolar enligt EU-ritten far avgora
sadana fragor sjilva, utan méste begira férhandsavgorande (mél
314/85 Foto-Frost). Det tycks med andra ord som att ingenting EU
nagonsin har beslutat fatt sin laglighet ifragasatt hos nagon svensk
domstol. Det finns inte heller ndgot mél dir en svensk domstol be-
girtforhandsavgdrande som paannatsitt rort grundlidggande fragor
om vad EU fir g6ra och hur det ska goras. Avsaknaden av en svensk
tradition med konstitutionsdomstol, konstitutionalism och juridisk
provning av lagars giltighet kan utgora en viktig férklaring.

Slutsats: ett tudelat statsskick

Den storsta formella f6rindring av det svenska statsskicket som skett
pa grund av Sveriges medlemskap i EU hittar man i grundlagens Eu-
paragraf. Den ger riksdagen en omfattande mojlighet att 6verlita
beslutanderitt till EU och ddrmed tillata att grundlagens egna regler
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for hur beslutanderitt utévas tas 6ver av motsvarande regler i den
europeiska »grundlagenc« eller, mer korrekt uttryckt, eu:s férdrag.
Detta innebdr att EU-paragrafen i nagra fi ord innesluter alla de om-
raden dér lagstiftning och domstolsavgéranden kommer till enligt
eu:s regler och didrmed enligt ett helt annat »statsskick« @n det som
beskrivs i den svenska grundlagen.

Betydelsen av detta #r sérskilt stor f6r riksdagen, eftersom de om-
rdden inom vilka riksdagen har till uppgift att lagstifta krympt till
foljd av att beslutanderitt successivt forts 6ver till Eu. Mot bakgrund
av detta dr det viktigt att konstatera att det dr riksdagen sjdlv som
utformat de regler i grundlagen som gor det majligt att Gverlita be-
slutanderitt och, enligt dessa regler, avgor nir sa ska ske.

EU-paragrafen gor det inte bara mgjligt for riksdagen att Gver-
lata beslutanderitt till Eu, utan stéller 4ven upp krav som maste be-
démas. Om riksdagen skulle komma till slutsatsen att dessa krav
inte dr uppfyllda blir det inte heller mojligt or riksdagen att Gverlata
beslutanderitt till EU utan anpassningar av det svenska statsskicket
genom grundlagsindringar. Det 6vergripande syftet med denna
konstruktion #r att skydda det svenska statsskicket fran att Eu-pa-
ragrafen blir en genvig till betydelsefulla fordndringar. Trots dessa
krav dr det svart att undvika slutsatsen att EU-paragrafen i praktiken
inte tycks innehélla ndgon annan begrinsning f6r riksdagen 4n den
rent politiska: att det med ett tillrickligt starkt stod for att Gverlata
beslutanderitt finns utrymme att tolka Eu-paragrafens krav pa ett
sdtt som gor att detta blir mojligt.

Det sitt pa vilket EU-paragrafen reglerar det svenska statsskickets
forhallande med EU bygger pé tanken att riksdagen vid ett givet till-
falle i forvig kan 6verblicka och forstd vad det kommer att innebira
om beslutanderitt 6verlats till Eu. Erfarenheterna visar emellertid
att det efter ett 6verldtande av makt kommer att finnas utrymme for
en dynamisk fordragsutveckling, dér beslutanderitt utévas pa fler
sdtt dn vad ndgon i forvig kunnat forestilla sig. Med tanke pa denna
utveckling 4r det viktigt att fraga sig vilka mojligheter riksdagen har
att fortsitta bevaka och bed6ma om EU gor ansprak pé en annan,
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mer omfattande, beslutanderitt och om Eu uppritthaller den f6r-
maga att utdva beslutanderitt som forutsags.

Riksdagens indirekta mojligheter till kontroll via regeringen gér
framfor allt genom Eu-ndmnden. Aven om dessa méjligheter inte
ska underskattas, dr de av begrinsad betydelse som medel f6r kon-
stitutionell kontroll (for en diskussion av riksdagens behandling av
eu-frigor i praktiken, se Hegeland 2006). Med Lissabonférdraget
far emellertid riksdagen nya, direkta mojligheter till insyn och in-
flytande, oberoende av regeringen. Den principiella betydelsen av
dessa nya mojligheter dr stor: frén att ha stétt utanfor, kritiskt och
ofta misstinksamt blickande, fir riksdagen och andra nationella
parlament plétsligt en plats i Eus »statsskick« och en egen roll i be-
slutsprocessen. Med detta vixer inte bara ett nytt ansvar fram, for att
dessa nya mojligheter utnyttjas, utan ocksa en ny roll fér nationella
parlament vad giller kontroll.

Av sirskild betydelse for bevakningen av den 6verlatna besluts-
rdtten dr svenska domstolars kommunikation med eu-domstolen i
fragor om tolkning och tillimpning. Intrycket hittills 4r emellertid
att svenska domstolar varit férsiktiga med att friga eu-domstolen,
atminstone ndr det giller fragor som avser om EU 6verskrider sin
beslutanderiitt eller fors6ker gbra saker pa ett sitt som inte Gver-
ensstimmer med den svenska grundlagens krav. Detta innebér att
svenska domstolar limnar Eu-domstolen fritt utrymme att utveckla
EU-riitten pd ett sdtt som inte beaktar den svenska grundlagens krav.

Den intensitet med vilken reformarbetet inom EU pégitt under
den period Sverige varit medlem har p4 flera sitt varit en vilsignelse.
Till exempel har Eu-paragrafen aktualiserats sa regelbundet att skill-
naden mellan férhandskontroll och efterhandskontroll av Eu:s be-
slutanderitt i praktiken har varit liten. Men i den mén EU nu gérin i
en period av firre fordragsindringar, kommer den situation som EU-
paragrafen tar sikte pa att intrida mer séllan. Detta innebér att det
svenska statsskickets liv tillsammans med EU gér in i ett nytt skede,
som stiller nya krav. Lissabonfordraget skapar ddrmed ett patrang-
ande behov av att de konstitutionella f6ljderna av véirt medlemskap
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aterspeglas i grundlagen, pa ett for framtiden mer dndamaélsenligt
sdtt dnidag.

Det st6rsta problemet i dag dr bristen pa beskrivning av hur of-
fentlig makt utévas inom de omraden dir riksdagen 6verlatit beslu-
tanderitt till EU. Av denna anledning bér grundlagen kompletteras
med ett fortydligande, som gor svenska folket uppmirksamt p4 att
den svenska folkstyrelsen utévas pa fler sitt in vad som i dag framgér
och att detta dven omfattar samarbete inom Eu. Detta i sin tur inne-
bér att den vetgirige eller kritiske ldsare, som grundlagen maste vara
skriven fér - medborgaren - blir upplyst om att grundlagen inte kan
besvara alla fragor, utan att »betydelsefull information om grundldg-
gande forhéllanden i svenskt samhillsliv ges dven i annan ordning
4n genom var forfattning« och att det finns anledning att soka vissa
svar i EU:s férdrag (SOU 1993:14, 5. 95).

Hir finns det anledning att uppmirksamma att en f6rindring
av grundlagen pagar och kan f6rvintas avslutas under hosten 2010,
vilket skulle innebira att en ny paragraf skrivs in i Regeringsformens
inledande kapitel, dir det tydligt framgar att »Sverige dr medlem i
Europeiska unionen« (RF 1 kap. 10 §). Denna forindring bygger pa
ett forslag som presenterades av 2008 ars grundlagsutredning (sou
2008:125). I den nu féreliggande propositionen (prop. 2009/10:80,
s. 194) forklaras bland annat att:

Vart medlemskap i EU ér det internationella samarbete som har storst
direkt paverkan pé det svenska samhiillet, ndgot som bl a kommer till
uttryck genom den omfattande Gverlatelse som har skett av svensk be-
slutanderitt fran riksdag och regering. En stor andel av de bestimmel-
ser som svenska medborgare har att folja har numera sin grund i regler
meddelade p4 Eu-nivd. Unionsritten har pa dessa omraden foretride
framf6r konkurrerande nationella bestimmelser. Den slutliga uttolk-
ningen av sddana bestimmelser gors av Eu-domstolen och inte av de
domstolar somiregeringsformen utpekas som hégstadémande instan-
ser, d vs Hogsta domstolen och Regeringsritten ... En grundtanke vid
inforandet av regeringsformen var att denna borde spegla de faktiska
politiska férhallandena i landet. PA Eu-omradet kan regeringsformen
knappast anses leva upp till denna mélsittning. Hinvisningarna till Eu
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sker i fyra spridda och mer funktionellt inriktade bestimmelser. Med-
lemskapet gar bara att indirekt utlédsa ur dessa. Regeringen instimmer
iutredningens uppfattning att Eu-medlemskapet tydligt bor framga av
regeringsformen. Att Sverige dr medlem i EU b6r dérfor anges redani
kap RF om statsskickets grunder.

Aven om detta innebir en betydelsefull forbittring, vad giller kravet
pa att grundlagen maste dterspegla den konstitutionella verklighe-
ten, kvarstar de problem som skapas av Eu-paragrafens krav pi att
den beslutanderitt som riksdagen 6verlatit till EU inte »r6r principer-
na for statsskicket«. Detta krav kan betraktas som ett uttryck fér en
oro i riksdagen att de omraden inom vilka EU fir beslutanderiitt hal-
ler pa att bli f6r manga. Men dven om denna oro ir forstaelig dr det
sdtt pd vilket den hanteras i EU-paragrafen problematiskt, eftersom
detleder till en illusion om att det svenska statsskicket ograverat kan
leva sitt eget liv, vid sidan om det europeiska samarbetet. Detta trots
att det svenska statsskicket samtidigt férlorat mycket av sin praktiska
betydelse inom de omraden dér riksdagen 6verlatit beslutanderitt.
Vad som behovs i stillet 4r en reglering som uppmuntrar snarare
dn motverkar att principerna for statsskicket fortlopande bevakas
och respekteras inom det europeiska samarbetet. Den fraga som har
storst betydelse for det svenska statsskickets forhallande med gu ér
inte vilka de krympande omraden #r som EU inte far rora, utan vilka
villkoren 4r for hur eu far agera pa de omréden dér Sverige och andra
medlemsstater har 6verlatit beslutanderiitt.

Med anledning av det svenska medlemskapetieu har grundlagen
redan dndrats flera ginger och kommer att #ndras igen. En orsak dr
att det tar tid att forsta hur omfattande effekterna av medlemskapet
dr for det svenska statsskicket. Detta trots att Sverige — till skillnad
fran ménga andra och i synnerhet dldre medlemsstater - redan fran
borjan var vil forberett pa Eu:s krav. En annan anledning 4r att den
europeiska »grundlagen« — Eu:s fordrag — varit foremal for ett omfat-
tande reformarbete under hela perioden sedan Sverige tridde in i
EU.

Men péd samma sitt som fortlopande férdragsindringar krivt
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nya anpassningar av de nationella statsskicken har nya anpassningar
ocksa gjorts i Eu:s fordrag till de nationella statsskicken. Ett tydligt
exempel pa detta dr den 6msesidigt erkinda principen om att EU:s
makt begriinsas till tilldelade befogenheter. Ur ett svenskt perspek-
tiv skulle man kunna séga att var grundlag, efter alla féréindringar,
bekriftar det svenska statsskickets beroende av Eu, samtidigt som
EU:s férdrag bekriiftar sitt beroende av det svenska statsskicket. Den
slutsats detta leder till 4r att eu:s férdrag och de nationella grundla-
garna bist dr att betrakta som vilandes pa kompletterande, snarare
dn konkurrerande, grund. I férlingningen skulle detta kunna fa flera
konsekvenser f6r det svenska statsskicket, exempelvis att riksdagens
roll forskjuts fran normgivning till kontroll, att denna kontroll i 6kad
omfattning dven avser den europeiska lagstiftarens arbete, och att
svenska domstolar blir mer beniigna att viinda sig till EU-domstolen
for att friga om - och ifragasitta — europeisk lagstiftning.
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fter femton drs medlemskap finns i princip inte ett enda po-

litikomrade som inte berors av EU-samarbetet pa ett eller

annat sitt. Det betyder att ett stort antal tjinstemén i stats-

forvaltningen pa olika nivéer i dag spenderar mycket tid och
mo6da med Eu-relaterade arbetsuppgifter. Vissa reser till Bryssel varje
fredagforatt deltaiférhandlingsméten, andrareser inte lika oftamen
har tita kontakter med tyska, slovenska eller brittiska kollegor 6ver
e-post och telefon. Ménga arbetar med att flja tidskrdvande proce-
durer, samordna en svensk staindpunkt eller skriva instruktioner till
myndigheter som ska genomf6ra ett nytt direktiv. Andra spenderar
sina dagar med att anpassa svenska regelverk till ny reglering pa u-
nivén, kanske ocksa genom att delta i kommittéarbete tillsammans
med andra medlemsstaters forvaltningstjinstemén. Ytterligare nag-
ra har sokt sig till Bryssel p4 heltid och arbetar f6r Eu-kommissionen
eller nigon av de andra institutionerna, som himtar sin arbetskraft
fran de 27 medlemslédnderna.

Att vara invévd i europeiska nitverk och arbeta i férhallande till
en omgivning dir dagordningen s#tts gemensamt och tidsramarna
for arbetet #dr bestimda utifran kan f6rindra forutsittningarna for
forvaltningens arbete pé olika sitt. Det kan till exempel handla om
fordndringar som beror p att tjinstemén socialiseras in i nya moéns-
ter att arbeta, eller om mer tydliga begridnsningar som att nationella
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standpunkter méste vara fdardiga vid en viss tidpunkt. Ett exempel
som ofta ndmns i dessa sammanhang ér svérigheten att uppritthalla
den svenska remisstraditionen, nir arbetet maste anpassas till eu-
ropeiska tidsramar. Ett annat exempel ir att opolitiska tjanstemén
kan fa ta pa sig rollen att representera den svenska regeringen i olika
eu-sammanhang. Det ir foljaktligen fullt mojligt att samarbetet i EU
inte enbart har medf6rt en forskjutning av makt till den europeiska
nivan, utan ocksé lett till maktforskjutningar pa den nationella nivén,
irelationerna mellan olika aktorer och organisationer, som ér kopp-
lade till Ev-medlemskapets krav pa forindrade arbetssitt.

Det hir kapitlet behandlar tre olika aspekter av férvaltningens
arbete utifrin den 6vergripande frigan om hur den svenska stats-
forvaltningen péaverkats av Eu-medlemskapet. Den forsta fragan
handlar om den svenska dualismen, det vill siga den organisatoriska
uppdelningen mellan departement och myndigheter — eller om man
s& vill mellan politik och f6rvaltning — som utgjort ett mycket stabilt
sardrag i det svenska politiska systemet. Har detta bestindiga ar-
rangemang péverkats av medlemskapet och de krav som stills pa
forvaltningen? Den andra aspekten ror Eu-frigornas organisering
nationellt och hur den forindrats under 15 4rs medlemskap. I vad
man har behovet av samordning i Eu-frigorna stirkt Statsradsbe-
redningens stillning inom Regeringskansliet? I vilken utstrickning
genomsyras forvaltningen som helhet av arbete och samordning i
eU-frigor? Slutligen diskuteras det faktum att EU ocksé utgér en ny
potentiell karrifirvig for tjdnstemén i medlemsstaterna. Stider som
Bryssel och Luxemburg har blivit hem och arbetsplatser f6r manga
tjanstemdn, vilket vicker fragor om hur vil Sverige f6rmar stétta och
dra nytta av kunskapen hos svenska tjinstemin i Europa.

Den svenska dualismen

Den svenska dualistiska forvaltningsmodellen med sin organisato-
riska uppdelning mellan politik och férvaltning ér, Finland undanta-
get, helt unik i viirlden. Med uppdelningen mellan beslutsberedande
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departement och verkstéllande myndigheter avses att de politiska
riktlinjerna dras upp inom departementen for att sedan genomfGras
av myndigheterna. Den genomf6rande nivan har ocksa en viss ut-
talad sjdlvstindighet i sitt arbete. Inget departement, ingen myndig-
het och ingen enskild politiker har enligt regeringsformen ritt att
ldgga sig i de delar av myndigheternas arbete som ror relationerna
till enskilda medborgare eller olika typer av sakbeslut (RF § 11:7).
Dessa fragor ska i stillet limnas till experter och sakkunniga som
gOr avviganden utifran relevanta regler, finansiell styrning och sak-
kunskap. Dessutom finns ett férbud mot ministerstyre, som betyder
att exempelvis en migrationsminister inte kan fatta beslut eller ge rad
i ett enskilt utlimningsérende (RF § 7:3, 11:6). Detta skiljer Sverige
fran andra europeiska linder, dir den giingse organiseringen bestar
av mer hierarkiskt strukturerade stora ministerier eller departement
med ett ansvarigt statsrad hogst upp.

Denna egenhet med sjélvstindiga d&mbetsverk har varit nirva-
rande i det svenska statsskicket inda sedan borjan av 1700-talet (An-
dersson 2004). Kan d4 ett Eu-medlemskap péverka en sadan 6ver tid
stabil politisk institution? Den har ju tidigare 6verlevt betydligt mer
omvilvande forindringar, som demokratisering, rostriittsreformer,
enkammarriksdagens inférande och den successiva avknoppningen
av provinser utanfor det nuvarande Sveriges grianser. Kan anslut-
ningen till en europeisk samarbetsorganisation péverka ett si sta-
tiskt organisatoriskt inslag i en nationell férvaltning?

P4 det retoriska planet har den politiska ledningen i Sverige varit
noga med att papeka att den forvaltningspolitiska modellen ligger
fast (Jacobsson och Sundstrém 2006, s. g71f). I ett antal utredning-
ar infér och under de forsta dren av medlemskap konstateras att
svenska sdrdrag, sésom den utpriglade mél- och resultatstyrningen
och dualismen, dr vil limpade for Eu-arbetet (Ds 1993:44; Stats-
kontoret 1996:7; sou 1993:80). For det forsta skulle den svenska
forvaltningsmodellen inte komma att bli féremal f6r nigra konsti-
tutionella fordndringar med anledning av de eventuella, nya krav
som EU-medlemskapet innebar. Den bedémdes tvirtom redan fran
bérjan vara vil anpassad till de férutséttningar som skulle rida ef-
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ter intridet. For det andra skulle den inte riskera att férindras pa
grund av ndgot agerande fran EU:s sida, som kunde leda till en uti-
frén patvingad reformering. En av de férdelar som betonades in-
for eu-anslutningen, men ocksé av manga férvaltningstjanstemén
som arbetar med Eu-fragor i dag, 4r den stora utredningskapaciteten
inom myndighetssfiren, vilken kunde bli anvindbar i utarbetandet
avunderlag for svenska positioner (Vifell 2006). Inom internationellt
arbete virderas vetenskapliga och expertisbaserade argument tra-
ditionellt mycket hogt och hir skulle Sverige kunna tinkas ha goda
forutsittningar att hivda sig.

Dessa utredningar har kommit att forma den bild som ménga har
av EU-frigornas inverkan pa forvaltningen. Men det 4r inte liktydigt
med att den svenska forvaltningen inte skulle komma att utsittas
for ett forandringstryck. For trots att dualismen utgjort en viktig ut-
gangspunkt for organisering av EU-arbetet, var det mojligt att den
i delar var déligt limpad f6r att hantera ett intensivt Eu-arbete och
en okande europeisk integration. Lat oss dirfér se nirmare pa de
speciella forutsittningar som den svenska dualismen har att hantera
EU-samarbetet.

Ijamforelse med andra linder har Sverige ett litet regeringskansli
eftersom ménga av de uppgifter som traditionellt finns inom olika
departementistilletligger pA myndighetsniva. Det gor att maninom
Regeringskansliet ofta méste utnyttja den expertis och sakkunskap
som finns pa myndigheterna, for att kunna bemanna de ménga mo-
tena inom EU. [ alla frigor krivs ett omfattande férberedande arbete
pé arbetsgrupps- och kommittémaoten inom ministerradet, innan en
friga nar eu-ambassadérernaiCoreper (de stéindiga representanter-
nas kommitté), som 4r den sista instansen innan medlemsstaternas
ministrar till sist fattar beslut. En myndighet som Naturvardsverket
deltog exempelvis tidigt i ett stort antal kommittéer och arbetsgrup-
per inom EU varje ar (Naturvardsverket 2000). Under 2009 var det
hela 158 stycken, ochi ett antal av dessa har man ocksa huvudansva-
ret att representera Sverige. Sammantaget betyder detta att man pa
manga myndigheter deltar i hundratals méten varje ar, dven om en
heltickande kartldggning 6ver svenskt deltagande i arbetsgrupper

60



Forvaltningen

i EU tycks saknas. Inte ens Eus institutioner sjdlva har nagon full-
stindig férteckning 6ver de arbetsgrupper, expertkommittéer och
undergrupper som finns pé olika nivéer och i anslutning till olika
institutioner (se Larsson 2003 for en 6versikt 6ver kommissionens
kommittéer). Med anledning av detta stora antal méten, dir Sverige
forvintas delta, méste dirfor ibland myndighetstjinstemén ikl sig
den ovanliga rollen som representanter f6r en svensk officiell stdnd-
punkt. Enligt den svenska dualistiska modellen &r detta forstés ett
avsteg fran den ursprungliga arbetsférdelningen och manga tjéns-
temin pekar pé betydelsen av férmagan att kunna »byta hatt« och
ikl sig en mer politisk roll i Eu-sammanhang (Vifell 2006). Givet
myndigheternas stora sakkunskap inom olika omraden kan det ofta
vara sd att den frimsta kompetensen i en friga, exempelvis en livs-
medelssikerhetsfriga, finns pa Sveriges lantbruksuniversitet (sLU)
eller pa Livsmedelsverket, snarare @n pa Jordbruksdepartementet.
Saledes kan det ocksa ur ett effektivitetsperspektiv vara bittre att
skicka en mer kunnig person till métet, i synnerhet som mycket av
diskussionerna i férberedande arbetsgrupper och kommittéer ten-
derar att vara mycket tekniska till sin karaktér.

Men det ér inte alltid sikert att denna person har en lika god
uppfattning om regeringens vilja och de politiska beddmningar som
ligger bakom den standpunkt som han eller hon har ombetts att
framf6ra och argumentera for. [ radet dr det under alla omstindighe-
ter den svenska representantens uppgift att foretriida det nationella
intresset. | kommissionens expertkommittéer dr uppgiften foretri-
desvis att bistd med expertis och sakkunskap, men det dr énda viktigt
att framf6ra synpunkter som inte star i strid med svenska politiska
mal. Ofta forvintas tjinstemédnnen ocksd komma med den hér ty-
pen av politiska indikationer. Ibland kan det vara svért for myndig-
hetstjidnstemén att géra snabba bed6mningar vad giller den svenska
viljan i en friga, om ett drende tar en ny riktning. Det finns ett antal
exempel pa tillfdllen ddr myndighetstjanstemén, som varit ovana vid
sadana uppdrag, inte har f6rstétt vilken typ av méte de har befunnit
sig pa eller hur de forvintats agera. Berittelser om dessa hidndelser
sprids mellan tjinstemin och har betydelse for hur dessa forstér sitt
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eget arbete och de forutsittningar detta arbete har. Sammantaget ser
vitecken pa att denna nya rollférdelning inte alltid #r l4tt att hantera
och att det ibland saknas rutiner for att skriva instruktioner och in-
formera om vilken typ av méte som ska bevistas.

Vi har hittills behandlat den del av forvaltningens arbete som
handlar om att delta i tidiga skeden av Eu:s beslutsmaskineri, men
forvaltningens mer traditionella genomf6randeroll har innu inte be-
rorts. En stor del av forvaltningens arbete handlar ju om att utgéra
regeringens verktyg for att genomféra de politiska beslut som fat-
tas pa nationell och Eu-niva. Innebérden av detta ir att det ofta ér
samma tjanstemin pa myndighetsniva som forst medverkar till att
forhandla fram nya regler inom EU och som sedan har i uppgift att
hantera sjidlva genomf6randet av dessa regler.

Moten pé olika nivier inom Eu-arbetet foregés vanligtvis av en
néra samordning mellan departement och myndigheter for att ut-
verka en nationell stindpunkt. I sddana sammanhang arbetar tjins-
temén fran departement och myndigheter titt tillsammans, delar
pé arbetsuppgifterna och ingér ofta i samma delegation. Ibland talas
de vid eller triffas dagligen och det ir inte ovanligt att tjinstemén
byter arbetsplats mellan departement och myndighet, men behél-
ler samma sakfriageportfolj. Ofta jobbar de sé nira kollegorna i den
andra organisationen att de har titare kontakter med dessa 4n med
dem som sitter pd samma eller en angrinsande enhet inom den egna
organisationen. Det nira samarbetet, som upplevs nodvindigt for
att kunna arbeta effektivt och goéra sin rést hord inom Eu, gor att
griansen mellan departement och myndighet, eller mellan politik
och forvaltning om man s vill, ibland nistan suddas ut (Jacobsson,
Laegreid och Pedersen 2004; Vifell 2006). Nagot som ytterligare f6r-
starker detta monster dr att de formella styrmedlen inom Eu-arbetet
betraktas som alltfor oflexibla for att kunna fungera, varfér mycket
av detta arbete i stéllet sker genom informella kontakter som séllan
dokumenteras. Det viicker i sin tur frigor om makt, transparens och
ansvarsutkrivande, for vem dr det egentligen som styr vem i sédana
sammanhang, och hur kan man i efterhand granska arbetet?

Studier visar vidare att den styrning som finns inom Eu-arbetet 4dr
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annorlunda dn den traditionella férvaltningsstyrningen i Sverige.

Politiska styrsignaler ges exempelvis ofta muntligt i stéllet f6r via
skriftliga instruktioner. Inte sillan har det dessutom visat sig att det
dr tjinsteménnen sjidlva som forfattar sina instruktioner, varfor grin-
sen mellan de olika rollerna &r uppenbart utmanad dven pé detta siitt.
Trotsattdet finns ett antal utarbetade cirkuldr f6r hur Eu-samordning
och styrning av férvaltningen ska skotas sker mycket av den faktiska
styrningen utanfor detta ramverk (Savelli 2000). I en stor enkiitstu-
die om statsférvaltningen och Eu-arbetet 1998 och 2003 framkom
intressanta resultat (Jacobsson och Sundstr6m 2006). En fjirdedel
av de svarande anség till exempel att de inte fick ndgon styrsignal alls
infor olika typer av arbetsgrupps- och kommittéméten. Aven andra
undersdkningar ger stod for denna iakttagelse samt f6r observatio-
nen att styrsignalerna tenderar att vara pa en 6vergripande niva och
limna ett omfattande handlingsutrymme f6r den som ska f6lja dem
(Statskontoret 1996; Jacobsson 1997). En studie av ett nagot mindre
antal tjanstemén visar att det visserligen inte dr sé vanligt att man star
helt utan styrsignaler, det hinder ungefir en gang i manaden, men
att tjinsteménnen ocks4, hela tre gdnger i manaden, far styrsignaler
som inte dr anvidndbara (Larue 2006, s. 120f). Att styrsignaler inte
dr anviandbara kan bero pa att de kommer f6r sent eller att den friga
som saken gillde har fordndrats pa ett sddant sitt att stindpunkten
inte ldngre dr relevant, men ocksa pé att styrsignalerna ér alltfor all-
mint hallna. Aven andra undersckningar visar att de styrsignaler
som ges ofta ligger pd en mycket allmén niva och i h6g grad limnas
muntligen och informellt (Jacobsson och Sundstréom 2006; Stats-
kontoret 1996). Sammantaget stirker detta ytterligare bilden av att
den formella styrmodellen for forvaltningen i Sverige inte 4r helt
kompatibel med de krav som Eu-samarbetet stiller.

Men vad beror det pa att den del av forvaltningen som arbe-
tar mycket med Eu-fragor, den sa kallade Eu-forvaltningen, ocksa
arbetar mer informellt 4n andra delar av forvaltningen? Om vi ser
ndrmare pd hur arbetet inom EU 4r organiserat finner vi ett antal
forklaringsfaktorer till dessa forindrade monster. For det forsta byg-
ger arbetet i EU ofta pé informella kontakter eftersom tidsfristerna
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ar korta, och de formella vigarna till inflytande darfor inte alltid de
mest effektiva. Detta gor att graden av 6ppenhet och mojligheterna
till insyn fordndras och i manga fall begrinsas. For det andra forefal-
ler tjinstemdnnen inom EU-segmentet av férvaltningen vara mindre
oroade av den begrinsade 6ppenheten (Jacobsson och Sundstrom
2006). Om vi liter tjinsteménnen sjilva redogora for vad de virde-
rar hogst i det egna arbetet, finner vi att de som arbetar mycket med
EU-fragor ldgger relativt sett mindre vikt vid 6ppenhet 4n vad for-
valtningen istort gor (tabell 3.1). Vidare far professionalitet ett h6gre
virde hos Eu-forvaltningen 4n hos 6vriga svarande. Detta kan tyda
pé att tjinsteménnen socialiseras in i vissa givna handlingsmonster
om hur man ska arbeta for att arbeta effektivt. Vi ska dterkomma till
dessa iakttagelser i diskussionen kring en 6kande fragmentering av
forvaltningen.

Sammanfattningsvis har den svenska dualistiska modellen, trots
dess formellt oforiandrade struktur, genomgitt ett antal férandringar
till f6ljd av Eu-medlemskapet. I f6rsta hand avser dessa foréindringar

TABELL 3.1 Tjinstemins egen beddmning hur de virderar olika faktorer i

arbetet.
EU-f0r-
Samtliga  Departement — Myndigheter  valtningen
Professionalitet + 29 +31 + 28 +34
Korrekthet +7 +2 +9 +12
Statsradens
virderingar ) +133 -10 +7
Offentlighet -6 -18 -3 -15
Klientsynpunkter -12 -24 -8 -15
Eftektivitet -17 -26 -14 —21

Killa: Jacobsson och Sundstrém 2006, s. 57.

Not: Med Eu-f6rvaltningen avses de enheter som svarat att deras verksamhet i mycket hég
utstrickning berérs av Eu. Tabellen innehéller en viktning av de olika viirdena i relation till
varandra.
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de delar av forvaltningen som ir verksamma inom omraden som
regleras eller samordnas pd EU-nivd. Men om dualismen &r s4 stabil
som den ibland framstills, fven nir det géller andra friagor 4n just
Eu-arbetet, kan ocksa ifrigasittas. Vissa av de krav pa forindrade
arbetssitt som EU stiller fljer dven av andra samhillsfériandringar
relaterade till exempelvis trender i styrsystem. For det f6rsta inne-
bir Sveriges jimforelsevis lilla regeringskansli att kompetens méste
hémtas fran myndigheterna for att alla moten ska kunna bemannas.
For det andra finns det en stark efterfragan pa teknisk sakkunskap i
EU:s beslutsprocesser, som kan gora det mer lampat att skicka just
myndighetstjdnstemén. Dessa tva faktorer bidrar bada till att rol-
lerna riskerar att sammanblandas. For det tredje krdver de manga
arbetsgrupps-, kommitté- och férhandlingsmétena en omfattande
samordning nationellt infor dessa tillfillen. En fjirde viktig faktor
ar slutligen den 6kande informaliseringen. Denna ér i h6g grad en
effekt av behovet av tdt samordning, utéver formella styrsignaler,
och av en tradition av informella kontakter som arbetsmetod p& EU-
nivan. Denna informalisering skapar kontakter 6ver organisations-
grianserna som gor att man kan tala om en informell omorganisering
av forvaltningen. Grinsen mellan politik och férvaltning tenderar att
overskridas i det praktiska arbetet och pa sa vis férindras i hog grad
de faktiska relationerna mellan departement och myndigheter.

Centralisering och fragmentering

Efter intrddet i EU l4g ansvaret f6r den centrala Eu-samordningen,
infér moéten i ministerrddet, i inledningsskedet hos Utrikesdeparte-
mentet, men kom s& smaningom att flyttas till Statsrddsberedningen
och blev dirmed statsministerns uppgift snarare 4n utrikesminis-
terns. Fridgan om var den centrala Eu-samordningen skulle placeras
var foremél for en del diskussioner och eftersom uD traditionellt
hanterat utrikespolitiken, fanns det en logik i att &ven EU-frigorna
skulle ligga dir. Emellertid hade eu-frigorna béring pa betydligt fler
politikomraden 4n de traditionellt utrikespolitiska. Dirtill var det
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statsministern och dennes nirmaste stab pa Statsrddsberedningen
som hade ansvaret att medla mellan fackdepartementens ministrar,
om dessa i en omradesoverskridande friga inte kunde enas om en
svensk standpunkt.

Att detta betytt en centralisering fér Eu-samordningen rader
det ingen tvekan om och det faktum att den nytilltrddda borger-
liga regeringen 2006 dirtill valde att placera en Eu-minister inom
Statsradsberedningen, stérker ytterligare denna utveckling (Johans-
son 2008). Innan Sverige blev fullvirdig medlem i unionen skapades
ocksd en EU-ministerpost inom UD, men denna avskaffades redan
1996, nir ansvaret for den 6vergripande Eu-politiken flyttades till

TABELL 3.2 Stdrre organisatoriska fordndringar i Sveriges system for
EU-koordinering.

Ar Fordndring

1994  Enseparat post som EU-minister inrittas i Utrikesdepartementet. Den
vardagliga Eu-koordineringen skéts av ett Eu-sekretariat i Utrikesde-
partementet.

1996  Posten som Eu-minister i Utrikesdepartementet avskaffas. Det 6ver-
gripande ansvaret f6r EU-koordineringen flyttas till Statsrédsbered-
ningen. Den vardagliga Eu-koordineringen f6rblir i Utrikesdeparte-
mentet.

1999  Posten som statssekreterare i EU-fragor flyttas frén Utrikesdeparte-
mentet till Statsradsberedningen och far ansvar for en nyskapad u-
enhet med inriktning mot 6vergripande prioriteringar. Den vardag-
liga eu-koordineringen f6rblir i Utrikesdepartementet.

2004  Det 6vergripande ansvaret fér Eu-koordineringen aldggs en vice stats-
minister i Statsradsberedningen.

2005  Den vardagliga eu-koordineringen flyttas frén Utrikesdepartementet
till ett nytt kansli f6r samordningen av Eu-frigor i Statsrddsbered-
ningen.

2006  Posten som EU-minister dterinrittas och placeras i Statsradsbered-
ningen.

Killa: Johansson och Tallberg 2010; Persson 2007.
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Statsradsberedningen. Kvar pa up fanns dock ansvaret for att koor-
dinera eu-politiken pé daglig basis.

Dessa forandringar har tydliga kopplingar till den principiella fra-
gan om huruvida eU dr utrikes- eller inrikespolitik. EU betraktas fort-
tarande av méanga till stor del som ett sérskilt politikomrade utanfor
Sveriges grinser, trots att savil kulturpolitik som utbildnings- och
socialpolitik i dag behandlas inom Ev. Vid ett seminarium som hélls
for att uppmirksamma Sveriges forsta tio ar i EU beklagade savil
Carl Bildt som Ingvar Carlsson denna seglivade forestillning och
flera riksdagspolitiker menade att detta var en problematisk uppfatt-
ning som delvis berodde p4 att politiker var daliga pa att klarg6ra vad
EU egentligen dr samt hur den svenska politiken numera skapas (sxs
2004; se dven Bystedt och Nilsson 2005).

Ytterligare en faktor som bidrar till en centralisering av EUu-arbetet
dar Europeiska radets arbete. Hir dras riktlinjerna for det kommande
arbetet upp av EU:s stats- och regeringschefer. Under det senaste
artiondet har detta beslutsforum ©kat i betydelse. Europeiska ra-
det har i allt storre utstrackning tagit sig an fragor som vanligtvis &r
fackministrarnas omraden. Ibland kan det till och med hinda att fra-
gor tas upp utan forvarning, varpé de nirvarande representanterna
maste ta stdllning och presentera en nationell stindpunkt, som inte
alltid hinner férankras hemma hos olika fackministrar. Detsamma
giller i dnnu hogre grad forankringen i riksdagens Eu-nimnd eller
motsvarande parlamentariska utskott. Europeiska radet har blivit
en exklusiv politisk arena for medlemsstaternas hogsta politiska re-
presentanter (Johansson och Tallberg 2010). Dessutom verkar po-
litiskt heta fragor pa EU:s agenda, oavsett inom vilket sakomrade
de ligger, hamna pé Statsrddsberedningens bord, vilket ytterligare
ger intrycket att fackdepartementen forlorat mark i férhallande till
den centrala samordningen. Det finns alltsa flera olika faktorer som
verkar i riktning mot en forstirkning av Statsrddsberedningen, pa
bekostnad av fackdepartementen, inte minst up (Johansson och
Tallberg 2010; Larsson och Trondal 2005). EU-samarbetet f6rvintas
ofta stirka utrikesforvaltningen, dé fler fragor fir en utrikespolitisk
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dimension (Moravesik 1994), men den utveckling vi ser i Sverige ér
ndrmast den omvinda.

Centraliseringen av ansvaret for Eu-frigorna avspeglas i en 6kad
personalstyrka vid Statsradsberedningen, som framgér av tabell 3.3.
I ett forsta steg 6kade antalet anstillda tjanstemin som en f6ljd av
samordningsansvaret. Men dérutover skedde ytterligare en 6kning
under 2007 och 2008, till f6ljd av inrdttandet av en krishanterings-
central och férberedelserna inf6r det svenska ordférandeskapetieu.
Regeringskansliet som helhet har ocksé 6kat i omfing, men vi ser
ingen gradvis anpassning till en europeisk modell med stora minis-
terier och sma och firre myndigheter.

Ytterligare ett séitt att mita Regeringskansliets tillviixt och EU-fra-
gornas betydelse i denna #r att unders6ka de ekonomiska ramarna.
Den bild som ges ér att 6kningen inte avtagit med dren, men ocksa
att Jordbruksdepartementet idr det departement som expanderat
mest. Anledningen kan tinkas vara det omfattande gu-arbete som
palagts departementet, da detta ir ett av de mest omfattande politik-
omradena inom EU-samarbetet (Premfors och Sundstrom 2007).

Men allt talar inte i riktning mot en centraliseringstendens. Det
finns ocksa indikationer pa en parallell fragmentering av Eu-arbetet
inom statsforvaltningen, genom 6kande inflytande for sakdeparte-
menten over politiken och mer tjinstemannamakt pa ldgre nivéer.

TABELL 3.3 AnstilldaiRegeringskansliet.

1995 2000 2005 2007 2008
SB 49 57 87 132 177
UD 1444 1645 1425 1350 1322
FA 318 556 618 697 708
RK totalt 3770 4472 4541 4639 4771

Killa: Regeringskansliets arsbok 2008.
Not: sB ir en férkortning av Statsradsberedningen, up av Utrikesdepartementet, Fa av
Férvaltningsavdelningen och Rk av Regeringskansliet.
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Forutsittningarna for styrning fran centralt héll i det dagliga arbetet
har till viss del f6rsvarats genom EU-samarbetet. En stor del av depar-
tementens EU-arbete sker pa ldgre nivéer, till och med pa myndig-
hetsniv4, eftersom EU-frdgor tenderar att vara mycket tekniska till sin
karaktir, isynnerhetienbeslutsprocess inledningsskede (Britz 2004;
Vifell 2006). Vidare tenderar mycket av det som sker pa ligre nivaer
att dga rum »under den politiska radarn« — dvs. frigorna uppfattas
inte som politiskt betydelsefulla, ven om de kan fa stora konsekven-
ser. Dessutom blir merparten av det som skrivs och foreslas pa dessa
ldgre nivaer ofta mycket svart att fndra i slutskedet av en férhand-
ling. Det politiska ointresset f6r Eu-frigor, som tidigare diskuterats,
riskerar ocksa att forstirka denna decentralisering av politiken.

Aven om det i dag #r svart att hitta ett enda politikomrade som
inte 4r invivt eller berért av Eu-medlemskapet, dr det stor skillnad
pa hur mycket Eu-arbete man bedriver (Jacobsson och Sundstréom
2006). Vissa enheter spenderar mycket tid varje dag pa Eu-relaterat
arbete och deltar ofta i méten och férhandlingsarbete tillsammans
med andra medlemsstater, Eu-institutioner och intresseorganisatio-
ner av olika slag. Andra deltar mycket mer sillaniliknande processer
och har kanske ett enstaka mé6te om éret, eller tva. Det tycks ocksa
finnas en tydliguppdelning mellan de som jobbar med Eu-frigor och
de som inte gor det vad giller virderingar och styrsignaler, som vi
redogjort for ovan. Det betyder i forldngningen att det har skett en
fragmentering dér delar av forvaltningen arbetar mycket intensivt
med EU-fragor och spenderar niistan all sin tid pa detta, medan den
Ovriga forvaltningen inte gor det. Att férvaltningen fragmenteras &r
ett allmént problem, som 6ver tid hanterats genom olika styrrefor-
mer med inriktning pa 6kad centralisering. Men hir 4r det alltsa
friga om en specifik typ av fragmentering, mellan den del av frvalt-
ningen som &r invévd i EU och den del som lever kvar i nationella
nétverk, arbetssétt och kontaktmonster.

Men vad dr det som gor att virderingarna skiljer sig i de delar av
forvaltningen som arbetar mycket med Eu-fragor? Ett svar dr att den
viktigaste miljon for dessa tjanstemin att férhalla sig till 4r eu. I den
miljon rdder ocksd andra normer och virderingar avseende hur man
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ska arbeta, vem man ska ha kontakter med vid vilken tidpunkt och
vilken typ av expertkunskap som ska prioriteras. Eu:s beslutsproces-
ser dr svarGverskadliga, och en méngd krav stlls pa sprakkunskaper
och nitverkande for att fa reda pa vad som hinder. Den formella
beslutsgangen i ett drende ir ofta inte liktydig med hur besluten
egentligen fattas.

EU:s beslutsprocesser inbegriper en méngd olika typer av aktorer.
Utover andra medlemslidnders forvaltningstjinstemén och politiker
deltar Europaparlamentariker, intresseorganisationer, europeiska
fack- och arbetsgivarorganisationer, regionférbund, konsulter och
internationella organisationer som oEcD och Virldsbanken (f6r en
studie av svenska foretags deltagande, se Jutterstrom 2004). Dessa
mots i otaliga arbetsgrupper och kommittéer, men ocksé i en mingd
informella ssmmanhang. Det betyder att de steg i férhandlingspro-
cessen som pé pappret ir de centrala inte behover vara det i prak-
tiken. Dessutom kan innehéllet i en viss friga dndras lings vigen,
vilket innebir att det giiller att vara med pa de riitta m6tena och pre-
sentera sina idéer vid réitt 6gonblick. Det sker med andra ord ldrande
och utbyte av idéer mellan aktérerna pa Eu-arenan. I den meningen
innehaller dessa beslutsprocesser politikskapande och inte enbart
forhandlingar mellan firdiga nationella stindpunkter. De tjinste-
méin som deltar i detta arbete vittnar om att de lir sig ifragasitta
svenskaidéer och att EUblivit en arena for inspiration och utveckling
av det svenska, i ljuset av andra medlemslidnders idéer och férslag
(Jacobsson och Sundstrém 2006; Casula Vifell 2009).

Dessutom tenderar dessa komplexa beslutsprocesser inom Eu att
sakna slut. Nér man vil 4r firdig med ett beslut i en fraga dr det ofta
dags att borja férhandla om implementeringen eller om den framti-
daregleringen pa omradet. Det g6r att de som arbetar med Eu-fragor
tenderar att vara invivda under mycket ldng tid. Ddrmed etableras
varaktiga kontakter i de europeiska nitverken. Den gemensamma
nidmnaren blir sakfrigan, kunskapen inom detta omréde och de for-
utsédttningar som omger arbetet inom EU-sfdren (Joerges och Neyer
1997; Jacobsson och Vifell 2007; Larsson 2003). Det egna spraket
- EU-jargongen med de ménga akronymerna — dr ytterligare en
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faktor som kan 6ka samhorigheten med de europeiska kollegorna,
men ocksa 6ka avstandet till de nationella (Thedvall 2006). Eu:s be-
slutsprocesser har ofta en stark historisk bundenhet, dir deltagarna
maste kinna till de 6verenskommelser som tidigare ingétts och den
vokabuldr som ir aktuell, f6r att kunna paverka processen framéver.
Dettaleder sammantaget till att de som arbetar med Eu-fragor ocksa
besitter en stor och unik administrativ kompetens i friga om hur EU-
systemet fungerar och hur man arbetar mest effektivt inom dessa ra-
mar. Olyckligtvis dr detta en kompetens som till f6ljd av fragmente-
ringen ofta inte kommer den resterande forvaltningen till godo. Om
och nir ytterligare politikomriden dras in i EU-samarbetet, drar man
sdllan nytta av den kompetens som redan finns upparbetad kring
EU:s beslutsprocesser; i stillet maste hjulet uppfinnas pa nytt, varfor
fragmenteringen ocks leder till effektivitetsforluster.

Den hirutvecklingen fér flera mirkbara konsekvenser for forvalt-
ningen som helhet. For det forsta skapas en sirskild del av forvalt-
ningen, som &r starkt invivd i EU-arbetet och som arbetar nira kol-
legor fran andra medlemsstater, Eu:s institutioner och expertorgan.
Dessablir till en del av ett vil sammanhallet EU-nétverk, som snarast
kan liknas vid enklaver med egna normer och regler for hur arbetet
kan och bor ga till (Vifell 2006; 2007). Styrningen av denna del av
forvaltningen sker ocksa till stor del utanfér de formella styrstrate-
gierna som vanligtvis anvinds, eftersom dessa inte uppfattas som
effektiva. Sammantaget leder detta till en forskjutning av makt inom
forvaltningen, dér ldgre tjinstemin ibland far ta ett stort ansvar och
inta en mer politisk roll i sitt arbete med Eu-friagor 4n vad deras kol-
legor med ansvar f6r nationella politikfragor fir géra. Man kan ocksa
dra slutsatsen att mgjligheterna till demokratiskt ansvarsutkrivande
forindrats som en f6ljd av den 6kade informaliseringen och de allt
suddigare rollerna, med betydelse f6r de folkvaldas mojligheter att
paverka politiken.

Det finns ocksé en risk att politikers mojligheter att forstd och
péaverka forvaltningens arbete minskar om dessa inte sjélva ingariEu-
nitverken (Vifell 2006; Ullstrém 2009). Att det kan rada brist pd poli-
tisk styrning, eller att tjinstemén efterfragar fler styrsignaler dn vad de
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far, dr inte unikt vad avser EU-fragorna. Men detta 4r ind4 virt att sér-
skilt uppmérksamma och diskutera i relation till Eu-medlemskapet.
Ett skil dr att det ofta talas om tjanstemannavélde och byrakratmakt i
EU-sammanhang. Bryssel portritteras girnasom Eu:s kirna dir byréa-
kraterna regerar langt fran folkets insyn. Och visst har de tjanstemén
som arbetar med Eu-fragor potentiellt stort inflytande 6ver politiken.
Men forskningen visar ocksé att tjinsteménnen efterfragar betydligt
mer politiska styrsignaler 4n vad de far (Jacobsson och Sundstrom
2006; Vifell 2006). Huvudintrycket &r inte att tjinsteméin férsker
skaffa sig makt for att kunna bestimma pa egen hand, utan att politi-
ker ofta uppvisar ett svalt intresse for EU-fragor, samt att sjélva arbets-
sdtten inom EU i sig gor att det dr svart att styra tjdnsteménnen.

Fi plats 1 Bryssel

Svenska tjanstemins arbete med Eu-fragor bedrivs inte enbart vid
departement och myndigheter i Sverige, utan ocksé inom EU:s insti-
tutioner, som i dag hyser ett stort antal svenskar i EU:s tjinst. Aven
om dessa formellt inte 4r en del av den nationella statsforvaltningen,
kan de ses som en viktig svensk resurs for att paverka arbetet inom
eU. Ett tecken pé detta dr de manga politiska strider inom EU som
rort tjdnstetillsdttningar.

EU-tjdnsteménnens stdllning som resurs kan illustreras med EuU-
kommissionen, som &r den institution inom vilken det arbetar flest
svenska tjanstemén. Eftersom det dr kommissionens tjinsteméin
som utformar forslagen till ny lagstiftning 4r de centrala aktorer att
péverka, om man redan i ett tidigt skede vill kunna sitta en viss pra-
gel pa en fraga. Vidare kan de kommissionstjinstemén som viljer
att vid ndgon tidpunkt dterviinda till den svenska forvaltningen bi-
dra med viktig kunskap om EU och med personliga kontakter som
kan utnyttjas for att skapa allianser, inforskaffa information och géra
politiska utspel. Dirtill dr dessa tjanstemin delaktiga i att forma hur
organisationen fungerar. En sirskild kategori tjanstemén dr de sa
kallade nationella experter som sinds iviig pa kortare tid till Eu:s
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institutioner. Dessa ir fortfarande anstillda i den svenska forvalt-
ningen och didrmed blir fragan om hur deras kompetens tas till vara
en del av den interna personalpolitiken i Regeringskansliet.

Rekryteringen av svenskar till Eu:s institutioner beskrivs i olika
styrdokument och handlingsplaner som en viktig del i Sveriges
ambition att vara aktiv och nérvarande i gu-arbetet (Statsrddsbe-
redningen 2006, 20073, b; Statskontoret 2000). Att nitverk utgor
en central kanal till inflytande i Eu-politiken #r dirtill fastslaget i
forskningen (Peterson 1995; Wessels 1998; Jénsson och Stromvik
2005; Trondal 2006). Men trots dessa uttalade politiska ambitioner
och betydelsen av nitverk i Eu-politiken avsitts mycket begridnsade
faktiska resurser for detta indamél. P4 Statsradsberedningen fanns
under 2008 exempelvis enbart en heltidstjinst avsatt till rekryte-
ringsarbete, forberedelser infor antagningsprov till EU:s institutioner
och liknande uppgifter. Arbetet ir mycket praktiknira och tanken &r
att forsoka matcha lediga platser med limpliga sokande och stodja
dem som klarat de obligatoriska antagningsproven, hamnat pa re-
servlistorna och ddrmed har chansen att fa jobb i Eu. P4 senare ér
har man ocksa anordnat seminarier tillsammans med den numera
nedlagda myndigheten Verva (Verket for forvaltningsutveckling),
dir deltagarna har kunnat fa snabbkurser i hur det gér till att skriva
antagningsproven. Deltagarna har frimst varit statligt anstillda och
information om kurserna har spridits internt och via Vervas och
Statsriddsberedningens hemsidor. De svenskar i den privata sektorn
som skulle vara intresserade av att soka EU-tjinster har haft svéirare
att nds av denna information. Generellt sett dr det f svenskar som
skriver antagningsproven och négra ganger har det gjorts sirskilda
satsningar nir ett prov utlysts inom ett sirskilt profilomrade. D4 har
Statsradsberedningens tjdnsteman kontaktat organisationer inom
den aktuella yrkesgruppen, med foljd att antalet s6kande har 6kat
betydligt.

Att behova skriva ett antagningsprov for att soka en tjdnst ér ett
forfarande som ménga svenskar #r ovana vid, men som r vanligt
térekommande i andra europeiska linder. En del av de svenskar som
idagiranstilldainom Eu-kommissionen klagar 6ver att svenskar far
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for dalig traning infor proven i jimforelse med sokande fran andra
linder (Tsangarides 2008; Vifell, intervjuer 2008-2009). De menar
att man har mycket att lira av att diskutera med andra som gjort pro-
ven tidigare och av att l4sa in vissa typer av texter och férdrag. Dirtill
foljs det skriftliga provet, for dem som gér vidare, av ett muntligt prov.
Miénga har uppfattat detta som ett intervjutillfille, men det bér sna-
rast liknas vid en muntlig tentamen. Att vara vil forberedd vid detta
tillfdlle 4r avgdrande, men en stor andel av de svenskar som numera
finns anstillda pd kommissionen fick vid sitt ansokningstillfille inget
stod fran Regeringskansliet eller den svenska representationen, for
att trina eller fOr att forsta vilken typ av situation man skulle stillas
infor (Casula Vifell och Sundstrém 2010).

Ettytterligare tecken pa denliga prioriteringen av stdd till svensk-
ariEU dr att den aktuella tjansten i Statsradsberedningen under lang
tid var vakant. Detsamma giller motsvarande funktion vid Sveriges
permanenta representation i Bryssel, didr en person fungerar som
ansvarig for rekryteringsfragor och nétverket av svenskar inom Eu:s
institutioner. Denna tjdnst var vakant under ungefir ett 4r innan den
tillsattes igen 2008. Representationen ansvarar ocksa for att varje ar
sammanstilla och uppdatera en lista 6ver samtliga svenskar som &r
anstillda inom Eus institutioner. Denna innehéller uppgifter om an-
stillningsform och arbetsplats samt kontaktuppgifter, och #r tinkt
att ocksd kunna anviindas av personer vid Regeringskansliet, d4 des-
sa behover en kontaktperson i ndgon fraga.

Det bor dock papekas att Sverige var timligen sent ute med att
skapa en sadan lista. Den forsta existerande listan upprittades heller
inte av Regeringskansliet eller den svenska representationen, utan
av Svenskt Niringsliv, som varje ar publicerade en forteckning 6ver
svenskariEU. Forst efter flera ars medlemskap togs detta initiativ upp
av de statliga organisationerna. Denna tidiga lista fanns l4tt tillging-
lig via Svenskt Naringslivs hemsida och kunde pé sé vis spridas och
anvindas for att underlitta kontakter ocksa gentemot aktorer inom
andra sektorer dn den statliga. Den nuvarande listan 4r inte publice-
rad pd motsvarande siitt.

Det finns ocksa studier som visar att svenskar pa plats inom Eu:s
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institutioner, antingen som nationella experter eller fast anstillda,
upplever att manga andra medlemsstater #r bittre pé att ta hand om
sina landsmin inom EU (Trondal, van den Berg & Suvarierol 2008).
Det som efterfragas dr delvis socialt nitverkande, men framfor allt
stod nér svenska tjanstemén ans6ker om en ny hogre tjdnst (Casula
Vifell och Sundstré6m 2010). Detta missnéje tog sig nyligen uttryck i
ett brev till EU-ministern frin svenskar som klarat antagningsproven
och dirmed hamnat p4 reservlistorna for tjénster. De tjansteméin
som kontaktade EU-ministern menade att det saknades st6d och en-
gagemang frin regeringens hall for att se till att dessa personer inte
blev f6rbigangna till f6rmén fér andra medlemsstaters tjdnstemén,
som fick stod fran sina huvudstider. Eu-ministern hade da vid ett
antal tillfdllen uttryckt att denna typ av lobbyverksamhet inte var
onskvird, eftersom den mest meriterade skulle fa tjinsten, oavsett
politiska pétryckningar. Fem manader senare fick tjinsteménnen ett
brevsvar frin ministern som utlovade kontakter pa hgre niva for att
torsoka hjilpa till. Dock uppfattas regeringens hallning vara ett kvar-
stdende problem. Principbeslutet att inte aktivt lobba for tjinster pa
mellannivd, som enhetschefer, ses som problematiskt av ménga av
tjdnsteminnen med fast tjanst inom Ev-kommissionen. Genom att
fylla pd underifran kan en st6rre skara av svenskar sikras i systemet.
Att avsta fran politiska patryckningar och nationella lobbykampan-
jer, ndr andra lander engagerar sig pa detta sitt, uppfattar de som en
naiv instillning och som nagot som forsvérar fér svenskar att géra
karridr i Eu. Efter de senare utvidgningarna har dértill konkurrensen
om de existerande platserna tkat ytterligare (Casula Vifell och Sund-
strém, intervjuer 2008-2009).

Fordelningen av tjinster inom Eu-kommissionen sker genom ett
kvoteringssystem, som varit mer eller mindre officiellt genom aren.
Detta bygger pa en berikning av landets befolkningsstorlek och an-
tal rGster 1 ministerradet. I samband med intrddet 1995 tilldelades
Sverige nio hoga positioner inom kommissionen, men inom tva r
hade fem av de tillsatta personerna valt att limna sina anstillningar.
Delvis tycks detta ha berott pa att de personer som valts ut inte var
helt férberedda p4 vilken typ av arbete som vintade i en byrakratisk
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organisation som kommissionen, eller vilka forvintningar de skulle
komma att métas av. Det har i efterhand riktats kritik mot att det
handlade om alltfor politiska rekryteringar, trots att kommissionen
iforsta hand ér en byrakratisk organisation. Vid den hir tidpunkten
var kommissionen ocksd, in mer #n i dag, en starkt mansdomine-
rad organisation med fi kvinnliga chefer, samtidigt som det var en
tydlig, svensk, politisk prioritering att se till att hilften av de topp-
positioner som Sverige tilldelades skulle g4 till kvinnor. Flera av de
svenska kvinnor som tidigt anstilldes p4 kommissionen berittar om
svarigheterna med att plotsligt hamna i en sddan mansdominerad
milj6 (Casula Vifell och Sundstré6m 2010).

Flera av dem som pé senare ar sokt tjdnster och deltagit i de
muntliga uttagningsproven berittar ocksa att de fatt fragan varfor
de, till skillnad fran s ménga andra svenskar, inte skulle komma att
limna sina tjdnster i f6rtid om de fick jobbet (Casula Vifell och Sund-
strom 2010). Detta tyder pa att svenskar ibland betraktas med miss-
tinksamhet av kommissionens rekryteringsorgan och att bilden av
svenskar som avhoppare ddrmed kan fa langtgédende konsekvenser.
Tjanstemin fran andra linder kan helt enkelt uppfattas som mer
palitliga kort att satsa pa vid en nyrekrytering.

Bilden av att svenskar limnar Bryssel tycks delvis ha formats av
de olyckliga, tidiga avhoppen frin topptjinsterna i kommissionen,
som fick mycket medial uppmirksamhet, och ér inte nodvéndigtvis
overensstimmande med verkligheten. I dag r 578 av de cirka 38 ooo
anstillda tjansteminnen pa kommissionen svenskar och det dr inte
en siffra som sjunkit genom éren, trots bilden av att svenskar inte
trivs i Bryssel. I vilken utstrackning som det i hog grad dr samma
svenskar som blivit kvar, eller nya som fyllt upp efter de som ldmnat,
finns det ingen heltickande statistik 6ver. Jamfor vi med exempel-
vis Finland och Osterrike, som blev medlemmar samtidigt, finner vi
att de ligger pa ungefdr motsvarande antal tjinstemén, om man tar
befolkningsméngden och antalet rgster i ministerradet i beaktande.
Finland har en nigot bittre kvot och Osterrike en nagot simre. Ser
vi till fordelningen mellan samtliga medlemsstater finns en sned-
vridning till f6rdel f6r manga av de ursprungliga medlemsstaterna,
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som haft ménga fler ar pa sig att viinja sig vid systemet och etablera
strukturer for rekrytering. Mest 6verrepresenterat dr Belgien, som
star fOr néstan 20 procent av alla anstéllda, men det ir inte heller s&
konstigt, dd manga av de centrala Ev-institutionerna har sitt séte i
landets huvudstad. Men dven Frankrike och Italien har ménga tjdns-
temin inom EU-kommissionen. Jimte antalet &r som medlem kan
taktorer som politiska patryckningar vid tillséttningen och den na-
tionella férvaltningskulturen ha betydelse. Eu drihdg grad uppbyggt
enligt ett hierarkiskt system som paminner om den franska statsfor-
valtningen, men skiljer sig markant frin exempelvis den svenska.
Att detta skulle verka avskrickande for svenska tjanstemin ér ett
argument som ofta hors i diskussionen om rekrytering, men fragar
man de svenska tjanstemédnnen med fast jobb inom kommissionen
anser langt ifran alla att detta ir ett problem. Ménga pekar i stiillet pa
térdelar med att vara triinad inom svenska férhallanden, dd man inte
dr »radd for hierarkier« och dérfor kan f& mycket gjort (Casula Vifell
och Sundstrom, intervjuer 2008-2009). De nationella experter som
sdnds ner pa kortare tid dr dock mer kritiska, kanske f6r att de ocksa
dr medvetna om att de endast ska vara p4 plats en period och dérfor
inte arbetar pé att socialiseras in och att férs6ka f6rsta och anpassa
sig till sin nya omgivning.

Den allra storsta gruppen svenskar i Bryssel aterfinns pa tolk- och
oversittardirektoraten och har till uppgift att se till att dokument,
tal och forhandlingar 6versiitts, for att underlitta samarbetet mellan
medlemsstaterna. [ dag har Eu 23 officiella sprak. Det innebir att lag-
texter och anféranden p& ministerridsméten méste kunna Gversét-
tas och tolkas till lika manga sprik. Pa generaldirektoratet f6r tolk-
ning fanns s& manga som 89 svenskar anstillda under 2008. Finland
hade 106 finlindska medborgare anstillda och nytillkomna Estland,
med en betydligt mindre befolkning #n den svenska, hade 76 tolkar.
Viss kritik har ocks4 riktats mot att svenska politiker och tjdnstemén
ibland tackar nej till tolkning och i stéllet viljer att tala engelska pa
moten. Andra medlemslidnders representanter ser delvis detta som
ett tecken pa att Sverige inte prioriterar en viss fraga (Casula Vifell
och Sundstrém, intervjuer 2008).
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TABELL 3.4 Anstilldainom Europeiska kommissionen per medlemsland.

Antal Antal anstillda Antal rister
Land anstillda 7 procent i ministerridet
Belgien 4961 19,8 12
Bulgarien 350 1,4 10
Cypern 108 0,4 4
Danmark 456 1,8 7
Estland 191 0,8 4
Finland 584 2,3 7
Frankrike 2543 10,1 29
Grekland 921 3,7 12
Irland 538 2,1 7
Italien 2574 10,3 29
Lettland 189 0,8 4
Litauen 280 I,I 7
Luxemburg 220 0,9 4
Malta 130 0,5 3
Nederldnderna 725 2,9 13
Polen 1179 4,7 27
Portugal 752 3 12
Rumiinien 528 2,1 14
Slovakien 323 1,3 7
Slovenien 228 0,9 4
Spanien 1798 7,2 27
Storbritannien I 301 5,2 29
Sverige 578 2,3 10
Tjeckien 451 18 12
Tyskland 2 100 8.4 29
Ungern 596 2,4 12
Osterrike 440 1,8 10
Ovriga 26 o,I —

Kiilla: Europeiska kommissionen 2009a.
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Svenskans stillning som officiellt EU-sprak kan ocksa ha konse-
kvenser for sjdlva spriket, genom att nya uttryck och ord introduce-
ras eller genom att meningsstrukturen i det offentliga spraket péver-
kas. Infor medlemskapet tecknades en hotbild, didr Eu:s komplexa
lagtexter, som ofta bygger pa svéra politiska kompromisser, men
ocksa pé ett mer formalistiskt sydeuropeiskt offentligt sprakbruk,
skulle »smitta« det svenska spraket (Ehrenberg-Sundin 2000). I Sve-
rige har det si kallade klarspraksarbetet utgatt fran uppfattningen
att medborgarna dr malgruppen, medan manga andra europeiska
ldnder ser offentliga texter i form av lagar och dokument skrivna av
och f6r experter. Ddrmed skulle Sverige, menade vissa, vara tvunget
att ta flera steg tillbaka i frigan om forvaltningens tillginglighet och
transparens.

Argumenten for att det dr viktigt med ett enkelt férvaltningssprak
bygger pa att det gor forvaltningens arbete ldttare att granska, men
ocksa mer tillgingligt for medborgarna. Att medborgare utan pro-
blem ska kunna f6rsta forvaltningsbeslut som rér dem sjilva, samt
kunna granska och forstd hur politiska beslut formas och implemen-
teras, dr en nodvindighet i en vil fungerande demokrati. Det ér inte
minst av stor vikt for statens legitimitet och f6r relationen mellan
den politiska eliten och folket i bred mening. Det har ocksa i f6r-
lingningen effekter pa rekryteringen till statsforvaltningen och till
EU-institutionerna. Om den nationella forvaltningen uppfattas som
byrakratisk och otillgéinglig finns en risk att den blir allt mer homo-
gen, eftersom personer med vissa typer av bakgrund, utbildning och
personlighet inte kommer att soka sig till arbeten inom denna sektor,
vilket naturligtvis ocksa giller Eu-sfiren.

De texter som Gversattes infor medlemskapet inneholl ocksa
langre och mer komplicerade meningar, hégtravande ordval och
langa meningar jimfort med svensk nationell lagstiftning (Ehren-
berg-Sundin 2000, s. 145). Omfattande resurser har lagts ned for att
fa bukt med kringlig sprakanvindning inom f6rvaltningen pa na-
tionell niv4, men redan efter fem ars medlemskap menade forskare
att man kunde se tendenser till en atergang till just den typ av by-
rékratiskt sprikbruk som Sverige arbetat f6r att bli kvitt (Melander
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2000). Mycket tyder alltsd pa att det offentliga spréket blivit krangli-
gare sedan EU-medlemskapet. Samtidigt har Sverige och flera andra
medlemsstater, diribland Storbritannien, arbetat for att gu:s sprak
ska bli enklare och mer tillgéingligt.

Om vi atervinder till svenskarna i Eu, finns det tecken pa att de
som viljer att atervinda efter en tid i Bryssel ofta har svart att ut-
nyttja och sprida sina kunskaper om Eu-arbetet. Detta tycks sérskilt
gilla de nationella experter som under fyra &r arbetat i EU:s institu-
tioner fOr att bidra med kunskap, men ocksa for att fa insyn i EU:s
beslutsprocesser och féra med sig dessa erfarenheter hem (Casula
Vifell och Sundstrém 2010). Flera tjinstemén vittnar om att de, nir
de étervint, fatt intrycket att kunskaperna de forvirvat inte ansags
vara relevanta och dirfor inte kommit till nytta (Casula Vifell och
Sundstrém 2010; Storm 2002; Stahlberg 2004; Tobisson 2009). I en
enkit- och intervjuundersokning som genomfordes 2008-2009 med
svenska nationella experter och svenska fast anstillda tjinstemén
inom EU-kommissionen, fanns det ménga exempel pa tjdnstemin
som uppfattade att de snarast blivit bestraffade for sitt initiativ av
hemorganisationen. Det uppfattades snarast som att man »missat«
en massa saker nir man varit borta fran Sverige (Casula Vifell och
Sundstrom 2010). Detta kan exempelvis yttra sig i att man efter en
fyradrsperiod i Bryssel kommer tillbaka till en tjénst p4 ldgre eller
samma niva som innan man akte, trots den erfarenhet man samlat
pé sig. Flera Eu-tjanstemidn menar ocksé att den negativa, nationella
opinionen gentemot EU spelar roll och nimner som exempel att de
helst inte talar om var de arbetar, nir de triffar bekanta hemma i
Sverige. Aven Statsradsberedningens egna utvirderingar visar pa
en liknande problembild, vilket féranledde utarbetandet av ett antal
handlingsplaner. Dessa tycks dock inte ha f6ljts upp i praktiken.

Det finns studier som visar att de svenskar som soker sig till Brys-
sel ofta gloms bort av sina hemorganisationer medan de &r borta
(Rasmusson 2006; Statskontoret 2001; Utrikesdepartementet 2002).
Det finns med andra ord inte enbart ett problem med att ta tillvara
de hemvindande tjansteménnens erfarenheter, utan ocksa vad gil-
ler att utnyttja dem som kontaktpersoner nir de finns pa plats i Eu:s
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institutioner, vilket definierats som mycket viktigt i centrala styrdo-
kument.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att de svenskar som valt
att gora karridr i EU inte nddvindigtvis far det stod de skulle behova
fran de férvaltningsorganisationer dir de tidigare arbetade. For den
som inte pa daglig basis arbetar med eu-fragor kan det sikert ocksa
vara svart att se hur de erfarenheter som dessa personer bir med sig
skakunnaanvindasiarbetet pA hemmaplan, och beredskapen f6r att
hantera deras erfarenheter tycks mycket lag. Trots ambititsa hand-
lingsplaner stannar arbetet ofta vid presentationsnivan. Bland annat
tycks den ihédllande uppdelningen mellan eu-politik och nationell
politik vara en bidragande orsak till att de hemvindande nationella
experternas kunskaper inte tas till vara. Dessutom tycks normativa
forestillningar om att det inte vore korrekt att utéva lobbyverksam-
het for att hjdlpa svenskar till en tjinst eller till en befordran inom
EU vara viktiga. Var och en forvéntas i stillet kunna ta sig till sidana
poster pa egna meriter. Detta dr dock ett tankesétt som av manga
inom EU-sfiren uppfattas som naivt, eftersom alla andra eu-ldnder
arbetar med att strategiskt placera nationella tjinstemin i olika or-
gan genom politiska kontakter och pétryckningar, framf6r allt om
en viss position #r sdrskilt viktig for det enskilda landet. Eftersom
resurserna for Eu-utbildning krympt under senare 4r, skulle ocksa
hemvindarnas erfarenheter kunna vara en viktig kélla till insyn i EU-
maskineriet, men nigra sddana ambitioner har inte uttryckts, trots
att manga andra Eu-linder har sddana program.

Slutsats: forvaltning i forskjutning

I diskussionen om EU talar man ofta om hur makt flyttat uppat, till
den 6verstatliga europeiska nivén, men Eu-medlemskapet har ocksa
betydelse for maktrelationer och ansvarsutkriavande pa den natio-
nella nivén. En forsta forskjutning som identifierats i detta kapitel
avser relationen mellan departement och myndigheter, dér den pa
pappret sd stabila svenska dualismen i praktiken har kommit att
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luckras upp. Det har skett en informell omorganisering av relationen
mellan departement och myndigheter i Eu-fragor, dér dessa blivit
mer sammanvivda, roller blandas samman och den traditionella
gransdragningen mellan politik och forvaltning dr i upplosning. Dir-
till har det skett en forskjutning av makt fran folkvalda politiker till
tjdnstemin, som en konsekvens av Eu-medlemskapet, dé tjdnstemédn
som grupp har fitt stérre handlingsutrymme i Eu-frigorna. Detta
handlingsutrymme #r inte enbart en f6ljd av Eu-beslutens speciella
karaktir, utan ocksa en konsekvens av en viss avsaknad av politisk
styrning och vilja.

En andra férskjutning av makt har &gt rum inom Regeringskans-
liet, dér forskningen visar pa tvé parallella och i viss man motstri-
diga tendenser. Dels har det skett en f6rflyttning av den centrala Eu-
samordningen fran up till Statsradsberedningen, vilket tyder pd en
starkare centralstyrning fran statsministerns kansli. Samtidigt visar
annan forskning att den tidigare nimnda byrékratiseringen av politi-
ken, till foljd av tekniska sakfrdgor och otydlig politisk vilja, leder till
att svenska stindpunkter ofta utvecklas pa en mycket ldg niva inom
det politiska systemet.

Sammanfattningsvis tycks den svenska statsforvaltningen vara
béttre pa att formulera svenska intressen pa olika politikomréden,
dn den &r pa att formulera visioner for hur arbetet med dessa prio-
riteringar bist ska bedrivas. Principer, idéer och strategier f6r for-
valtningens organisering och arbete i EU-frigorna saknas, vilket far
allvarliga f6ljder i termer av ansvarsutkriavande och demokrati, men
ocksi effektivitet, handlingsutrymme och inflytande.

Vissa f6rindringar har kommit till stdnd pé senare tid, som skul-
le kunna tyda pa ett 6kat intresse for hur Eu-politiken organiseras.
Bland annat har en Eu-minister utsetts och Eu-samordningen flyt-
tats i sin helhet till Statsradsberedningen. Det har ocksa gjorts en
anstrangning vad giller rekryteringsfragor, med utbildning infor
antagningsproven inom ramen for den nya myndigheten Kompe-
tensradet for utveckling i staten (Krus). Men vad giller det dagliga
arbetet for de tusentals tjansteménnen i férvaltningen och i Eu, har
effekterna av dessa centrala omstruktureringar dnnu inte haft nigon
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storre inverkan, d4 det saknas en politisk programforklaring som
tydligtindikerar hur regeringen vill arbeta med Eu-frdgorna. Detta dr
en uppgift for forvaltningspolitiken, men denna har i h6g grad varit
frdnvarande i EU-politiken.

Dagens situation, dir en stor del av Eu-forvaltningens faktiska
arbete bedrivs utanfor formella strukturer som mal- och resultatstyr-
ning, dr problematisk ur flera perspektiv. For det forsta forsvéras det
demokratiska ansvarsutkrivandet, da det dr svart att avg6ra var och
ndr ett beslut fattas, samt av vem. Att grinsen mellan politik och f6r-
valtning dr otydlig betyder ocksa att relationen mellan styrande och
styrda blir oklar samt att vissa politiska kontrollfunktioner sitts ur
spel. Att uppritthalla en situation dédr praktiken inte lingre Gverens-
stimmer med presentationen av verksamheten, riskerar att déljanya
arbetsformer och maktforskjutningar. For det andra riskerar Sverige
att forlora i inflytande pd EU-nivan, om inte det nationella arbetet
styrs av tydliga politiska prioriteringar och pé ett mer systematiskt
sdtt ser till att skapa strukturer f6r savil politisk styrning som f6rvalt-
ning av kunskap och erfarenheter pa Euv-omrédet.



4.

Partipolitiken

vilken utstrackning har partipolitiken i Sverige féréindrats som en

foljd av medlemskapet i Eu? Har femton ér av samverkan i Eu

paverkat utmirkande drag, sisom de svenska partiernas folkro-
relseférankring, socialdemokratins politiska dominans, det héga
valdeltagandet och den stabila blockpolitiken?

En del debattorer befarade, innan intridet 1 Eu, att det svenska
folkstyret, med partierna som central del, skulle skadas av Eu-med-
lemskapet. Villy Bergstrom (1993, s. 28), f.d. vice riksbankschef med
néra kopplingar till det socialdemokratiska partiet, undrade exem-
pelvis: »Kan en folklig demokrati med engagerade medborgare, hogt
valdeltagande och livlig debatt, fortleva under ett medlemskap i eu?
[...] Kommer inte politiken av nddvindighet att professionaliseras,
bli en enklav for experter med sprakkunskap och éverblick?« Men
det fanns dven de som anség att medlemskapet kunde fa motsatt ef-
fekt. Helle Klein (1994, s. 109), nu politisk redaktor {6r Affonbladet,
skrev att »som stark tillskyndare av den klassiska folkrérelsedemo-
kratin vill jag [...] papeka vikten av den informella demokratin — folk-
rorelsearbete, folkbildning osv. Det pagiende samarbetet mellan
Europafacken och Europas s-partier dr oerhort spinnandex.

Politiska partier och deras relationer till viljarna har en avgo-
rande betydelse for det demokratiska systemet. Genom val kan vil-
jarna delegera beslutanderitt till sina representanter i ett visst parti.
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Med upp mot tio olika partier i riksdagsvalet har svenska viljare
haft manga alternativ. Dessutom har fem av dessa partier varit re-
presenterade i riksdagen sedan 1g3o-talet eller tidigare, vilket gjort
att viljarna haft palitlig historisk vigledning till partiernas karaktir i
friga om ideologi och beteende. Samtidigt har de flesta partier dven
informellt tillhort ett av tva 16sa block, vilket vanligtvis gett véljarna
en ganska klar bild av vem som skulle kunna téinkas samarbeta med
vem efter ett val.

Intern partidemokrati dr ett annat sitt for medborgarna att pé-
verka offentlig politik — och #ven hir har svenska partier historiskt
erbjudit en effektiv kanal. Flera av partierna har varit folkrérelser och
pamint om urtypen for ett »massparti<. Aven om masspartiets riks-
dagsledamoéter naturligtvis har ett speciellt politiskt ansvar har de
haft fi, om ens nagra, privilegier i beslutsfattandet inom partiet bara
tor att de innehaft ett politiskt uppdrag. Deras kandidatur i allménna
val har varit synnerligen strikt kontrollerad av partiorganisationen.

Framfor allt har alla svenska partier varit masspartier i den be-
mirkelsen att de engagerat en stor del av viljarkaren. Detta har i
synnerhet gillt de tre dldre partier som representerat tydliga sociala
klasser: Moderaterna har varit medelklassens och de vre skiktens
parti, Centerpartiet har varit bondepartiet och Socialdemokraterna
partiet fér arbetarklassen i staden och pa landsbygden. Sa sent som
1990 var en s hog andel som 21 procent av den svenska viljarkédren
medlem indgot parti. Bland de europeiska demokratierna hade bara
Osterrike en (nigot) hogre siffra. Norge, p4 tredje plats, lag langt
efter med 13,5 procent (Mair 1994, s. 5).

Hur har da den svenska partipolitiken utvecklats under de fem-
ton ar som gatt sedan Sverige intrddde i EU, och i vad méan #r de f6r-
andringar som eventuellt kan sparas en f6ljd av Eu-medlemskapet?
Till skillnad fran vissa andra aspekter av Sveriges politiska system,
som behandlas i den hir rapporten, #r partipolitiken ett omrade dér
forutsittningarna fOr EU att ha direkt paverkan mycket begrinsade,
eftersom EU inte stéller nagra formella krav pa organiseringen och
utovandet av nationell partipolitik. Ddremot dr det mojligt att EU-
medlemskapet kan ha resulterat i Zndirekta effekter pa svensk par-
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tipolitik, genom att exempelvis paverka viljaropinionen, erbjuda
ytterligare en arena for politisk konkurrens och bidra till idé- och
erfarenhetsspridning. Vidare maste potentiellt eu-relaterade for-
andringar forstas i relation till andra f6rindringar i omvirlden och
i den nationella politiken, som kan ha haft storre paverkan pa ut-
vecklingen av den svenska partipolitiken. Vi koncentrerar oss i det
hir kapitlet pa tre centrala aspekter av svenska politiska partier: re-
lationen partier-viljare, partisystemets utveckling samt partiernas
interna organisering (jfr Ladrech 2002).

Viiljare och partier

Nir Sverige gick med i EU kunde man mérka en viss ofullstindig-
het i intridet. Forvisso hade den svenska staten formellt blivit en
av unionens medlemmar, men »den svenska offentligheten verkar
till stor del existera i en kognitiv ram som stimmer illa med den
snabba transnationaliseringen av Europa« (Ekengren och Sundelius
1997, s. 146). En annan svensk statsvetare beklagade i &nnu starkare
ordalag landets »of6rmaga, otydlighet och orienteringsloshet« som
eu-medlem, vilket delvis tillskrevs en folklig och elitistisk oférmaga
att anpassa sig. »Sa linge konstellationerna ja och nej till Eu lever
kvarg, skrev Karl Magnus Johansson (199gb, s. 290), »finns det goda
moijligheter for partier att politisera EU-frigan f6r att mobilisera vil-
jare. Partikonkurrensen bidrar ocksd till att begrinsa regeringens
handlingsutrymme.« Den pessimistiska slutsatsen var att Sveriges
deltagande i den europeiska integrationen himmades av den ovilja
som fanns, att anpassa landets politik till en ny verklighet.

Ur ett demokratiskt perspektiv var emellertid problemet under
de forsta dren av Eu-medlemskap det motsatta. Det handlade sna-
rare om att viljarkdrens misstinksamhet gentemot Eu, oavsett vad
den misstinksamheten grundade sig pa, inte dterspeglades pa ett
tillfredsstillande sitt i det nationella partisystemet. Eu-skeptiker fick
visserligen en viss representation i tva partier, Vinsterpartiet och
Milj6partiet, som var mot medlemskapet och lovade att ta Sverige ur
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unionen om de kunde. Men manga viljare kiinde siginte hemmaide
partier som de normalt brukade stédja — i synnerhet Centerpartiet,
Kristdemokraterna och, framfor allt, Socialdemokraterna. Ar 1994
hade ledarna for dessa tre partier uppmanat sina sympatisorer att
rosta ja till Eu-medlemskap. Men ungefar hilften av dem struntade i
det rddet och rostade nej (Holmberg 1996, s. 227), och deras negati-
va instéllning till Eu ddmpades inte efter resultatet av omrdstningen.
Innebar detta att det fanns ett betydande demokratiskt problem?

ENTUSIASTISKA PARTIELITER OCH SKEPTISKA VALJARE

Av flera anledningar var klyftan mellan partier och viljare i EU-fra-
gan inte nodvindigtvis ett demokratiproblem. For det forsta kun-
de de Eu-vinliga partiernas ledare sikerligen inte bortse frin det
faktum att deras anhingare tenderade att vara mindre positiva till
unionen 4n de sjdlva var. Viljare har sint Eu-skeptiska signaler i vad
som ibland kallas »andra rangens val« (Reif och Schmitt 1980), dvs.
nér regeringsmakten inte stir pé spel. I Sveriges tva forsta val till
Europaparlamentet, 1995 och 1999, vann Vénsterpartiet och Mil-
jopartiet avsevirt fler roster dn vad de hade kunnat férvinta sig i ett
val pa nationell niva. Det berodde pa att viljare Gvergav sina vanliga
partier och i stillet réstade pa dessa tva partier, formodligen for att
ge uttryck for sin EU-skepsis. Det mest spektakulira var att viljarna
avvisade forslaget att byta kronan mot euron i folkomrostningen
om den monetira unionen 2003. Bara det faktum att en folkom-
rostning faktiskt holls i friagan, vilket inte krivdes enligt lag, visar
att partiledarna var fullt medvetna om bristen pa 6verensstimmelse
mellan deras egen syn pa EU och viljarnas, och dven medvetna om
faran med att ignorera denna skiljaktighet. En politisk elit som hade
varit oemottaglig for véljarkarens 6nskemal skulle helt enkelt ha fort
Sverige ini EMU.

En mer grundliggande anledning till att tona ned det demokra-
tiska problemet med diskrepansen mellan partier och sympatisorer
ifrdga om EU dr att viljarkédren helt enkelt inte engagerade sig sérskilt
mycket i frigan. En av de klassiska funktioner som statsvetare till-

87



KAPITEL 4

skriver partier dr aggregeringen av preferenser i enhetliga politiska
program. Med en nidrmast odndlig variation av ésikter bland miljo-
ner av viljare dr denna aggregering det enda sitt p4 vilket viljarna
kan erbjudas sammanhéngande alternativ infor val. Det innebir att
det séllan finns ett parti vars positioner en viljare stodjer i alla fragor.
Om viljare upplever att deras favoritparti intar en stillning i en fraga
som inte Sverensstimmer med deras egen asikt beh6ver detta inte
spela s4 stor roll, om de inte kdnner oerhort starkt for just denna
fraga. De kan helt enkelt leva med att den utgor en bestandsdel i ett
bredare politiskt paket, som de hyser en allmén sympati for.

Denna beskrivning speglar vil Sveriges erfarenheter av Eu-frigan
efter 1995. Nir det giller regeringsmakten i nationella riksdagsval
har viljarna konsekvent haft andra prioriteringar 4n euv. I vallokals-
undersokningarna i samband med de senaste fyra valen har viljarna
frigats pa lite olika sétt om sina preferenser i olika fragor. Deras svar
uppvisar ett tydligt mnster. Ar 1994 rankade véljarna Eu som den ti-
onde viktigaste fragan av tolv, som var avgérande for hur de rostade,
1998 var EU (och EMU) nummer 13 av 14 frdgor, och bdde 2002 och
2006 kom fragan pé plats 15 av 15. Frdgor som arbete, utbildning och
sjukvard dr konsekvent mycket viktigare for de svenska viljarna.

Detta rékar vara precis vad vissa forskare skulle férvinta sig i na-
tionella val i en Eu-medlemsstat. Andrew Moravcsik (2002) har ex-
empelvis hidvdat att hela poiingen med EU ér att samarbetet tar hand
om tekniska policyfragor, som marknadsregleringar, monetir sta-
bilitet och handelsdiplomati, som méste l6sas pa nidgot gemensamt
sdtt av ldnder som viljer att integrera sina ekonomier. Sddana regler
och riktlinjer dr dessutom billiga att hantera jamf6rt med de som styr
arbetsmarknaden, lag och ordning, utbildning, sjukvard och social-
forsikring, vilka helt eller delvis forblir nationella ansvarsomriden
- liksom i allra hogsta grad de skatter som behovs for att betala dem.
Kanske #r det da inte sd férvanande att svenska viljare prioriterar
sadana fragor i de nationella valen, i stillet for EU-relaterade frigor.
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DEN MINSKADE KLYFTAN MELLAN
PARTIELITER OCH VAL]ARE

Man kan saledes hivda att gapet mellan partiledningarnas och vil-
jarnas asikter om EU bara var ett mindre demokratiskt problem. Om
fragan hade varit en storre och mer akut angeldgenhet for viljarna,
och om den hade format deras sitt att rosta i de nationella valen,
och inte bara i Eu-relaterade val och folkomrdstningar, hade parti-
erna helt enkelt blivit tvungna att anpassa sig. Dirtill visar det sig att
denna klyfta mellan viljare och partieliter har minskat 6ver tid.
Figur 4.1 visar hur svenska partier stillt sig i EU-frigan enligt ex-
pertbedomningar. Mellan 1988 och 1992 foridndrades instéllningen
till Ec-medlemskap dramatiskt. Nar kalla kriget var 6ver utgjorde
Sveriges sidkerhetspolitiska alliansfrihet inte lingre ett hinder f6r lan-
dets deltagande i 6verstatliga organisationer. Fran att som bést ha
varit en avldgsen utsikt blev EG-medlemskap snabbt en verklig och
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FIGUR 4.1 Expertbedomningar av svenska partiers instéllning i frigan
om europeisk integration. Skala: 1 =starkt emot och 7 = starkt for.

Killa: Ray (1999), Steenbergen och Marks (2007).
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omedelbar mojlighet. Fragan blev dérfor politisk och partipositio-
nerna polariserades. Folkpartiet och Moderaterna, som alltid hade
varit positivt instéllda till EG, stodde fragan starkt. Positiva var dven
partiledningarna for Socialdemokraterna, Centerpartiet och Krist-
demokraterna. Vinsterpartiet och Miljopartiet, som hela tiden hade
varit misstinksamma, blev ddremot 6ppet negativa.

Unders6kningen ar 1999 visade en svag trend mot en mer kritisk
syn pd EU, till och med bland de mest entusiastiska partierna. Cen-
terpartiets svingning mot europaskepsis var sirskilt stor, nir Sve-
rige vdl hade gatt med i EU ar 1995. Men dven Socialdemokraterna
var forsiktiga med att ta ytterligare steg mot 6kad integration, vilket
mirktes i den socialdemokratiska regeringens beslut 1997 att Sve-
rige inte skulle delta i inférandet av euron 1999.

Aven sa sent som i kampanjerna infér Europaparlamentsvalet
2009 flortade de tva storsta partierna med Eu-kritiska stimningar.
Socialdemokraterna valde som sitt férstanamn Marita Ulvskog, som
hade f6rt kampanj mot Eu-medlemskap 1994 och mot EMU 2003.
Den svenska arbetarrorelsen gav dven uttryck fér oro avseende f6lj-
derna av Eu-domstolens Lavaldom 2007 gillande fackforeningars
rétt att vidta atgirder for att forhindra brott mot kollektivavtalen.
Moderaternas partisekreterare Per Schlingmann lovade samtidigt
att »vdrna det nationella sjilvbestimmandet [...] Moderaterna var
forst med att séga ja till EU och vi har dérfor utgiétt ifran att det var
sjdlvklart for vdljarna ocksé. Men det finns inte nigon tydlig europe-
isk identitet i Sverige, och nu vill vi utga ifréin hur viljarna ser pa EU«
(Dagens Nyheter, 25 oktober 2008). Aven om Moderaterna, nir allt
kom omkring, inte fullt levde upp till den utfdsta Eu-skeptiska linjen,
sd var det ett frapperande uttalande av en ledande moderat.

P4 det stora hela dr det likvil ett faktum att ndstan alla svenska
partier efter intriidet har accepterat Eu-medlemskapet som en del av
det politiska livet. Sveriges sex manader som ordférande i EU ar 2001
forefoll fa den davarande statsministern G6ran Persson att Gverge sin
tidigare forsiktighet gentemot europeisk integration och dra igang
den process som ledde till folkomréstningen om Emu. Aven om
Centerpartiet officiellt &nnu inte har dndrat sin negativa instéllning
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till euron, har partiet undan fér undan slagit an en mer Eu-positiv ton.
Denna utveckling speglas ocksa i figur 4.1. Av dnnu storre betydelse
ar att Milj6partiets ledare i borjan av 2008 meddelade att de ville
Overge partiets l6fte att ta Sverige ut ur EU, och att medlemmarna
senare gav sitt stod for denna omsvingning. I efterdyningarna av
2009 ars EU-val uppmanade till och med Vinsterpartiets ledare, Lars
Ohly, sitt parti att omprova stéllningstagandet om uttriide ur Ev.

VARFOR HAR PARTIERNA BLIVIT MER EU-POSITIVA?

Varfor har partierna dndrat instillning i frigan om europeisk integra-
tion? Det mest sannolika svaret #r att de har anpassat sig till indrade
attityder i véljarkédren. Statistiska centralbyrans undersokningar, som
sammanfattas i figur 4.2, visar att andelen véljare som st6djer ett EU-
medlemskap var st6rre in andelen motstdndare redan 2001, efter Sve-
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FIGUR 4.2 Desvenska viljarnas stéd for svenskt Eu-medlemskap.

Kalla: scB (2009).
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FIGUR 4.3 Partianhiingares stod for svenskt Eu-medlemskap.

Killa: scB (2009).

riges forsta ordférandeskap i Eu. Halvérsskiftet 2009 var 56 procent
for medlemskap och endast 19 procent mot (25 procent var osikra).

Figur 4.3 visar att inte mindre #n fyra partier — Socialdemokra-
terna, Centerpartiet, Kristdemokraterna och Miljopartiet — fick se
majoriteten av sina sympatisorer bli positiva till Eu-medlemskap
fran slutet av 2006 till slutet av 2008. Anmirkningsvirt dr det faktum
att Miljopartiets véljare sedan 2006 har varit mer positivt instéllda till
EU dn Socialdemokraternas viljare.

Den rostmissiga beloningen med att férhalla sig Eu-skeptisk har
definitivt minskat. Figur 4.4 visar partiernas resultat i Sveriges fyra
val till Europaparlamentet, jimf6rt med deras genomsnittliga resul-
tat i de nationella valen under ungefir samma period (1994-2006).
Som vi sag tidigare fick Vinsterpartiet och Miljépartiet i b6rjan be-
tydligt battre resultat i Eu-valen &n i riksdagsvalen, vilket tyder pa
att de lockade till sig EU-skeptiska viljare som normalt skulle stodja
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Socialdemokraterna, som det gick betydligt sdmre fér. Men denna
eu-skeptiska utdelning har minskat med tiden. Miljopartiets resultat
i EU-valet 2004 sjonk nistan ner till deras niva i riksdagen. Ar 2009,
d4 de hade slidppt sitt krav pé att Sverige skulle limna eu, steg deras
siffror igen, till drygt 6 procentenheter Gver deras nationella genom-
snitt. Vinsterpartiets valresultat 2009 sjonk uzder partiets nationella
nivd. I samma gu-val forlorade Junilistan samtliga tre platser som
partiet fick 2004, efter en integrationsskeptisk valkampanj.

Medan vissa observatdrer av europeisk politik menar att integra-
tionsfrigan kommit att bli alltmer nationellt politiserad (Hooghe
och Marks 2009), tycks detta med andra ord inte stimma i fallet
Sverige. Det finns snarare tydliga tecken pa att de svenska viljarna
nu kdnner sig ganska bekvima med, eller atminstone har accepterat,
eu-medlemskapet.
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FIGUR 4.4 Skillnaden mellan svenska partiers resultat i fyra eu-val
och deras genomsnittliga resultat i nationella riksdagsval under samma
period (1994-2006).

Killa: scB (2009), Valmyndigheten (2009).
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Partikonkurrensen

I vilken utstrackning har det svenska partisystemet paverkats av EU-
medlemskapet? Vivisar hir hur det svenska partisystemet utvecklats
efter intridet i EU med avseende pa dess sammansittning (antalet
partier och deras identitet), dess funktionssitt (partiernas sitt att
konkurrera och samarbeta) samt dess policyparametrar (partiernas
stéllningstaganden i olika fragor) (Sartori 1976).

PARTISYSTEMETS SAMMANSATTNING

Nir det giller partisystemets sammanséttning har ingenting f6rand-
rats sedan Sverige gick med i EU - 4tminstone inte pa det nationella
planet. Sedan 1994 har den svenska riksdagen bestatt av samma sju
partier. Dessa sju har dock inte lyckats hindra andra frén att géra dem
sillskap i Strasbourg och Bryssel. Ar 2004 gjorde Junilistan entré i
Europaparlamentet och ér 2009, samtidigt som Junilistan f6ll ur, tog
Piratpartiet platsi parlamentet, efter mobilisering i frigan om person-
lig integritet och elektronisk fildelning. (Aren 2006-2009 innehade
Feministiskt initiativ ocksd ett mandat i Europaparlamentet, men det
uppnaddes genom ett avhopp fran ett annat parti, inte genom val.)

Vad har detta betytt for det svenska partisystemet? Eu-medlem-
skapets uppenbara konsekvens ir att systemet har blivit mer kom-
plext, med en Gverstatlig arena dér partierna maste forhélla sig till
sitt agerande pé andra arenor, pd kommunal, regional och nationell
nivé. Det finns dock inte mycket som tyder pa att introduktionen av
detta partisystem pd EU-nivan skulle ha haft ndgon storre praktisk
effekt pa de nationella, regionala och kommunala nivaerna.

En tidnkbar effekt skulle kunna vara att ett lyckat resultat i EU-
valet, med de extra resurser och den uppmirksamhet som det for
med sig, blir till en sprangbrida for framgang pé det nationella pla-
net. Piratpartiet har fortfarande mdgjlighet att utnyttja sin framgang
fran 2009 pa det sittet. Men Junilistan misslyckades fullstdndigt i sina
forsok att folja upp triumfen fran 2004 ars Eu-val i riksdagsvalet 2006.
I hela EU finns det faktiskt bara ett fatal entydiga exempel pa partier
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som har lyckats utnyttja framgéngar i Eu-val for genombrott i de na-
tionella parlamenten — hogerradikaler i Frankrike och Grekland, ett
center-hogerparti i Bulgarien samt det tyska Miljopartiet.

Med andra ord tycks viljarna vara fullt kapabla att skilja pa bety-
delsen av val till olika organ, i stillet for att blanda ihop dem. Detta
bidrar till skilda partisystem pé skilda nivder. Samma slutsats géller
Sveriges valdeltagande i nationella respektive europeiska val. Sedan
1994 har det genomsnittliga valdeltagandet pa nationell niva varit
néstan exakt dubbelt s hogt som genomsnittet i Sveriges fyra EU-
val. Och inget tyder pé att motvilligheten att delta i det senare skulle
ha spillt 6ver pa det férra. Det genomsnittliga valdeltagandet pa na-
tionell niva har legat konstant 6ver 82 procent sedan Sverige gick
mediEu, vilket dr h6gt med europeiska matt mitt. [ de senaste valen
hade endast sex medlemsstater hogre valdeltagande dn Sverige hade
i riksdagsvalet 2006, och hilften av dessa hade rostplikt.

PARTISYSTEMETS FUNKTIONSSATT

Inte lingt efter att Sverige gick med i EU distanserade sig Center-
partiet fran sina forna koalitionspartners och etablerade ett formellt
samarbete med Socialdemokraterna. En av anledningarna till Cen-
terpartiets brytning med det borgerliga blocket var Eu-politiken; av
de fyra partierna var Centerpartiet utan tvivel det minst entusiastiska
nir det gillde europeisk integration. Men for bdde Centerpartiet och
Socialdemokraterna fanns det viktigare orsaker till samarbetet 4n EU
(Lagerkrantz 2005).

Senare blev Miljépartiet och, i ndgot mindre utstrdckning, Vin-
sterpartiet frustrerade 6ver sin stillning som stodpartier till den so-
cialdemokratiska regeringen, och insisterade pa regeringsposter.
Goran Persson hinvisade ar 2002 uttryckligen till Vénsterpartiets
och Miljépartiets motstand mot Eu-medlemskapet som en huvud-
anledning till att han inte 6vervidgde en koalition (Aylott 2008, s.
193). Socialdemokraterna var noga med att inte ta med Eu-politik i
de samarbetsavtal som gjordes med Vinsterpartiet och Miljopartiet
efter valen 1998 och 2002.
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Sedan 2002 har partisystemets funktionssitt utvecklats pa flera
andra viktiga sitt. Bdide de nya Moderaternas kraftiga rorelse mot
det politiska mittfdltet och Centerpartiets dterforening med de
andra borgerliga partierna var avgérande f6r skapandet av Allians
for Sverige, genom vilken de fyra partierna vann 2006 ars val. Denna
strategiska nyorientering sammanf6ll med Centerpartiets mer posi-
tiva attityd gentemot EU. Socialdemokraterna svarade hdsten 2008
med att forma en allians med Miljopartiet och, efter viss férvirring,
Vinsterpartiet. Sveriges partipolitik har aldrig varit sa fast organise-
rad i tvd konkurrerande block som nu. De svenska viljarnas val mel-
lan konkurrerande regeringsalternativ har férmodligen heller aldrig
varit sa tydligt.

Hur mycket av den hir forstdrkningen av blockidentiteterna har
med EU att gora? Det dr kanske att stélla frigan bakvént. Om parti-
erna bestimmer sig for att prioritera regeringsinnehav, vilket nigra
tidigare radikala och oppositionella skandinaviska partier har gjort
under senare dr, kommer de att férs6ka rensa den politiska dagord-
ningen fran de frigor som riskerar att skilja dem frén sina potentiella
koalitionspartner. Den europeiska integrationen utgor en sddan fra-
ga (Johansson och Raunio 2001). En konsekvens av den hir sortens
regeringsstrdvanden ir en tendens hos partierna att acceptera status
quo i landets relation till Eu. I Sverige tar det sig uttryck i ett stod
for eu-medlemskap (men utan euron). I Norge, som ocksa uppvisar
ett stabilt blocksystem, med koalitioner som ér splittrade avseende
eu-medlemskap, tar det sig uttryck i att frigan hélls borta fran den
politiska dagordningen.

PARTISYSTEMETS POLICYPARAMETRAR

En kritik mot EU som ibland framf6rs ér att Eu-regler begrinsar na-
tionella regeringars majligheter att vidta 6nskvirda politiska atgir-
der. Unionen sigs till exempel vara fixerad vid prisstabilitet snarare
dn tillvixt och arbete, och vid fri konkurrens snarare in offentlig
region- och niringspolitik. Erfarenheter fran icke-eu-ldnder, ex-
empelvis Island, Norge och Schweiz, tyder dock pé att de politiska
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mojligheter som svenska partier kan erbjuda viljarnaidag, inte hade
varit sdrskilt annorlunda om svenska folket sagt nej i stillet for ja till
medlemskap 1994. Pa tva sitt har de svenska partierna sjilva begréin-
sat de politiska mojligheterna for viljarna. Ett giller eu:s besluts-
struktur och kommer att behandlas i néista avsnitt. Det andra géller
EU-frigans kontroversiella natur.

Socialdemokraterna ir ett bra exempel vad giiller det sistnimnda
— ett parti med en unikt stark position i svensk politik, men ocksa ett
parti som haft stora svarigheter att hantera Eu-frigan. Vissa social-
demokrater har sett den europeiska integrationen som en mgjlighet,
ett verktyg for att ater hivda politikens makt gentemot den inter-
nationella marknaden. Andra har sett den som ett hot mot delar av
den socialdemokratiska politiken och den nationella demokratin. I
viss utstrackning dr detta tva perspektiv som fortfarande lever inom
partiet. Nagot forenklat kan man séiga att majoriteten inom parti-
eliten har varit mycket mer positiv till EU 4n en majoritet av partiets
aktivister, medlemmar och viljare. Sddan oenighet 4r néstan alltid
ett stort problem for ett parti, eftersom den gor dess politik mindre
trovirdig och ddrmed mindre attraktiv for véljare.

Under en tid var Socialdemokraternas 16sning pa detta problem
att isolera EU fran alla andra politiska fragor (Aylott 2002). Huvud-
komponenten i denna strategi var att soka l6sa kontroversiella Eu-
ropafragor genom att fora dem tillbaka till viljarkaren for beslut ge-
nom folkomrostning. Det indirekta budskapet till de Eu-skeptiska
aktivisterna, medlemmarna och viljarna var att de skulle ligga sin
kraft pa folkomrostningskampanjen och inte pé att férsoka forma
partiets gemensamma stéllningstagande.

Strategin att isolera EUu-fragan fungerade vil f6r Socialdemokra-
terna 1994, men foll platt i folkomréstningen om euron 2003 (Aylott
2005), ddr ledningen inte fick igenom sin linje och partiet framstod
som mycket kluvet. Efter den avskrickande upplevelsen med EmuU-
omrostningen, och efter att ha sett vilka svarigheter som Eu:s konsti-
tutionella fordrag och dess efterf6ljare, Lissabonfordraget, stotte pa i
folkomrostningar i Frankrike, Nederldnderna och Irland, var Social-
demokraterna och den borgerliga alliansen 6verens om att undvika
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en svensk folkomrdstning om Lissabonf6rdraget. Isoleringsstrate-
gin har antagligen tjinat ut, och svenskt politiskt beslutsfattande &r
didrmed tillbaka i sin sedvanliga, indirekta, partibaserade form.

Inom partierna

I vilken utstrickning har det 6kade samarbetet med andra partier i
Europa och medverkan i Europaparlamentet f6rindrat partiernas
interna organisation’ I det hir avsnittet belyser vi med utgangspunkt
i aktuell forskning (Poguntke m.fl. 2007), tre aspekter av partiernas
verksamhet: organiseringen av europeiskt partisamarbete, relatio-
nen mellan partiorganisationen och Europaparlamentarikerna samt
relationen mellan partiorganisationen och dess representanter i Re-
geringskansliet.

ORGANISERINGEN AV EUROPEISKT PARTISAMARBETE

De svenska partiernas relationer med ideologiskt likasinnade partier
i Europa ér sedan linge institutionaliserade i transnationella parti-
sammanslutningar. Efter en period av fordjupat samarbete 2004—
2006, kallas dessa partisammanslutningar i dag ofta Europapartier.
Tabell 4.1 visar de storsta svenska partiernas aktuella europeiska till-
horigheter. Enbart inom Junilistan och Piratpartiet har tillhorighe-
ten varit en fraga for diskussion, i de Gvriga partierna har valet varit
sjalvklart.

Relationer med transnationella partisammanslutningar brukade
ihuvudsak hanteras av de nationella partiernas internationella funk-
tiondrer. Ansvaret for kontakterna med Europapartierna har dock
skiftat undan for undan till hogre tjinstemén och politiker. Hogt
uppsatta socialdemokratiska, moderata och folkpartistiska politiker
tenderar nu att inneha de tunga posterna i respektive PEs, EPP och
ELDR. Samtidigt har alla partier - inklusive de Eu-skeptiska — forsokt
integrera verksamheten p& EU-niva i sitt vardagliga arbete, snarare
dn att behandla den som nagot separat. Kanske som en {6ljd av detta
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TABELL 4.1 Svenska partiers europeiska tillhorigheter.

Europeist parlamentyg?upp Europaparti

Vinsterpartiet GUE/NGL NELF
Socialdemokraterna S&D PES
Miljopartiet Greens-EFA EGP
Junilistan (2004-9) Oberoende/Demokrati -
Centerpartiet ALDE ELDR
Piratpartiet (frin 2009) Greens-EFA -
Folkpartiet ALDE ELDR
Kristdemokraterna EPP EPP
Moderaterna EPP EPP

Not: Europaparlamentets grupper: ALDE — Alliansen liberaler och demokrater for Europa;

epP — Europeiska folkpartiet (kristdemokrater); Greens/Era — De grona/Europeiska fria
alliansen; GUE/NGL - Europeiska enade vinstern/Nordisk gron vénster; s&D — Progres-

siva férbundet av socialdemokrater och demokrater. Eurgpapartier EGp — Europeiska grona
partiet; ELDR — Europeiska liberala, demokratiska och reformistiska partiet; Epp — Europeiska
folkpartiet; NELF — New European Left Forum; pEs — Europeiska socialdemokraters parti.

finns det vissa tecken pé att procedurerna kring de mandat som ges
till svenska representanter i Europapartierna, och den rapportering
som krivs av dem, har stramats upp.

Anda 4r dessa representativa rollers betydelse i allminhet ganska
blygsam. Inga policybeslut som fattats av ett Europaparti &r bindan-
de f6r de nationella partierna, vilket vil illustreras av den kampan;
som foregick 2009 ars eu-val. De flesta av Europapartierna hade
formulerat specifika valplattformar f6r sina nationella medlemspar-
tier, men dessa var néstan osynliga i den svenska kampanjen. Det
svenska Miljépartiet forblev exempelvis mycket mer Eu-skeptiskt
4n sina motsvarigheter i andra europeiska lidnder, trots att de hade
accepterat EU-medlemskapet.
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PARTIERNA OCH DERAS EUROPAPARLAMENTARIKER

Aven om svenska partiers representation i Europapartierna fortfa-
rande dr av marginell betydelse giller inte detta f6r deras ledaméoter
i Europaparlamentet. Europaparlamentets lagstiftande makt har
vuxit dramatiskt under de senaste tjugo &ren. Ledamdternas age-
rande har dirfor blivit allt viktigare politiskt, delvis for att deras r6s-
ter bidrar till lagstiftande beslut, men dven i den meningen att deras
idéer och argument bidrar till att forma de transnationella partigrup-
pernas positioner i parlamentet. Allt detta torde gora Europaparla-
mentarikerna till viktiga personer f6r sina nationella partier.

I jaimf6relse med relationen mellan partierna och de nationella
riksdagsledaméterna befinner sig Europaparlamentarikerna i en
kluven position. A ena sidan klagar de ofta i intervjuer p4 sina par-
tiers brist pa intresse for deras arbete och pa sin isolering frin parti-
verksamheten pa nationell niva. En avgérande anledning till detta dr
de politiska institutionernas struktur p4 olika nivaer. Eftersom valen
till Europaparlamentet inte leder till tillsdttandet eller avsittandet
av en europeisk regering, har ambitigsa partiledare mycket svaga
incitament for att koncentrera sig pa den 6verstatliga nivan i stillet
for den nationella. Dértill bidrar det geografiska avstandet. Partierna
forsoker ofta halla sina Europaparlamentariker uppdaterade, exem-
pelvis genom inbjudningar att delta i riksdagsgruppernas moten,
men av praktiska skil dr det ovanligt att Europaparlamentarikerna
kan delta.

A andra sidan utévar de svenska partiorganisationerna relativt
strikt kontroll 6ver sina Eu-parlamentariker. Kandidater méste till
exempel skriva under ett avtal fore valet, som séger att de ska dela
med sig av de medel som anslas av Europaparlamentet for kansliad-
ministration och utredningsarbete. [ verkligheten finansieras mycket
av partiernas Eu-relaterade verksamhet pa det sittet. Kanske dnnu
viktigare dr det faktum att partiernas procedurer for att utse kandi-
dater till EU-valen #r ovanligt centraliserade, med svenska matt miitt,
motiverat av att hela Sverige utgér en valkrets i EU-valet (Blomgren
2009).
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Det vore en verdrift att pasta att partiernas valberedningar en-
dast foreslar kandidater till Eu-valen som respektive partiledning
gillar. Om sa bara av valtaktiska skil maste listorna p& kandidater,
som valberedningarna foreslar, pa nagot sitt vara férankrade bland
partimedlemmarna, dven nir det inte halls nagot internt provval.
Framgangen f6r den enda sjilvuttalat Eu-skeptiska kandidaten pa
Socialdemokraternas lista 2004, Anna Hedh, som lyckades fi sa
ménga personroster att hon flyttade upp fran plats 31 till tredje plats,
visade faran med att vara okénslig f6r vad grisr6tterna vill. I en sla-
ende mottrend lit Miljopartiet resultatet i det interna provvalet bli
mer eller mindre utslagsgivande f6r den inbérdes rangordningen av
kandidaternaieu-valet 2009. Men i de flesta partierna fungerar cen-
traliserade val som ett siitt for partiledningen att sallabort kandidater
som uppfattas som icke 6nskvirda. Kristdemokraterna begrinsade
rostritten i det interna provvalet 2009, med storsta sannolikhet for
att forhindra en topplacering fér Lennart Sacrédeus, en f.d. Euro-
paparlamentariker och kp-riksdagsman, som f6rknippas med Li-
vets ord. Han lyckades 4ndé fa en bra placering i primirvalet, vilket
tvingade valberedningen att helt enkelt stryka hans kandidatur.

Resultatet av denna centraliserade kontroll 4r att de flesta parti-
ledningar vanligtvis far de kandidater de 6nskar (Aylott och Sund-
strom Rosén 2009, s. 11-12). F6r de tva storsta partierna brukar detta
innebéra personer som ér lojala mot partiet, men som ibland inte rik-
tigt star bakom ledningens ideologiska eller strategiska intressen och
som d4 pa ett bekvimt siitt kan »parkeras« i Bryssel. For de mindre
partierna kan det innebéra mer sjilvstindiga personer som kanske
inte 4r sa djupt forankrade i partikulturen, men som 4r tillrackligt
kinda for att locka extra roster 4t partiet. Bland sadana kandida-
ter kan ndmnas Marit Paulsen f6r Folkpartiet, Anders Wijkman f6r
Kristdemokraterna och Isabella Lovin fér Miljopartiet.

Ar det sannolikt att ledaméter i Europaparlamentet blir inflytel-
serika i sina egna partier? Svenska Europaparlamentariker fir inte
automatiskt platser i partistyrelserna i kraft av sina uppdrag (en gan-
ska vanlig foreteelse i en del andra eu-ldnder), dven om vissa parla-
mentsledamoter viljs till dessa poster pa vanligt sétt. Deras chanser
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att bli valda forefaller delvis bero pa det intresse som ett visst parti
visar i EU-relaterade frigor — oavsett om intresset #r av positiv eller
negativ art. Hosten 2009 hade Vinsterpartiet, Folkpartiet och Mo-
deraterna — som alla har ett relativt starkt intresse f6r Eu-fragor — en
parlamentsledamot i respektive partistyrelse (Moderaterna hade
tvd). Det hade dven Centerpartiet, som har blivit mer positivt installt
till Gverstatligt samarbete. Samtidigt hade varken Socialdemokra-
terna, Kristdemokraterna eller Miljopartiet ndgon parlamentsleda-
mot i sin partistyrelse. De fa svenska politiker som har blivit kinda
utifrén sina positioner som Europaparlamentariker har kommit fran
Vinsterpartiet (Jonas Sjostedt), Folkpartiet (Cecilia Malmstrom)
och Moderaterna (Gunilla Carlsson).

P4 det hela taget dr det sviért att hivda att ledamdterna i Europa-
parlamentet utgér nagon form av nytt maktcentrum inom partierna.
For det forsta dr de sé {3, for det andra har partierna, bade nir det
giller enskilda politiker och politiska fragor, fortfarande annat som
prioriteras hogre.

PARTIERNA OCH DERAS MINISTRAR

Att forsoka halla regeringen i linje med partiets politik dr en klassisk
utmaning for partiorganisationerna. Ett utmirkt sentida exempel pé
den autonomi som ministrar atnjuter i relation till sina partier var
Goran Perssons stillningstagande ar 20035, att utesluta féréindringar i
forildraforsikringen, oavsett vad den socialdemokratiska partikon-
gressen skulle besluta i frigan. Kongressen skulle naturligtvis ha kun-
nat gd pd en annan linje, men partimedlemmarna insag den skada de
hade kunnat gora partiet om de valde den strategin. Sddana hinsyn
isolerar regeringsmedlemmarna fran partiets krav. Nir det handlar
om en koalitionsregering dr denna isolering énnu tydligare, i och
med att varje parti inser att deras ministrar maste nd samforstand
med de andra koalitionspartierna.

Det finns goda skil att tro att denna utmaning for partierna har
blivit mer akut efter intrddet i EU (Raunio 2002). Liksom nationel-
la parlament har svart att hélla nationella regeringar ansvariga for
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gemensamt beslutsfattande i radet, sérskilt nir beslut fattas genom
majoritetsrstning, har nationella partier svért att kontrollera »sina«
ministrar. Dértill finns det ettinformationsproblem. Nationellareger-
ingar far vanligtvis information om kommande Eu-lagstiftning innan
den nér parlamenten. Nir parlamenten far ta stillning till lagstift-
ningsinitiativ dr dessa ofta redan ett resultat av férhandlingar mellan
kommissionen, parlamentet och medlemsregeringarna, och da &r
det mycket svart att indra ndgot utan att kullkasta hela paketet.

De f6rdelar som regeringar har i férhallande till sina parlament
kan vara storreismaé lidnder, ochisynnerhetiSverige. Detta beror pa
att svenska oppositionspartier, dven de EU-skeptiska, har en tendens
att avsta fran alltfér hard kritik gentemot de regerande partierna un-
der viktiga mellanstatliga férhandlingar i v, for att inte undermine-
raregeringens forhandlingsposition gentemot andra medlemsstater
(Hegeland och Mattson 2000).

Den politiska oppositionen har varit sirskilt tyst i samband med
de svenska ordférandeskapen i EU 2001 och 2009. I samband med
det senaste ordférandeskapet kungjorde statsminister Fredrik Rein-
teldtatt » Alla som betraktar det hir utifrdn kommer att se det som att
Sverige blir ordférande i Eu. De delar inte upp oss i regering och op-
position«. Vidare menade han att »det finns ett virde i att ordf6ran-
deskapet skots vil av smé ldnder« och hdnvisade till Goran Perssons
memoarer om hur de borgerliga partierna, av samma orsak, hade
héllit tillbaka sina angrepp pa den socialdemokratiska regeringen
under Sveriges forsta ordférandeskap ar 2001 (Dagens Nyheter, 5 maj
2009). Under sadana perioder skulle man till och med kunna hidvda
att Sverige i praktiken lever med en mild form av samlingsregering.
Minst en EU-observator har hivdat att det dr svért att se hur en sédan
praxis kan vara bra for svensk demokrati (Tham 2009). I detta spe-
cifika avseende kan balansen mellan svenskt inflytande och svensk
demokrati ha svingt alltfor mycket till det forras férdel.

Nationella parlament 4r dock inte helt maktlésa. De har i allt
hogre grad f6rsokt starka sin granskning och kontroll 6ver vad deras
regeringar gor pd den europeiska nivan (Raunio och Hix 2000). I
Sverige var omorganiseringen av EU-ndmnden ar 2007, som avhand-
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lasikapitel 2,i méngt och mycket ett forsok att féra in riksdageniden
eU-lagstiftande processen pa ett tidigare stadium.

Enskilda partier har ocksé forsékt handskas med informations-
problemet. Ett sitt dr att utnyttja Europaparlamentarikerna pa ett
mer effektivt sitt, for att fa tidig kinnedom om planer pa ny EU-
lagstiftning. Och en del svenska partier forsoker verkligen integrera
sina parlamentsledaméter i den dagliga kommunikationen, i syn-
nerhet med riksdagsledaméterna. Dessa insatser — eller bristen pa
dem - blir mer synliga i de tva storsta svenska partierna, eftersom
endast de r tvungna att institutionalisera dem till f6ljd av sin storlek.
Det forefaller ocksd som om den tyngd partiorganisationerna ldgger
pa att integrera sina Europaparlamentariker vixlar med de individer
som ir involverade pa bade nationell och europeisk niva vid en viss
tidpunkt.

Slutsats: partipolitik med begrinsat EU-aviryck

I detta avslutande avsnitt atervinder vi till frigan som stélldes i bor-
jan av kapitlet. Hur har Sveriges medlemskap i EU paverkat landets
partipolitik och vilka konsekvenser har det haft f6r den svenska de-
mokratin i stort? Ser den svenska partipolitiken annorlunda ut i dag
dn den gjorde 1994, dret innan Sverige gick med i Eu? Utan tvekan
gor den det, men endast i begriinsad utstrickning som en f6ljd av
eu-medlemskapet.

Som vi har sett dr de sju storsta partierna uppdelade i tvd sam-
manhéllna block, vilket delvis speglar Socialdemokraternas f6rsva-
gade stéllning. Svensk politik liknar mer 4n nigonsin ett modifierat
tvapartisystem (Ruin 1968). Men forklaringen stir mer att finna i
partiernas villighet att sammanjdmka politiska intressen och olika
uppfattningar, for att kunna vinna regeringsmakten, 4n i influenser
frén EU.

Nir det giller det interna partilivet har svenskarnas intresse for
ett aktivt engagemang i politiska partier snabbt minskat. Som sxs
Demokratirdd uppmirksammade i 2000 érs rapport, fanns det en
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risk for att partierna skulle st utan medlemmar nagon géng efter
2012 eller 2013, om trenden fortsatte (Petersson m.fl. 2000). Aven
om detta i dagslidget verkar osannolikt har det nnu inte mérkts av
nagon vindning i nedgangen av antalet partimedlemmar. Ar 1980
hade Sverige mer én en halv miljon partimedlemmar, vilket motsva-
rade drygt atta procent av viljarkaren. Ar 2008 hade antalet nzistan
halverats och utgjorde endast knappt fyra procent av viljarkéren
(van Biezen m fl. 2009, s. 26). Svenska partiers beroende av offentliga
bidrag i verksamheten gér dem nirmast till statliga bolag, snarare 4n
folkrorelser (van Biezen 2004). Likvil kan ingen av de stora fordnd-
ringarnaidet interna partilivet tydligt kopplas till EU-medlemskapet.
Som Demokratirddet 2002 papekade, dr det mer sannolikt en friga
om livsstilsforandringar och svagare klassidentitet.

Det dr sant att de sju storsta partiernas representation i riksda-
gen inte aterspeglas fullt ut pa4 Europanivan, dir tva uppstickarpar-
tier lyckats ta sig in i Europaparlamentet vid olika tidpunkter. Men
aterverkningarna pa nationell niva har hittills varit férsumbara. Och
dven om Europaparlamentariker i ett fital fall har blivit inflytelserika
personer i sina respektive partier, dr de likvil {or fa for att kollektivt
kunna utgora nya maktcentra.

Efter den turbulens som omgav Eu-fragan under 199o-talet kan
det faktiskt hdvdas att det svenska partisystemet har »normaliserats«
pa senare tid. Med detta menar vi tva saker.

Fo6r det forsta har hoger-vinster-dimensionens dominans i den
politiska konkurrensen stérkts. I det avseendet har Sverige atergatt
till business as usual. Den politiska dagordningen paralyseras inte pa
samma sitt som i Norge, dir inget av de tva storsta partierna kan
forma regering utan att blidka starkt Eu-skeptiska koalitionspartier. I
Sverige har gloden i Europafragan falnat — &tminstone inom den na-
tionella politiken. Miljopartiet vill inte lingre att Sverige ska limna
EU och det dr inte omdjligt att Vinsterpartiet inom en snar framtid
gOr samma omsvingning. EU-skeptiska fraktioner inom Centerpar-
tiet, Kristdemokraterna och Socialdemokraterna har till stor del
tystnat. Pastdendet att den europeiska integrationen politiseratsiallt
hogre utstrackning i medlemslédnderna, och 4r mogen att utnyttjas
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av populistiska politiska entreprendrer, tycks inte gilla for Sverige.

Detta innebér dock inte att kritiska roster dr helt franvarande i
diskussionen om Eu. Tvirtom. Den andra aspekten av normalise-
ring 4r att EU-politik numera kan kritiseras i Sverige, utan att detta
uppfattas som motstand mot medlemskapet. Ar 2003 understrok
nej-sidan i EMU-omréstningen att frigan inte hade béring pa Sveri-
ges EU-medlemskap. Junilistan, som nédde stora framgéngar i 2004
ars Eu-val, forholl sig pd samma vis: acceptans av EU, men motstand
mot 6kad 6verstatlighet. Ar 2009 kunde Socialdemokraterna och
Moderaterna f6ra vagt Eu-kritiska kampanjer utan att ndgon pastod
att de hade en dold plan for att fi Sverige att limna euv. [ stillet for
att priglas av en ja-nej-debatt, kom kampanjen infér Eu-valet 2009
att domineras av sakfrigor, digital integritet, skydd av miljon, arbets-
marknadsregleringar och ritten till sjukvard i andra medlemsstater
(Aylott och Rosén Sundstrém 2009, s. 7-8).

Om de flesta svenska Eu-skeptiker nu accepterar medlemskapet,
vad innebir da det for den representativa, partibaserade demokra-
tin? Har Eu-medlemskapet gjort det politiska beslutsfattandet mer
otillgéingligt, si som vissa befarade? Eller har politiken fétt ett upp-
sving, som motvikt till marknaden?

Det svenska statsskicket r i praktiken férmodligen ndgot mindre
partipriiglat numera. Beslutsfattandet i EU innebér en mindre f6r-
delaktig position for partierna én nationellt beslutsfattande. Som
del i nationella parlament befinner de sig pa efterkilken i relation
till regeringarna i radet, och partierna upplever 6kade svarigheter
att kontrollera »sina« ministrar. Men éven i Europaparlamentet, dér
partierna sjdlvklart #r starkast, innebér den fragmenterade parti-
strukturen att varje enskilt parti har svart att ge trovérdiga, politiska
l6ften till de nationella viljarkdrerna. Detta ér en del av férklaringen
till varfér kampanjerna infér Europaparlamentsvalen tenderar att
vara vaga, dven nir de tar upp relevanta fragor. Och det i sin tur kan
bidra till att férklara varfor viljarnas intresse dr sa svagt, relativt sett,
isddana val.

P4 samma sitt som medborgare har fatt se partier som inte ldngre
utgor klassiska folkrorelser, har svenska partier fatt lira sig att leva
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med Eu:s komplexa system for beslutsfattande. Men graden av for-
andring ska inte 6verdrivas. Eu-medlemskapet har delvis férindrat
den svenska partidemokratin, men allt sammantaget bibehaller den
i h6g grad sin vitalitet.
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veriges forsta femton ar i EU har varit dramatiska i ekono-

miskt hinseende. Efter ett 19go-tal priglat av massarbets-

16shet, statsfinansiell kris och nedskarningar i socialpolitiken,

blev seklets forsta artionde ett decennium av ekonomisk
utveckling. Men éterhimtningen har i flera avseenden ocksa varit
forknippad med férhinder och problem. Den ekonomiska tillviixten
har paverkats av internationella konjunktursvingningar, déribland
1T-krisen i decenniets bérjan och den globala finanskrisen i decen-
niets slut. Pa det sociala planet har ojamlikheten i samhiillet 6kat, be-
folkningen fortsatt att dldras och grupper av framf6r allt nytillkomna
invandrare f6rblivit utan arbete, trots att sysselsittningsgraden har
Okat. Friagetecknen har dven kvarstatt kring kvaliteten i sdvil vard
och omsorg, som socialférsikringar och skola. Globaliseringen av
ekonomin forefaller samtidigt sitta restriktioner for den nationella
politiska handlingsfriheten. Den fraga som vi stilller oss i det hir
sammanhanget dr vad mer 4n ett och ett halvt decenniums medlem-
skap i EU betytt och betyder for den svenska vilfirdsmodellen.

Var analys av effekterna av Eu-medlemskapet f6r den svenska
vilfirdsmodellen kommer att ta sin utgangspunkt i en beskrivning
av huvuddragen i vilfirdsmodellerna i Sverige och 6vriga Europa.
Sedan f6ljer en beskrivning av killor till potentiellt fordndringstryck
i Eu:s ekonomiska och sociala integration, innan vi avslutningsvis
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analyserar utveckling och fordndring inom svensk politik avseende
socialforsikringar, vilfirdstjinster, arbetsmarknadspolitik och vil-
tirdsstatens finansiering, sedan intridet i EU.

Vilfardsmodeller i Sverige och Europa

Den svenska vilfirdsmodellen utgor en tydlig komponent i den
svenska politiska identiteten och en referenspunkt internationellt i
diskussioner om vilfirdspolitikens nationella organisering.

DEN SVENSKA MODELLEN

Andasedan 1930-talet har forestillningen om en annorlunda svensk
samhillsmodell varit stark, bide internationellt och inom landet.
Den har omvixlande forknippats med hur beslut fattats, hur social-
politiken och andra samhillsinstitutioner utformats, samt hur skill-
nader i ménniskors levnadsvillkor gestaltat sig. Trots att samhillet
forandrats mycket dramatiskt sedan 1g3o-talet har férestéllningen
om en svensk modell levt vidare. Alltmer har den svenska modellen
torknippats med en stor och stark vilfidrdsstat. Allmédnna barnbi-
drag och pensioner har kompletterats med savil inkomstrelaterade
socialférsdkringar som modern familjepolitik och en omfattande
vilfdrdstjidnstesektor. Under en tid kom dock uppfattningen om mo-
dellens sérart och framgang alltmer att ifragasittas i Sverige. Ocksé
utanfor landets grinser tolkades 19go-talets kris, och de nedskéir-
ningar och reformer som skedde i dess kdlvatten, som bérjan till
slutet for modellen. Det senaste drtiondets goda ekonomiska tillvixt
och 6vriga utveckling har dock blast nytt liv i det internationella in-
tresset for den svenska modellen - och i vidare mening den nordiska
modellen. Intresset #r starkt i EU och dirtill i Latinamerika och Kina,
dér man star infér utmaningen att férena till synes motstridiga mal-
sdttningar om snabb tillvixt och social ssmmanhéllning.

I diskussionen kring socialpolitiska modeller blandas ofta medlen
samman med de konsekvenser dessa anses ha. Detta leder till pro-
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blem, ndr man ska analysera de faktiska effekterna av olika socialpo-
litiska modeller, exempelvis forekomsten av fattigdom och ojamlik-
het i samhillet. Den svenska modellen forknippas i allménhet med
lag fattigdom, lag grad av ojdmlikhet, h6g sysselsittning, jamstilld-
het, och att utsatta grupper som funktionshindrade och ensamsta-
ende modrar, i hogre grad 4n i andra lidnder, lever som det stora
folkflertalet. Det finns goda skl att tro att den svenska modellens
institutioner har bidragit till detta, men det ska inte tas for givet. Det
ar heller inte hela forklaringen till varfor jimlika levnadsvillkor blivit
en del av den svenska modellen; férhéllandena pa arbetsmarknaden
och i utbildningssystemet ska inte underskattas (Sapir 2003; Nelson
och Stephens 2009).

Varje fas i utvecklingen av den socialpolitiska modellen har varit
forknippad med olika finansieringsstrategier. Den tidiga framvixten
av pensioner och andra nationella socialpolitiska program, i bor-
jan pa 1goo-talet, handlade om att lyfta finansiellt ansvar fran den
kommunala till den statliga nivin genom att minska belastningen
pé fattighjilpen. Efterkrigstidens folkpensionsreform finansierades
av direkta inkomstskatter via den allminna statsbudgeten, dven om
det formellt fanns en sérskild folkpensionsskatt. Expansionen av in-
komstrelaterade socialférsikringar, inklusive ATP, finansierades fran
1950-talet och framét av arbetsgivaravgifter. Samtidigt 6kade ocksé
belastningen pé statens finanser av expansion pé vilfirdstjinsteom-
ridet, dven om det i praktiken var kommun- och landstingsskat-
terna som stod f6r lejonparten av finansieringen av omsorgstjinster
(kommuner) och sjukvard (landsting). Indirekt beskattning via kon-
sumtionsskatter ansags ocksa vara en moijlig vig till skattehojningar
redan efter kriget och har fortsatt att 6ka i betydelse. Skatterna har
blivit hoga dérfor att de socialpolitiska ambitionerna 6kat, liksom de
behévande befolkningsgrupperna, som gamla, barn och arbetslosa.

Det perspektiv pa den svenska modellen som utgar fran férhal-
landet mellan parterna pa arbetsmarknaden fokuserar p4 det sam-
forstand och de férhandlingslésningar som brukar uppnas. Det bety-
der dock inte att de grundliggande samhillskonflikterna avskaftats,
utan snarare att man sett kompromisser som ett medel att minska

IIO



Vilfiardsmodellen

oppna konflikter for att i stéllet kunna oka tillvixten (Korpi 1981).
P4 hundra ars sikt har den svenska arbetsmarknaden kommit att re-
gleras av bade lagstiftning och de kollektivavtal som fackforenings-
rorelsen och arbetsgivarnas organisationer slutit. Den kompromiss
som legat till grund f6r den svenska modellen har handlat om att ar-
betsgivarna erkiints riitten att leda och fordela arbetet, samtidigt som
fackf6reningarna garanterats foreningsfrihet och ritt till att teckna
kollektivavtal. Lagstiftningen p4 omradet kom redan fére det andra
virldskriget att spegla denna ordning, och efterhand inte bara for
privatanstillda arbetare utan ocksa f6r privatanstillda tjinstemin.
Det drojde dock till mitten pa 1g960-talet innan motsvarande avtal
sl6ts for offentligt anstillda. Lontagarfondsstriden och arbetsgivar-
sidans marsch bort fran en central I16neférhandlingsmodell, i bérjan
pé 1980-talet, kan ses som ett steg bort fran den samf6rstandsanda
(Saltsjobadsanda) som tidigare ratt.

Under 1970- och 1980-talen tillkom lagar som pé olika sitt kade
de anstilldas rittigheter och inflytande, exempelvis genom styrelse-
representation, medbestimmande och anstillningsskydd. De nya
lagarna blev sedan f6remaél f6r en rad fordndringar, varav de forsta
genomfGrdes redan i b6rjan av 1g98o-talet. 19go-talet innebar fort-
satta férindringar, avseende exempelvis provanstillningar och tur-
ordningsregler.

En viktig del av den svenska modellen har varit den speciella hall-
ning till strukturomvandling, som kom till uttryck i den sa kallade
solidariska l6nepolitiken, lanserad av Lo-ekonomerna Gosta Rhen
och Rudolf Meidner. Den gick ut p4 att i 16neférhandlingar tillimpa
principen om lika 16n for lika arbete, sa att ineffektiva féretag, som
inte kunde bira kostnaderna, slogs ut. De effektiva foretagen, som
egentligen hade kunnat betala hogre l6ner, gjorde rejéla vinster. Pa
olika sitt sokte man sedan sikerstilla att de htga vinsterna investe-
radesiny produktion och nyajobb, sa att den fristéllda arbetskraften
skulle fa nya forsérjningsmojligheter. En visentlig del i denna stra-
tegi blev den aktiva arbetsmarknadspolitiken, som dels innebar att
de arbetslgsa skulle ges lamplig utbildning, men ocksé ekonomiskt
stod for att flytta dit dér jobben fanns. Enkelt uttryckt skulle for-
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lorarna i strukturomvandlingen géras till vinnare, genom offentliga
investeringar i utbildning och uppmuntran till geografisk rorlighet.
Fram till 19go-talets djupa recession lyckades man ocksa pa det hela
taget hantera strukturomvandlingen med vidmakthallande av full
sysselsittning, en egenskap i den svenska modellen som sedan dess
tycks ha gatt forlorad.

Den jamstilldhet som férknippas med den svenska modellen har
sin grund i de minskade skillnaderna i sysselsdttningsgrad mellan
kvinnor och mén. Detta ir i sin tur en konsekvens av flera samver-
kande faktorer. Utvecklingen tog sin bérjan med kvinnornas del-
tagande i utbildningssystemet och fortsatte med utbyggnaden av
dldreomsorgen och barnomsorgen. Den gjorde det mgjligt f6r kvin-
nor, pa vars axlar det primira ansvaret for barn och éldriga forild-
rar ofta vilade, att kombinera omsorgsansvar med forvirvsarbete.
De f6rbéttrade ekonomiska incitamenten till marknadsarbete, som
overgangen fran sam- till sirbeskattning innebar, ska heller inte un-
derskattas. Och utan en stark efterfrigan pé arbetskraft, i bade pri-
vat och offentlig sektor, hade den nya tvaférsorjarmodellen, som
utmejslats i savil skattesystem som socialpolitik, inte fatt sa pitagliga
effekter.

En tolkning av den svenska modellen tar sin utgangspunkt i den
process som fordndrar samhillets institutioner, snarare dn i hur sam-
hillet dr organiserat i sig. Hir ses reformutvecklingen som ett slags
moderniseringsprocess, ddr samhillsférindringarna uppfattas som
vigledda av rationella och kunskapsbaserade 6verviganden. Forsk-
ning och offentligt utredningsarbete ses som viktiga instrument for
fordndringsarbetet i sig, men ocksé for att skapa konsensus kring
centrala reformer. Detta férhallningsstt kan sparas till 1g30-talets
massarbetsloshet och kris i befolkningsfrigan, med de stora utred-
ningar som d4 initierades och den aktiva politik kring bade arbets-
loshet och familjesociala fragor som foljde. 1950-talets ATp-reform
har tolkats med samma f6rtecken och fatt efterfoljare i andra linder
(Heclo 1974). Den moderna familjepolitiken ér ett annat exempel pa
hur den svenska reformutvecklingen har spridit sig.
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MODELLERNA I EUROPA

Den svenska modellen brukar jamf6éras med de vilfirdsmodeller
som dominerar i en del andra europeiska linder (Palme mfl. 2009).
P4 den europeiska kontinenten dominerar den statskorporativa modell
som vi férknippar med Otto von Bismarcks sociallagstiftning frin
slutet av 1800-talet. Hir organiseras socialpolitiken separat for olika
yrkesgrupper (korporationer) pa arbetsmarknaden. Den grundtrygg-
hetsmodell, som vi framf6r allt finner i Storbritannien, kan kopplas
till William Beveridge. De sydeuropeiska ldnderna vid Medelhavet
brukar ibland fa bilda ett eget kluster, om &n med starka statskorpo-
rativa drag. Jimf6rt med de kontinentaleuropeiska linderna har de
sydeuropeiska haft en svagare utvecklad familjepolitik och daliga
skyddsnit for dem som inte kvalificerat sig for socialforsikringar.
De nya medlemslinderna i Central- och Osteuropa ir svirare att
klassificera. Hir finns linder med foérhallandevis starka rotter i stats-
korporativa modeller under mellankrigstiden. Men hér finns forna
sovjetrepubliker med svaga eller obefintliga kopplingar till en social-
politisk férhistoria. Gemensamt &r att linderna, efter kommunistre-
gimernas fall, utsatts for pdverkan av inte bara EU:s institutioner utan
ocksa internationella organisationer som Virldsbanken, liksom av
de europeiska grannlidnderna. Det har inneburit ett slags korstryck
av idéer, som konfronterats med savil de konkreta socialpolitiska
utmaningarna som den egna historien.

Nir det giller vilfirdstjanstesektorn finns det flera egenskaper i
de olika modellerna som #r viktiga att lyfta fram. I den statskorpo-
rativa modellen 4r det i regel sd att forsékringarna omfattar bade
kontanta erséttningar och vard. Sa dr det exempelvis pa sjukforsak-
ringens omréde. Inom familjepolitiken kan vi tala om en manlig fa-
maljeforsorjarmodell i stora delar av Europa. Den har sin grund bade i
att en rad olika rittigheter dr knutna till den som arbetar och betalar
sociala avgifter, och att skatte- och bidragssystemet frimst gynnat
familjer dér bara en férvdrvsarbetar. Dessutom har i allmédnhet vil-
tardstjinstesektorn varitsimreutveckladide hirlanderna. Det géller
i synnerhet i Sydeuropa. Bland de nya medlemslinderna i Central-
och Osteuropa har kommunismens sammanbrott i allminhet inne-
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burit en utveckling i rérelse mot en manlig familjeforsérjarmodell.
Vilfardstjanstesektorn #r generellt svagt utvecklad i en europeisk
jamfGrelse. Grundtrygghetsldnderna har dock ofta separerat trans-
fereringar och tjinster pé socialpolitikens omrade, administrativt
och finansieringsmdssigt, och liksom de nordiska linderna har man
en allmin och skattefinansierad sjukvard. Grundtrygghetslinderna i
vistra Europa har haft svagt utvecklade system for familjest6d, bade
nér det giller kontanta ersittningar, till exempel forildraforsikring,
och vilfirdstjanster, och har ddrfor kommit att hianforas till en kate-
gori bendmnd marknadsmodell (Ferrarini 2006).

Senare tids forskning om hur arbetsmarknaden #r organiserad
i den rika virldens linder har lett fram till att man identifierat olika
produktionsmodeller. Ddarmed har fokus delvis flyttats fran vilfards-
statsmodellerna som nyckel till att férsta hur de mest utvecklade
lindernas samhillsinstitutioner skiljer sig &t (Hall och Soskice 2001).
Det har dock blivit tydligt genom denna forskning hur lindernas
arbetsmarknads- och vilfirdsstatsinstitutioner dr 6msesidigt bero-
ende av varandra. En bristiden hér forskningen 4r att man dgnat stor
uppmirksamhet &t att skilja mellan okoordinerade arbetsmarknader i
den anglosaxiska virlden och koordinerade arbetsmarknaderi 6vriga
Europa, men ringa uppmirksamhet 4t skillnaderna mellan de nord-
iska linderna och linderna pa den europeiska kontinenten inom
den senare kategorin. Didrmed har man inte f6rmatt mejsla ut de
stora skillnader i koordineringsmekanismer som finns dven inom
Norden, dir Sverige utmirker sig med sina kollektivavtal pa arbets-
marknaden.

Sammanfattningsvis dr det rimligt att tala om en annorlunda
svensk modell med foljande egenskaper: kollektivavtalslosningar pa
arbetsmarknaden och satsningar pa aktiv arbetsmarknadspolitik; en
kombination av universella formaner och inkomstrelaterade soci-
alférsdkringar, som administreras gemensamt for olika grupper pa
arbetsmarknaden; en stor vilfirdstjinstesektor baserad pa decen-
traliserad administration och finansiering; samt en organisation av
familjepolitiken i syfte att stodja tva forsérjare i familjen.
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Ekonomisk och social integration 1 EU

Fragan om effekterna av Eu-medlemskapet for den svenska model-
len kréver en genomlysning av vad EU gor i politiskt hidnseende, som
skulle kunna ha konsekvenser for vilfiardspolitikens organisering i
medlemsstaterna. En central aspekt 4r att Eu:s politik pa det sociala
omradet inte utformats av en enskild institution eller via en sirskild
procedur, utan har vuxit fram 6ver tiden som ett komplement till den
nationella vilfiardspolitiken och som en reaktion pa den allt ndirmare
ekonomiska integrationen. For att férstd Eu:s sociala dimension och
det eventuella forandringstryck som ekonomisk och social integra-
tion utévar pa den svenska modellen, #r det dirfor nédvindigt att
granska en rad olika processer.

I det hir sammanhanget ér det viktigt att skilja pa direkta och
indirekta mekanismer och effekter. De direkta mekanismerna be-
star av formella krav fran EU i form av fordragsbestimmelser, di-
rektiv och forordningar pd det ekonomiska eller sociala omradet,
med inverkan pa vilfirdspolitiken, och dir Eu-kommissionen har
en viktig roll som f6rslagsstéllare och Eu-domstolen som uttolkare
av de gemensamma reglerna. Dessa direkta mekanismer aterfinns
pa de omraden dir EU har exklusiv eller delad beslutskompetens, till
vilka hor konkurrenspolitik, inre marknadspolitik och socialpolitik
avseende samordningen av socialférsikringssystem. De indirekta
mekanismerna bestar av idéspridning, jimf6relse och lirande inom
Europa. Ibland sker det p4 initiativ av EU:s institutioner, vilka paver-
kar organiseringen av vilfirden pa nationell niva. Dessa indirekta
mekanismer aterfinns pa omréden dir beslutskompetensen fortfa-
rande vilar helt och héllet pa nationell niva, som familjepolitik, skat-
ter och socialférsikringsnivder, eller dir Eu endast har till uppgift att
stodja nationella dtgirder, som i friga om sysselsittningspolitik.

Medan Romf6rdraget fran 1957 innebar kraftfulla malséttningar
for den ekonomiska integrationen i Europa, var ambitionerna blyg-
samma pd de omriden som vi férknippar med den svenska vilfards-
modellen. Huvudsyftet med férdraget var att frimja de »fyra frihe-
terna« — den fria rérligheten for varor, tjdnster, arbete och kapital. I
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praktiken innebar det att de socialpolitiska ambitionerna begrinsa-
des till arbetskraftens fria rorlighet. Utgéngspunkten i de fyra frihe-
terna innebar att marknadens foretride dirmed hade fastslagits for
det europeiska samarbetet (Scharpf2009).

Den f6rordning som skulle garantera att den migrerande arbets-
kraften inom EU fick behélla sina sociala riittigheter har kommit att
bli en hornpelare for Eu:s sociala dimension. Regelverket har ge-
nomgitt ett antal fordndringar 6ver tid. Ett viktigt skede var etable-
ringen av foérordning 1408/71 i borjan pa 1970-talet. Malet var och
dr att den migrerande arbetskraft som arbetar och betalar sociala
avgifter i ett land ska kunna flytta till ett annat u-land utan att tappa
sina intjinade sociala rittigheter.

Den forsta stora férdragsforindringen kom med Enhetsakten
1987, som inte minst innebar en kraftsamling for att i praktiken f&
den inre marknaden pa plats. Genom sin starka betoning p& den
inre marknaden skapade Enhetsakten ocksa en motrorelse, som sa
smaningom kom till uttryck i Maastrichtférdraget 1993, ddr EU for
forsta gadngen formulerar tydliga socialpolitiska ambitioner. I det sa
kallade sociala protokollet slog Maastrichtfoérdraget fast Eu:s mal for
framjande av sysselsittning, arbetsvillkor, socialt skydd, och dialog
mellan arbetsmarknadens parter. Samtidigt faststilldes de s kallade
Maastrichtkriterierna, som lade fast de ekonomiska krav som med-
lemsstaterna var tvungna att uppfylla for att s smaningom kunna
overgé till den gemensamma valutan euro. Kriterierna kritiserades
pé vissa hall for att minska sévil det socialpolitiska handlingsutrym-
met som mojligheterna att bedriva kontracyklisk makroekonomisk
politik.

Nir Sverige blev medlem i EU den 1 januari 1995 hade med andra
ord den socialpolitiska dimensionen i den europeiska integratio-
nen redan ett antal artionden och fordragsférindringar bakom sig.
Ett viixande antal linder hade ocksé exponerats f6r Eu:s olika po-
litiska initiativ. Ur socialpolitiskt hdnseende fanns det fran bérjan
vissa skillnader mellan de ursprungliga sex medlemslinderna, dven
om den statskorporativa modellen dominerade. Skillnaderna inom
EU har direfter snarare 6kat n minskat. De linder som tillkommit
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som nya medlemmar har bidragit med 6kad variation nir det gil-
ler den socialpolitiska arkitekturen. Inte heller kan man spara na-
gon visentlig konvergens mot den statskorporativa modellen hos
ursprungslidnderna (Montanari 2006). Infor folkomrostningen om
svenskt medlemskap i EU spelade icke desto mindre forestillningen
om en nddvindig anpassning av den svenska modellen till ndgon
form av EU-norm en inte ovisentlig roll. Det gillde inte minst jim-
stilldhetsfragan.

eu-domstolen har 6ver tiden spelat en sérskilt viktig roll i utveck-
lingen av Eu:s socialpolitik. Redan fore det svenska intridet var det
uppenbart att EU-domstolen varit padrivande for jimstélldheten i
medlemsldnderna. Samtidigt som Sverige trddde in i EU bidrog EU-
domstolen till att fordndra synen pa forordning 1408/71. Enligt
domstolens utlatande skulle de sociala riittigheterna inte bara om-
fatta socialforsdkringar, utan ocksa ritten till vard, vilket dr en logisk
konsekvens av att social- och vardforsikringar i den statskorporativa
modellen i stor utstrickning finansieras och administreras i offentlig
regi. I slutet pa 19go-talet avkunnade Eu-domstolen ytterligare ett
antal viktiga domar av socialpolitisk betydelse. I de s kallade Ko//)/
Detkertmdlen tar domstolen, med utgéngspunkt i den fria rorlighe-
ten for tjdnster, fasta pa att medborgare i ett land ska kunna fa vard
i ett annat land, dven om de inte dr migranter. Wattsmdlet visar att
det inte g6r nagon skillnad om ursprungslandet har en skattefinan-
sierad vérd eller en statskorporativ forsikringsmodell. De initiativ
som EU-kommissionen tagit for att fortsitta integrera sjukvarden har
emellertid st6tt pa politiskt motstind. Sa sent som hosten 2009 for-
sokte det svenska ordférandeskapet, utan framgéng, att driva frigan
framét med tyngdpunkt pd 6kade patientrittigheter.

Amsterdamf6rdraget 1999 bidrog till att sitta svenska pro-
filfrdgor pé den politiska dagordningen, framfor allt i form av det
sa kallade sysselsittningskapitlet, som utvecklade en form av sys-
selsittningspolitisk samordning pa europeisk nivi utifrin fortsatt
nationell beslutskompetens inom arbetsmarknadspolitiken. Det
nya foérdraget lade dédrigenom grunden for den sé kallade Lissabon-
agendan fran ar 2000, som skulle géra praktisk politik av balansen
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mellan den inre marknaden och Eu:s sociala ambitioner. Mélen i
Lissabonagendan var stolt formulerade: att Europa skulle bli virl-
dens mest konkurrenskraftiga ekonomi och uppna full sysselsiitt-
ning senast 2010. Den socialpolitiska delen av Lissabonagendan
syftade till att modernisera den europeiska, sociala modellen genom
investeringar i humankapital och kamp mot social utslagning. Vidare
uppmanades medlemsstaterna att satsa pd utbildning och att f6ra
en aktiv sysselsittningspolitik for att underlitta 6vergangen till en
kunskapsbaserad ekonomi.

Eftersom dessa mélséttningar avsdg politikomriden som formellt
liggerutanfor eu:s kompetens, skapades, med sysselséttningskapitlet
i Amsterdamfordraget som modell, en sirskild samarbetsmetod,
vanligtvis bendmnd den »6ppna samordningsmetoden« (gpen met-
hod of coordination). Till skillnad fran traditionell, bindande eu-lag-
stiftning, bygger denna metod p& mjuka samarbetsformer (Larsson
2008). En viktig del 4r socialpolitisk jimforelse (benchmarking), dir
medlemsstaternas grad av 6verensstimmelse med de gemensamma
mélen mits och f6ljs upp genom ett antal indikatorer. Genom att
peka ut syndare (zaming and shaming) syftar man till att skapa ett
politiskt tryck for férandringar dér tillkortakommandena dr mest
uppenbara.

Den 6ppna samordningsmetoden anvindes forst pé sysselstt-
ningsomréddet och har direfter utstrickts till samarbete om pensio-
ner, social inkludering och sjukvard. Utgangspunkten #r att det inte
finns ndgon beslutskompetens for EU pa dessa omréaden, utan att det
fortsatt utgor en nationell angeldgenhet att skota sévil socialpolitik
som arbetsmarknadspolitik och skatter. Den 6ppna samordnings-
metoden utgor i dag en bred strategi for att sékerstilla att gemen-
samma sociala mélsdttningar nds pd en rad omraden. Som en del
av detta har Eu-kommissionen dven lanserat idén om en sérskild
europeisk social modell, med lika mgjligheter och social inkludering
som ledord. Den 6ppna samordningsmetoden har forblivit okind
i den offentliga debatten, men kan ha satt igdng processer som blir

betydelsefulla p sikt.
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Utvidgningen av Eutill 27 medlemsstater ar 2004 och 2007 vickte
tarhdgor framfor allt vad avser den socialpolitiska utvecklingen i Eu,
da det fanns de som fruktade »social turism« (Eu-medborgare flyttar
till lander med generdsa férmaner) och »social dumpning« (med-
lemsldnderna drar ner sina sociala férméaner i syfte att minska ar-
betskraftskostnaderna for att kunna locka till sig foretag och kapital
utifrin). Som sNs Demokratirad konstaterade i 2009 érs rapport, har
emellertid dessa farhdgor pa det hela taget kommit pa skam (Tall-
berg mAl. 2009). De reflektioner som f6ljer ifragasitter inte dessa
slutsatser, utan ska ses som kompletteringar, pakallade av den tema-
tiska inriktningen p4 érets rapport.

I vilken utstrickning har Sverige som medlemsland péverkat ut-
vecklingen av Eu:s sociala dimension sedan intrddet 199 5? Deltagan-
detiEU innebar att Sverige fick tilltride till centrala, beslutsfattande
positioner med tydliga paverkansmdjligheter. Betydelsen av att Sve-
rige vid intriidet hade sillskap av bade Finland och Osterrike ska
inte underskattas, eftersom det finns flera paralleller mellan linderna
vad giller socialpolitiska ambitioner. For vilfirdspolitiken blev Al-
lan Larssons position som generaldirekt6r f6r det generaldirektorat
i Eu-kommissionen som handhar social- och sysselséttningspolitik
i h6g grad relevant. Vid mitten av 1ggo-talet fanns dessutom en po-
litisk villighet att lansera socialpolitiska fragor, i sparen av de poli-
tiska reaktionerna pa Enhetsakten och tillkomsten av Maastricht-
fordraget. I detta klimat tillhérde Sverige de frimsta tillskyndarna till
Amsterdamf6rdragets sysselséttningskapitel. Ytterligare ett exem-
pel pa nytinkande i EU var den kommunikation som kommissionen
presenterade ar 1997 och som belyste behoven av att modernisera
socialpolitiken i medlemslédnderna i ljuset av tre typer av strukturella
fordndringar: aldrande befolkningar, ett férindrat arbetsliv och en
ny genusbalans (Europeiska kommissionen 1997). I férldngningen
skulle Lissabonagendan delvis kunna tolkas som en produkt av det
svenska vilfirdspolitiska engagemang som kom till tydligast uttryck
i Amsterdamfordragets sysselséttningskapitel.

119



KAPITEL §

Vilfardspolitik 1 forandring

Hur och i vilken utstrackning har eu:s politik i allménhet, och fram-
viixten av EU:s sociala dimension, paverkat den svenska vilfiards-
modellen? Det dr tydligt att den vilfirdspolitiska regimen i Sverige
genomgdr fordndringar pa flera omraden. Men det dr inte en utveck-
ling som enbart #r padriven av EU som organisation eller av andra
europeiska ldnder, utan som ocks& maste f6rstas i ljuset av savil in-
hemsk som global utveckling.

PENSIONER OCH SOCIALFORSAKRINGAR

I friga om pensionerna paverkade Eu den svenska lagstiftningen re-
dan innan Sverige blev medlem i unionen. Som en f6ljd av avtalet
om Europeiskt ekonomiskt samarbete (EEs) skirptes kraven péd bo-
sdttningstid i Sverige for att fa full folkpension. Detta var i sin tur en
konsekvens av de skillnader som finnside europeiska pensionssyste-
men och deras finansiering. Eftersom de svenska folkpensionerna till
viss del finansieras av arbetsgivaravgifter stipulerar Eu-férordningen
att pensionen ska kunna flytta med den Eu-medborgare som flyttar
frén Sverige. For att inte beh6va betala pension ocksa till dem som
flyttar till Sverige inf6r pensionering, med intjinad pension fran an-
nat EU-land, inférdes de hardare bosittningskraven. De har i sin tur
lett till att sérskilda férmaner har skapats for att ge utomeuropeiska
invanare skilig grundpension, 4ven om de inte varit bosatta i Sverige
i hela sitt vuxna liv.

Riksdagens beslut om 19go-talets stora svenska pensionsreform
togs ocksa fére det formella svenska Eu-medlemskapet, men inget
konkret talar for en indirekt Eu-effekt i detta fall. Det &r intressant
att notera att dven Italien inférde ett avgiftsbestdmt system sam-
tidigt med Sverige, men reformprocesserna i de bada linderna &r
inte samordnade. Den gemensamma nimnaren finns snarast i den
globala trenden mot att avtalspensioner och andra privata l6sningar
ror sig frén forméns- till avgiftsbestimda konstruktioner. Behovet av
att f4 kostnadskontroll i en situation med dldrande befolkningar &r
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en stark drivkraft i bdde privata och offentliga system. Den svenska
pensionsreformen foljdes sedan av liknande reformer i Lettland och
Polen, men innan dessa linder blev medlemmar i Eu. Att avgiftsbe-
stimda system i sig dr ldttare att anpassa till kraven pa att skydda
migrerande arbetskraft (férordning 1408/71) ér en extra fordel i
sammanhanget.

Det finns dock en direkt effekt av medlemskapet, som ir kopp-
lat till den fonderade delen av det lagstadgade pensionssystemet,
det vill séiga premiepensionssystemet. Det giller inte systemet i sig,
som ndrmast var inspirerat av det svenska avtalspensionssystemet,
utan formerna for fondf6érvaltningen, dir det s& sméningom blev
uppenbart att Eu:s konkurrenslagstiftning krévde ett system som var
Oppet dven for utlindska fondf6rvaltare. Sammantaget #r emeller-
tid det svenska pensionssystemet i modellhdnseende att beteckna
som of6rindrat, da det ocksé framgent har bdde en universell grund-
trygghetskomponent och en standardtrygghetskomponent.

De foridndringar som skett i det Gvriga socialf6rsdkringssystemet
ar visserligen vildigt manga till antalet, men saknar pensionsrefor-
mens stora omstopning. Den svenska sjukforsikringen har genom-
gatt hundratals mindre férindringar i ersittningsvillkoren, utan att
vi kan tala om ett modellskifte, si som det vanligtvis definieras. Viss
inspiration har Sverige himtat fran den nederléndska sjukpenning-
reformen vad giller omprévning av ritten till »sjukpensionc.

Arbetsloshetsforsdkringen 4r det system som ute i Europa har
varit utsatt for tuffast utmaningar. Nedskirningarna har ocksa varit
mer frekventa n for sjukforsékringen (Korpi och Palme 2003). Flera
ldnder har anvint sinkta ersittningsnivaer for att fa langtidsarbets-
losa tillbaka i arbete, vilket i ndgon man kan ha inspirerat till f6rind-
ringarna i Sverige.

Iljuset av 6kad langtidsarbetsloshet, stor invandring och minskad
generositet i socialférsdkringarna dr det naturligt att fGrsGrjnings-
stod, som det »sista skyddsniitet, fitt okad betydelse i Eu. Kost-
naderna for f6rsorjningsstodet har ocksé tenderat att 6ka 6ver tid,
dven om det finns en stark koppling till konjunkturerna (Palme m l.
2009). Bakom detta déljer sig dock ett annat gemensamt monster,
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som handlar om att generositeten i det sista skyddsnitet urholkats
i forhallande till en vanlig 16n. Det giller ocksa i Sverige, 4ven om
det bor framhallas att det finns en betydande variation mellan de
europeiska linderna ocksé i detta avseende och att Sverige tillhor de
mest generdsa. Det dr dock svart att beldgga att den hir utvecklingen
skulle vara en effekt av europeiseringen i allminhet eller hotet om
social turism i synnerhet.

FAMILJEPOLITIK OCH VALFARDSTJANSTER

Tva tunga trender péverkar utvecklingen pa det familjepolitiska
omrédet. Den ena dr de dldrande befolkningarna och den andra ér
kvinnors 6kande deltagande i arbetslivet. Medan den f6rra trenden
ar ndrmast forutbestimd, har den senare sttt pa uppenbara hinder.
Detta dr gemensamma utmaningar for alla medlemsldnder, men f6r-
utsittningarna att méta dem varierar med de modeller som linderna
utvecklat. Sverige och de 6vriga nordiska linderna tycks ha tydliga
forsteg hirvidlag.

Nir det giller den del av vilfardstjdnstesektorn som ér inriktad
mot den #ldre befolkningen kan nagra monster identifieras. Tysk-
land och Osterrike infrde dldrevardsforsikringar av statskorporativ
modell for att hantera de 6kande omsorgsbehoven. I Sydeuropa har
det i avsaknaden av offentliga system utvecklats ett mycket omfat-
tande system av invandrare som skoter dldreomsorgen. Manga av
dem bor och arbetar dir illegalt. Det #r bakgrunden till de omfat-
tande amnestier som inte minst Italien och Spanien har genomfort
det senaste decenniet. De statskorporativa erfarenheterna av dldre-
vardsférsdkringar har visserligen stimulerat den svenska debatten,
men inte haft mer langtgéende effekter dr sa. Den illegala arbetskraf-
ten finns ocksa i Sverige, och har anvints som argument for skat-
tesubventioner till hushéllsnéra tjénster, men har andra monster 4n
i Sydeuropa. Vid sidan av det stora omsorgsarbete som utfors av
familjemedlemmar fortsitter den offentligt finansierade varden och
omsorgen att dominerai Sverige, och hir gér det inte att spira nigra
direkta eller indirekta effekter av medlemskapet.
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Det familjepolitiska omrédet avviker frin det monster av stagna-
tion och kontraktion som priglar de traditionella socialférsikring-
arnaieU. Framfor allt 4r det forildraf6rsikringen som har expande-
rat. Det har skett med lite olika fortecken. Exempelvis har Tyskland
6verraskande infort forildraforsikring efter svensk modell, medan
Storbritannien valt en utformning som mer f6ljer den manliga famil-
jeforsdrjarmodellen. Sverige har infort virdnadsbidrag, inspirerat av
Finland, och har ddrmed etablerat en enforsorjarmodell som paral-
lellspar till fordldraforsikring och daghemsutbyggnad. Bland de nya
medlemslidnderna i Ost- och Centraleuropa #r politiken forvanans-
virt traditionell. Daghemsutbyggnad finns pa den politiska dagord-
ningen i ett antal medlemsldnder, med en snabb utveckling i bland
annat Spanien. Fran svensk horisont sker jamstilldhetsutvecklingen
fran laga nivéer, men i férhallande till den situation som gillde for 15
ar sedan 4r det en betydande f6rindring.

P4 vilfirdstjansteomradet har organisationsideologiska strom-
ningar fatt stort inflytande. Det dr inte givet hur detta ska tolkas ur ett
modellperspektiv, men den »bestéllar-utférar-modell«, som borjade
inforas redan pé 1g8o-talet, biddade f6r en expansion av privata ut-
forare. En lag frdn 1992 6ppnade hela vilfardstjinstesektorn ocksa
for privata vinstdrivande foretag. Sedan 1993 har, sett ver hela vil-
fardstjansteomrédet, andelen privata utférare mer #n férdubblats i
Sverige, dven om det fortfarande 4r kommunerna som bestimmer
om de vill upphandla eller driva i egen regi. Utvecklingen samman-
faller med det svenska medlemskapet, men beslutet att 6ppna for
privata utférare foregick medlemskapet och hade sin grund i den
svenska partipolitiken.

Det har vickts farhagor och férhoppningar avseende det sé kal-
lade tjdnstedirektivet. For att forstd vad dessa grundar sig p4 méste
man soka bortom det som faktiskt star i det antagna direktivet och
granska det som stod i det ursprungliga forslaget, det si kallade Bol-
kensteindirektivet, som var betydligt mer langtgdende och avsett
att omfatta ocksé vilfardstjinstesektorn. Under alla omstindigheter
har vifitt en omfattande europeisering av tjinstesektorn utanfor vil-
tirdsomradet. Den hir utvecklingen har hakat i den konkurrensvi-
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sion som dominerade reformstrategierna fér den offentliga sektorn
ocksa innan Sverige blev medlem i Eu (Lundqvist 2003).

ARBETSMARKNAD OCH LONEBILDNING

Utvecklingen pa arbetsmarknaden sedan det svenska eu-intridet
maste tolkas mot bakgrund av det tidiga 19go-talets sysselséttnings-
kris, med hog arbetsloshet och expansion — samt kvalitetssinkning
—av dearbetsmarknadspolitiska dtgdrderna. Mot slutet av 1ggo-talet
sjonk inte bara arbetslosheten, utan sysselsittningen gick dessutom
upp. For arbetsmarknadspolitiken innebar det att antalet personer
som var féremél for aktiva insatser gick ner kraftigt. Samtidigt steg
kvaliteten i de dtgirder som sattes in. Efter den snabba aterhimt-
ningen under slutet av 19go-talet och under 2000-talets tva forsta
ar blev det ett nytt bakslag 2002. Aterhimtningen direfter blev ater
utdragen vilket mot mitten av drtiondet pa vissa héll tolkades som
ett tillstand av tillvixt utan jobb (70b/ess growth). Den svaga sysselsétt-
ningsutvecklingenbidrogstarkttill att Socialdemokraternaforlorade
valet 2006. Sedan 6kade sysselsittningen ritt kraftigt under hosten
2006, vilket ytterligare stimulerades av foridndringar av skattesyste-
met och andra statliga subventioner med sysselsittningsinriktning.
Antalet fasta jobb 6kade efter en period av nedgang.

Den borgerliga regeringens arbetslinje har lagt stor vikt vid in-
citamenten till arbete. Inspirerade av reformer i usa, som fitt vissa
efterfoljare ocksd i EU, har regeringen infort jobbskatteavdrag i flera
steg. Dessa avdrag innebir att man far 6kad ekonomisk utdelning av
att ga fran arbetsloshet till betalt arbete. Effekterna f6rstirks av att
ersittningsnivderna i arbetsloshetsférsikringen pa olika sitt séinkts.
Dessutom avskaftas mojligheten att kvalificera sig fér nya ersitt-
ningsperioder i arbetsloshetsforsakringen. Det dr emellertid svart att
belidgga en tydlig effekt av just EuU-medlemskapet f6r dessa politik-
forandringar.

I 6vriga EU har sysselséttningen ocksé utvecklats positivt fram
till 2008. Dér har den tydligaste arbetsmarknadspolitiska trenden
under det senaste decenniet varit den 6kade betydelse som givits at
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aktiva atgirder pd arbetsmarknadens omrade, under rubriken »ak-
tiverings, dven om utvecklingen bland de nya medlemslédnderna i
praktiken slipat efter retoriken (Jacobsson 2009). Det finns pa hela
vilfirdstjinsteomradet, inklusive arbetsmarknadspolitiken, ocksa
en decentraliseringstrend i den svenska modellen, med tydliga euro-
peiska paralleller, &ven om en del motrérelser har kunnat registreras.
Det handlar om idéspridning, inte direkt EU-policy, ddr den gemen-
samma niamnaren har varit att fora ned beslutsfattande och admi-
nistration till den lokala nivan, men dir formerna f6r detta varierat
mycket kraftigt (Palme mfl. 2009).

Ar 2008 vinde den positiva utvecklingen till f5ljd av den finan-
siella krisen och ar 2009 6vergick den i en realekonomisk kris med
dramatiska konsekvenser for sysselsittning och arbetsldshet. I spa-
ren av finanskrisen reser sig mycket stora utmaningar i EU, inte minst
den hoga ungdomsarbetslosheten. I Sverige har Finanspolitiska
rddet uppmirksammat behoven av att forstirka den aktiva arbets-
marknadspolitiken. Den devalvering av kvaliteten i dtgirderna, som
skedde under den akuta 19go-talskrisen, riskerar att upprepas (sou
2001).

Den fria rérligheten for arbetskraften i Eu fick en ny betydelse i
samband med utvidgningarna 2004 och 2007. Fragan om huruvida
utvidgningen skulle ge upphov till social turism, i kélvattnet av att
nya och fattiga linder kom med i Ev, stélldes av bland andra den
dévarande statsministern Goran Persson. Oron hade viickts av be-
slutet om eventuella 6vergangsregler f6r medborgare fran de nya
medlemslinderna. Det blev i slutindan inga Gvergangsregler for
svensk del. Nytt brénsle har emellertid lagts pa debatten till foljd
av EU-domstolens Lavaldom i det s& kallade Vaxholmsfallet. I det
hir sammanhanget 4r tvd Eu-direktiv centrala: tjdnstedirektivet och
utstationeringsdirektivet.

Tjénstedirektivet antogs av rddet och Europaparlamentet 2006
och syftar till att skapa en verklig Eu-marknad for tjanster. Det ér en
logisk konsekvensavutvecklingenavdeninremarknadenoch defyra
friheterna. Rimligtvis sétter direktivet press pa tjansteproduktionen,
pa sitt som paminner om forhallandena i varuproduktionen, och i
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sparen av strukturforandringar hoppas man se vilstindshdjningar.
I nuvarande form kan direktivet tyckas forenligt med den svenska
modellen, men det svenska genomf6randet har kritiserats av de fack-
liga huvudorganisationerna pé grund av den osikerhet som skapats
kring mojligheterna att tréffa kollektivavtal. Utstationeringsdirekti-
vet, isin tur, syftar till att skydda arbetskraft som arbetar i annat land
och ska garantera att vissa minimiregler uppfylls. Det 6ppnar dock
for att det dr minimiloner och/eller kollektivavtal i hemlandet som
tillimpas. Mot bakgrund av den svenska praxisen med kollektivavtal,
kan detta resulterailonekonkurrens, eller om man sé vill l6nedump-
ning, pa den svenska arbetsmarknaden. Det var ocksa upprinnelsen
till Vaxholmskonflikten, dir det lettiska foretaget Laval hade i upp-
drag att bygga en skola i Vaxholm, men betalade 16ner som var ligre
dn de i svenska kollektivavtal. Byggnadsarbetareférbundet har av
svensk domstol, efter att Eu-domstolen horts i fallet, domts att betala
skadestand for att ha vidtagit oproportionerliga stridsatgirder mot
den lettiska firman. Det harisin turlett till att den svenska regeringen
lagt forslag om lagférindringar pé riksdagens bord, kring vilka nya
politiska stridigheter uppstatt.

Den svenska modellens egenart jimfort med andra arbets-
marknadsmodeller i EU dr uppenbar. Inte minst komplicerar fran-
varon av lagstadgade minimiloner situationen. I mars 2009 brét for-
handlingarna mellan Lo och Svenskt Niringsliv samman till f6ljd av
olika uppfattningar om de arbetsrittsliga reglerna och kollektivav-
talens tillimpning. Den moderate finansministern tog fackets parti
och hivdade att det fanns tillrickligt med flexibilitet i de arbetsritts-
liga bestimmelserna. Samtidigt har Centerpartiets ledare uttryckt
att hon vill mjuka upp arbetsritten, framf6r allt f6r sma- och med-
elstora foretag, och under hosten 2009 gavs liknande besked frian
Folkpartiets landsméte.

Slutsatsen blir att den svenska arbetsmarknadsmodellen star un-
der visst korstryck frén Eu-domstolen och de borgerliga mittenpar-
tierna. Inom Sverige forsvaras kollektivavtalsmodellen av sévil mo-
derater som socialdemokrater. Den har komparativa fordelar, och
internationella experter har uppgraderat sina bed6mningar av dess
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flexibilitet, men det #r oklart hur de tva forlorargrupperna — ungdo-
mar och utrikes fodda - paverkas. Nir det giller effekterna av Laval-
domen, skiljer sig bedomningarna 4t utifran strikta partilinjer. Det
tyder pd att det 4r en maktdimension kopplad till fackets roll, som
i sin tur 6kar osiikerheten om konsekvenserna. Det faktum att fra-
gan fatt stor uppmirksamhet internationellt tyder pa att den skulle
kunna fi effekter ocksa utanfor Sveriges gréinser.

VALFARDSSTATENS FINANSIERING

I en diskussion om Eu-medlemskapets konsekvenser for den svens-
ka vilfirdsstatsmodellen gér det inte att uteslutande belysa pa dess
utgiftssida, utan #ven intdktssidan (skatter och avgifter) fortjénar
att granskas. Sverige blev medlem i EU efter att 1991 ha genomf6rt
drhundradets skattereform. Reformen, som i férsta hand hade sitt
ursprung i de ekonomiska erfarenheterna frén 1g8o-talet, innebar en
breddning av skattebaserna och en minskning av progressiviteten i
skatteskalan. I sin inriktning var det en reform som f6ljde en allmin
trend i Europa och vistvirlden.

Om vi vill férstd den utveckling som skett pa skatteomradet se-
dan det svenska intriddet i EU beh6ver man beakta vad som hinde
med skatterna under kriséren pd 19go-talet, i form av hjningar av
flera skattesatser i systemet. Hir finns det tydliga skiljelinjer mellan
detvaregeringar som satt vid makten under krisaren. Den borgerliga
minoritetsregeringen anvinde i princip bara utgiftsminskningar for
att minska budgetunderskotten, medan Socialdemokraterna kom-
binerade utgiftsminskningar och skattehdjningar i ungefar lika stora
delar. Det ska dock understrykas att det i samband med rintekrisen
under hdsten 1992 gjordes tva blockéverskridande 6verenskom-
melser, och en tredje var pa géng, innan den fasta viixelkurspolitiken
slutligen 6vergavs.

1998 var det ar d4 statens finanser borjade gi med 6verskott, vil-
ket sdgs som ett forsta tecken pa att krisen var 6ver. Tillvixt och
loner 6kade, medan sysselsittningen borjade stiga forst 1999. Det
dréjde dock innan det kom beslut om att séinka skattesatser. I takt

127



KAPITEL §

med att ekonomin aterhimtade sig och sysselsittningen ckade,
minskade det relativa skatteuttaget i ekonomin delvis automatiskt.
Dirtill skedde detunder perioden en rad férdndringar i inkomstskat-
tesystemet, som successivt minskade de faktiska skattesatserna. Det
gillde sévil indexering av skatteskalor som h6jda grundavdrag.

De svenska skattesatserna dr hoga jimfort med EU-genomsnittet,
savil inkomstskatter som konsumtionsskatter och arbetsgivaravgif-
ter. Andelen skattefinansiering av socialpolitiken 4r hog, 4ven om
den klart 6vertriffas av Danmark. Den svenska féretagsbeskattning-
en har ddremot legat pa en forhéllandevis modest niva. Samtidigt 4r
det den skatt dér internationaliseringen av ekonomin har potentiellt
storst konsekvenser. Det faktum att bolagsskatternai ett antal linder
i EU hade sénkts bidrog till den svenska regeringens beslut i oktober
2008, att foresla riksdagen en sdnkning fran 28 procent till 26,3 pro-
cent.

1990-talskrisen 6kade kostnaderna for de sociala trygghetssys-
temen, inte dirfor att de blev mer generosa, utan pa grund av att
behoven 6kade. Det forde bland annat med sig egenavgifter f6r olika
socialférsikringar. Det dr en hindelse som ser ut som en tanke att
Sverige inférde egenavgifter i 6kande utstrickning, d4 denna kon-
struktion redan anvindes flitigt i 6vriga EU, men drivkrafterna torde
ihuvudsak ha varit de akuta behoven att 6ka intékterna till socialfor-
sdkringssystemet under 19go-talskrisen.

Fastighetsbeskattningen har dndrats kraftigt under innevarande
mandatperiod med de storsta sinkningarna for dem med hoga tax-
eringsvirden. Arvs- och gévoskatten har avskaffats pa socialdemo-
kratiskt initiativ, vilket skiljer Sverige fran EU i 6vrigt. Ddremot gér
det inte att utesluta en indirekt paverkan fran 6vriga Europa nir det
giller formogenhetsskatten, dir flera europeiska linder avskaffade
den fore Sverige.

Det druppenbart att de férindringar som skett pa skatteomrédet,
under de senaste tvi decennierna, har paverkats av forandringari vér
omvirld. Det édr emellertid oklart om det finns ndgon direkt effekt
av EU-medlemskapet. Momssidnkningarna 1995 ér tydliga exempel
pé hur man refererat till Eu-medlemskapet i den inhemska debatten,
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men fragan kvarstir om detta var svepskil i ett lige ddr de egentliga
motiven hade sin grund i politisk kohandel. Bolagsskatten dr tyd-
ligt paverkad av vad som hinder i 6vriga eu. Det forefaller som att
finansieringssidan, i storre utstrickning dn utgiftssidan, paverkas av
térhallanden i var omvirld, inte minst Eu. Samtidigt dr det uppen-
bart att forindringar i skattesystemet, sedan Sverige gick med i EU,
har tydliga partipolitiska fortecken av inhemskt slag.

Slutsats: valfardsmodell utan tydhg europersering

Det finns fog f6r att hivda att effekterna av det svenska Eu-medlem-
skapet har blivit mindre langtgiende &n vad manga forvintade sig
for 15 ar sedan, och att de konsekvenser som kan sparas frimst &r
indirekta och bara i nagra fa fall direkta.

Forvintningarna om att det skulle ga att bedriva en gemensam
expansiv makroekonomisk politik, med positiva effekter for syssel-
sdttning och vilfird, kom pa skam. Det druppenbart att formerna for
den tyska aterféreningen bromsade den ekonomiska utvecklingen i
hela eu under lang tid. Ligg dirtill att flera medlemslénder visade
bristande makroekonomisk disciplin, vilket underminerade en ko-
ordinering av en mer expansiv politik. Penningpolitiken kom dérfor
att kritiseras for sin ensidiga fokusering pé prisstabilitet. Det torde
samtidigt finnas positiva sysselsittningseffekter av den ekonomiska
integrationen i sig.

Farhdgorna om negativa effekter av Eu-medlemskapet infriades
inte heller. Det giller universalismen i trygghetssystemen, som inte
har gitt forlorad. Det giller i annu hégre utstrickning jimstélldhe-
ten. Vi kan konstatera att Eu-domstolen snarare forstérkt jamstilld-
hetskraven pa vara sambhillsinstitutioner 4n férsvagat dem. Vi ser
ocksa en utveckling mot en mer jimstilldhetsinriktad socialpolitik
i ett antal av Eu:s medlemslinder. Ridslan {or att Eu skulle hota den
svenska jamstilldheten ter sig i efterhand 6verdriven. Inte heller fick
EU-pessimisterna ritt i sina forutségelser om social turism. Det finns
dock alltjimt spianningar som en foljd av att Eu:s medlemslédnder
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fortsitter att ha olika principer for att finansiera sina formanssystem,
samtidigt som det finns Eu-kompetens att skydda den migrerande
arbetskraften. S linge som man (av goda skél) vill skydda den mig-
rerande arbetskraftens riittigheter, innebér de skillnader som finns
mellan landernas sitt att finansiera systemen att detta kan utnyttjas
av olika aktorer, som vill lita ndgon annan sta for kostnaderna.
Sammantaget ger de svenska erfarenheterna inget entydigt stod
for hypotesen att samhillsinstitutioner och vilfirdsmodeller i Euro-
pa blir alltmer lika. Konvergenshypotesen far sin niring inte enbart
ur den europeiska integrationen, utan ocksa ur den vidare globalise-
ringen av ekonomin. Det empiriska stddet for konvergenshypotesen
ar dock vacklande, savil vad giller den europeiska som den mer
globala kontexten (Montanari, Nelson och Palme 2007, 2008).
Avslutningsvis dr det pa sin plats att spekulera om de eventuella
effekterna av Lissabonfordraget, for den svenska modellen pa so-
cial- och arbetsmarknadspolitikens omréden. I férdraget betonas de
sociala mélen i den europeiska integrationen i storre utstrackning dn
tidigare, som svar pa kritiken att det funnits ett »socialt underskott«
i EU jaimf6rt med de ekonomiska ambitionerna. Denna bild var en
bidragande anledning till framfor allt det franska folkets nej ar 2005,
till det konstitutionella férdrag som féregick Lissabonfordraget.
Under hosten 2009 presenterade Eu-kommissionens ordférande
José Manuel Barroso en ny framtidsagenda, EU 2020, som ett led i
att bli omvald och for att fa igéng diskussionen kring en gemensam
vision om ett framtida EU (Barroso 2009). Det dr svért att virdera
den hir typen av dokument, skrivna for att tillfredsstilla alla intres-
sen, men den sociala dimensionen ges patagligt utrymme. Entrepre-
norskap och innovation #r nyckelbegrepp. Sociala och ekonomiska
malsittningar fér EUformuleras. Utbildningssystemet framhalls som
en central samhillsinstitution i det framtida kunskapssamhdillet. Dis-
kussionen om den framtidsagenda som ska ersitta Lissabonstrate-
gin fran 2000-2010 har dirmed borjat (Europeiska kommissionen
2009b).
Nir vi blickar framét ska vi vara forsiktiga med att dra alltfor
tvirsikra slutsatser om framtida konsekvenser av medlemskapet pa
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grundval av de erfarenheter som Sverige hittills har gjort. For detta
talar flera faktorer, som dessutom kan téinkas samverka. F6r det f6r-
sta vet viinte hur balansen kommer att bli mellan sociala och ekono-
miska mal, som en konsekvens av det nya Eu-fordraget. Vi kan inte
utesluta en férstérkt social dimension, och heller inte att medborgar-
nas rittigheter starks som en konsekvens av europeiseringen. For det
andra vet vi inte riktigt hur den nya framtidsagendan, Eu 2020, kom-
mer att konkretiseras. Vi vet heller inte hur kollektivavtalsmodellen
kommer att st4 sig efter Lavaldomen och de f6rindringar som &r pa
gang i svensk lagstiftning, samt vilka dterverkningar Lavaldomen
far pa den europeiska politiken. Europaparlamentets utfrigningar
av de nya kommissiondrerna i januari 2010 tydliggjorde att fragan
finns pa den politiska dagordningen. Detsamma giller en rad andra
forandringsprocesser i vilfirdstjanstesektorn. Det gar heller inte
att utesluta en starkare nednétning av trygghetssystemen via social
dumpning och social turism, #n vad som hittills varit fallet. Hir torde
utformningen av utstationeringsdirektivet spela en betydelsefull roll.
Allt ir dock beroende av de beslut som Sverige och andra medlems-
stater fattar. Besluten kommer att tas i skuggan av den ekonomiska
krisen och med ambitioner om att bidra till ekonomisk och social
aterhdmtning i EU.

Lissabonagendan tar slut 2010, samtidigt som det 4r uppenbart
att medlemsldnderna i allmédnhet misslyckats med att na malen. Det
reser en rad fragor. Ar det meningsfullt att ha mal som inte nis? Hur
kan metoden forbittras sa att mélen verkligen nas? Fridgan om hur
Sverige ska hantera sitt medlemskap i Eu handlar savil om hur vibe-
domer konsekvenserna av Eu:s regelverk och dess institutioner, som
om rena virderingsfragor om hur det goda samhiillet ser ut. De po-
litiska méldimensionerna skulle kunna sammanfattas i nyckelorden
effektivitet, fordelning och inflytande. Aven om det finns skil att tro
att det kan uppstd malkonflikter, handlar utformningen av socialpo-
litikens och arbetsmarknadens institutioner om att reducera, och, i
den bista av virldar, om att upplosa dessa potentiella malkonflikter.
Hur kan det europeiska samarbetet hjidlpa oss i den processen?

Det gér inte att forneka att det finns inre spanningar i EU-bygget.
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Vi har uppmirksammat den férordning som ska skydda den migre-
rande arbetskraften och asymmetrierna i det sétt som medlemssta-
terna finansierar olika socialférsikringar. Sa linge som asymmetrin
finns kvar kommer det att finnas spianningar. Gér det att skapa mer
utvecklade frivilliga samarbeten eller krivs det mer 6verstatlighet
for att minska spénningarna? Bolagsskatten ir ett exempel pa att
alternativet till frivilligt samarbete ocksd hir kan utgoras av mer
overstatlighet, men ir det en 16sning som alltid fungerar och #r den
Onskvird? Ytterligare ett fragetecken inf6r framtiden 4r om de krav
pé 6kade regleringar som uttalats, i sparen av den globala finanskri-
sen, kommer att utlésa mer kraftfulla atergérder pa Eu-nivan.

[ slutindan dr de framtida effekterna av ett svenskt medlemskap
foljaktligen beroende av politiken. Det nya utvidgade Eu, med ett
nytt fordrag, har bidragit till att skapa en ny arena for politiska akto-
rer pa bade den europeiska och nationella nivan. Hur den nya fram-
tidsagendan, EU 2020, kommer att preciseras och konkretiseras dr
delvis beroende av de politiska styrkeférhallandena pa Eu-nivan och
i varje enskilt land. Det forhéllande att de politiska partierna, infor
valet till riksdagen i september 2010, dgnar si liten uppmérksamhet
at europapolitiken, leder dock till en betydande osidkerhet om vad
valutgingen kan fa for konsekvenser, for Sveriges linje pa EU-nivi
och for hur anpassningarna av den svenska vilfirdsmodellen kom-
mer att goras pa nationell niva. Det finns starka demokratiska skil for
medborgare, opinionsbildare och politiker att géra ocksa de sociala
frigorna i EU till en livaktigare del av den svenska politiska debat-
ten.
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enna rapport har kartlagt de politiska konsekvenserna i

Sverige av femton ars medlemskap i ev. I vad mén har

intridet i EU medfort forindringar i det svenska stats-

skicket? Vad har Eu-medlemskapet inneburit for statsf6r-
valtningen? I vilken utstrdckning har dynamiken i svensk partipolitik
paverkats? P4 vad vis har den svenska vilfirdsmodellen forindrats?
I detta avslutande kapitel summerar vi rapportens slutsatser och
identifierar reformer som skulle kunna stirka svensk demokrati och
svenskt inflytandeigu.

Femton ari vu: en mmmmgfdz‘tm}zg

Intridet i EU 1995 foregicks av omfattande analys och spekulation
avseende effekterna av medlemskap f6r Sverige. De politiska for-
vantningarna avsag framf6r allt Eu-medlemskapets majliga konse-
kvenser fér demokratin pad hemmaplan och inflytandet i Europa.
Femton ér efter intridet idr erfarenheterna, dokumentationen och
forskningen sa pass omfattande att vi kan skonja vissa dominerande
monster.

For det forsta visar rapporten att EU-medlemskapet lamnat ett bestd-
ende avtryck i hursvensk politik och demokrati organiseras och bedrivs. Det

133



KAPITEL 6

dr en paverkan som omfattar alla de aspekter av Sveriges politiska sy-
stem som vibelyst. I flera fall ir det en friga om att medlemskapet har
forstirkt utvecklingstrender som existerade redan innan Sverige blev
medlem i EU, som en foljd av tilltagande ekonomisk globalisering
och politisk internationalisering, snarare #n att medlemskapet i sig
har gett upphov till helt nya monster i det svenska politiska systemet
(jfr sou 1990:44). Likvil dr vara slutsatser om Eu-medlemskapets
effekter mer langtgiende 4n de som formulerats i vissa tidigare ana-
lyser (jfr Bystedt och Nilsson 2005), vilket delvis kan vara resultatet
av att vi nu kan anlidgga ett lingre tidsperspektiv. Flera av de effekter
som vi identifierar har uppstétt eller blivit sdrskilt tydliga forst under
den senare perioden av det svenska medlemskapet.

Medlemskapets effekter har varit av savil direkt som indirekt na-
tur. Direkta effekter, som idr resultatet av ett formellt krav pa anpass-
ning frin EU-nivan, har varit sérskilt framtridande avseende fordnd-
ringar i det svenska statsskicket, men dven i specifika aspekter avEu:s
paverkan pé den svenska vilfirdsmodellen. Till dessa hor:

* overlatandet av beslutsritt till EU inom ett stort antal politikom-
radden, med det reducerade tillimpningsomrade f6r den svenska
grundlagen som detta innebér

* forstirkningen av regeringens relativa maktposition genom di-
rekt deltagande i EU:s centrala beslutsorgan

* urholkningen av riksdagens roll vid genomf6randet av Eu-regler,
som en omedelbar konsekvens av férindringar i formerna for
lagstiftning p4 EU-nivan

* involveringen av riksdagen och andra nationella parlamentieu:s
lagstiftningsprocess genom Lissabonférdraget

¢ tillférandet av Eu-politik som en central uppgift for stora delar av
den svenska statsfGrvaltningen

* fOrstirkningen av svenska medborgares ekonomiska och sociala
rittigheter genom EU-riitten

* konkurrensutséttandet av svensk tjinsteproduktion som en foljd
av tjanstedirektivet

* utmaningen av den svenska kollektivavtalsmodellen, som en
konsekvens av utstationeringsdirektivet.
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Indirekta effekter, som inte foljer omedelbart av Eu-beslut, men som

kanhirledasfraneueller dessmedlemsstater, drsérskilt framtridande

vad avser fordndringarna i den svenska statsforvaltningen och i viss
utstrackning partipolitiken och vilfirdsmodellen. Till dessa hor:

* uppluckringen av den traditionella uppdelningen mellan depar-
tement och myndigheter pa de omraden dér forvaltningen arbe-
tar mot EU

* centraliseringen av makt i Regeringskansliet, genom 6verflytt-
ningen av allt samordningsansvar i EU-fragor till Statsradsbered-
ningen

* skapandet av nya Europaorienterade enklaver i statsférvaltning-
en

* bortvittrandet av ja eller nej till EU som en central konfliktdimen-
sion i politiken, allt eftersom EU-opinionen har svingt

* den tilltagande internationaliseringen av de svenska partiernas
verksamhet

¢ forhojd konfliktniva mellan arbetsmarknadens parter till f6ljd av
oenighet om liberaliserande Eu-direktivs tillimpning i Sverige

* sinkningen av bolagsskatten som ett resultat av skattekonkur-
rens med andra Eu-lidnder.

Vér andra huvudsakliga slutsats &r att svenska politiska aktorer hittills
inte svarat pd dessa nya politiska forutsittningar med de reformer som krévs
Jor att pa sikt sikra demokratin 1 Sverige och Sveriges inflytande 1 eu. De
direkta och indirekta effekter av medlemskapet som vi har kunnat
identifiera har lett till férdndrade forhallanden och f6rutsittningar i
svenskt politiskt liv, men i flera fall har dessa &nnu inte métts med till-
rickligt offensiva strategier. Det finns fortfarande en tendens, i delar
av det svenska politiska systemet, att agera som om Eu-medlemska-
pet dr en marginell forindring eller ett hot att férsvara sig mot, sna-
rare dn en mojlighet. Svenska aktorers reaktion pa den nya politiska
miljén har som f6ljd antingen blivit alltfér begransade eller alltfor
defensiva, med negativa konsekvenser fér hivdandet av demokra-
tiska vérden i Sverige och svenska inflytandeméjligheter i Eu. Det
svenska statsskicket har paverkats av Eu-medlemskapet, men grund-
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lagen aterspeglar i sin nuvarande form inte de nya férhéllandena for
den offentliga maktens utévande. Forvaltningens arbete har forand-
rats av deltagandet i EU, men de nya problem och mgjligheter detta
gett upphov till har inte f6ljts upp genom reformer. Partierna verkar
numera pd en europeisk arena, men har inte formétt integrera denna
isin egen verksambhet i tillréicklig utstrickning. Vilfirdsmodellen har
behallit sina séirdrag, men Sverige har #nnu inte dragit full nytta av
mojligheterna att paverka den europeiska sociala modellen.

STATSSKICKET: KVARLEVANDE NATIONALSTATSLOGIK

Det svenska statsskicket har paverkats av Eu-medlemskapet i flera
centrala aspekter, men den l4ga graden av anpassning till den nya si-
tuationen vittnar om en kvarlevande nationalstatslogik. Grundlagen
reglerar det svenska statsskicket, men har hittills inte speglat de for-
andringar i realiteter som EU:s konstitutionella utveckling inneburit.
Det har getts en bild av att Sverige har storre kontroll 6ver Eu, dess
utveckling och dess konsekvenser for det svenska statsskicket dn vad
verkligheten ger fog f6r. Den reviderade grundlag som férvintas an-
tas efter valet 2010 medf6r en viktig, men otillridcklig, korrigering.
Den redan starka regeringsmakten i Sverige har fatt en dnnu starkare
stillning till f6ljd av Eu-medlemskapet. Det ér en utveckling som
Sverige delar med andra europeiska linder, dir regeringarna genom
EU har fatt tillgang till nya politiska arenor, som forsvarat parlamen-
tens uppgift att kontrollera den verkstillande makten. Dértill har
riksdagens roll i implementeringen av Eu-regler urholkats, som en
foljd av fordndringar i Eu:s lagstiftningsformer sedan 1995. Domsto-
larna i Sverige har genom Eu-medlemskapet fatt en unik mojlighet
till en mer framskjuten roll, genom samarbete med Eu-domstolen.
Hittills har de emellertid varit férsiktiga med att bejaka sin rolli Eu:s
juridiska system och att utnyttja sina mojligheter till inflytande 6ver
nationell och europeisk ritt och politik.
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FORVALTNINGEN: TRADITIONELL
MODELL UTMANAD AV EU

De delar av den svenska forvaltningen vars fragor ér foremaél for eu-
ropeiskt samarbete har genomgatt stora forindringar i EU-medlem-
skapets spar. Den dualistiska forvaltningsmodellen med sma departe-
ment och stora, sjilvstdndiga myndigheter har utmanats av Sveriges
integrering i EU-samarbetet. Grinsen mellan politik och f6rvaltning,
och mellan regeringskansli och myndigheter, har ddrmed luck-
rats upp inom arbetet med Eu-frigor. Detta sker som en f6ljd av
de krav som eu-samverkan stéller pa aktivt deltagande och 6kad
samordning mellan de enheter som deltar i arbetet. Den politiska
styrningen i EU-frdgor #r generellt svagare och mer informell 4n i
traditionell f6rvaltningsstyrning, vilket férsvarar ansvarsutkriavande.
Inom Regeringskansliet har det skett en 6kad koncentration av makt
till statsministern och Statsradsberedningen, som under aren sedan
intrddet tagit 6ver ledningen och samordningen av den svenska po-
litiken i EU, pa bekostnad av Utrikesdepartementet, men dven andra
fackdepartement. Denna utveckling har paradoxalt nog gétt hand i
hand med en 6kad fragmentering, dér tjinstemin pa ldgre nivaer fatt
6kad makt och autonomii till f6ljd av sin expertkunskap i tekniska
EU- fragor, och dir vi fatt en tydlig uppdelning mellan den del av f6r-
valtningen som driho6g grad invévd i Eu-arbete och den del som inte
ar det. Forvaltningens internationalisering har 6kat dramatiskt som en
foljd av eu-intrédet. Till vardags och i samband med tva ordf6ran-
deskap har svenska tjinstemin visat sig sakpolitiskt och administra-
tivt kompetenta. Stodet till svenska tjinstemin i EU:s institutioner
har emellertid varit bristfilligt, liksom intresset av att anvinda dessa
svenskar med Eu-erfarenhet som en politisk resurs — bide nir de
finns pa plats i Bryssel och nir de atervint hem.

PARTIPOLITIKEN: EU ACCEPTERAT,
MEN INTE PRIORITERAT

Partipolitiken dr den del av det svenska politiska livet som péver-
kats minst av medlemskapet i EU, dven om vi kan identifiera flera

137



KAPITEL 6

viktiga avtryck. Splittringen i EU-f7zgan inom viljarkdren och inom
flera partier i samband med intrddet har efterhand gett med sig, och
EU-samarbetet blivit alltmer av politisk vardag. De 6vervigande Eu-
positiva partieliterna gar numera i takt med sina viljare. Samtidigt
torblir frigor om EU begriinsat politiserade av partierna och lagprio-
riterade av villjarna, vilket férklarar varfor de inte synsiriksdagsvalen
och varfor viljarna tillater sig att experimentera och protestrosta
i valen till Europaparlamentet. Det svenska partisystemet har tagit
mycket begrinsat intryck av medlemskapet och de vixande rela-
tionerna med systerpartier i Europa. Blockpolitiken ir fastare én
ndgonsin, inga nya partier har tillkommit sedan intridet i Eu och
framgéngar i Europaparlamentsvalen har hittills inte fungerat som
en sprangbrida in iriksdagen. I partsernas interna arbete och organise-
ring har euv-medlemskapet hittills haft begridnsad betydelse. Ansva-
ret for relationerna med de europeiska partifederationerna har suc-
cessivt skiftat till mer seniora tjinstemén och politiker i partierna.
Men villigheten att bedriva kampanjer pa grundval av gemensamma
europeiska partimanifest #r svag, liksom intresset for och statusen i
det arbete som Europaparlamentarikerna utfor.

VALFARDSMODELLEN: EU INTE BARA ETT HOT

Den svenska vilfirdsmodellen kom till i en tid med ett stort na-
tionellt mandverutrymme, men har i stora drag bestétt och hidvdat
sig vil dven inom ramen for EU. Sverige har inte genomgitt nagot
genomgripande modellskifte som f6ljd av medlemskapet och bilden
av EU som ett hot mot den svenska vilfirdsmodellen 4r 6verdriven,
dven om det finns olGsta spanningar. EU har dven bidragit till att stér-
ka socialpolitiska rittigheter och till att sprida delar av svensk vil-
fardspolitik i Europa. Den aktiva svenska arbetsmarknadspolitiken har
fungerat som modell i EU-ldndernas samarbete i sysselséttningsfra-
gor. Medan ansvaret fér arbetsmarknadspolitiken fortfarande vilar
pa de enskilda medlemsléinderna, har dessa inom Lissabonproces-
sen tagit steg mot samordning i den aktiva sysselséttningspolitikens
tecken. Den korporativistiska svenska /nebildningsmodellen har ut-
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manats av EU-domstolens utslag i Lavalfallet, men det dr fortfarande
oklart hur langtgaende konsekvenserna blir i praktiken. Pa det socs-
alpolitiska omrddet har EU spelat en viktig roll for att stirka de sociala
rittigheterna i medlemsldnderna, Sverige inkluderat. Snarare 4n att
undergriva svensk jaimstélldhet, har EU genom utslag i domstolen
stiarkt det formella skyddet av jimstélldhet mellan kénen. Ritten till
sjukvardsbehandling i andra Eu-linder &r ett annat exempel pa en
socialpolitisk réttighet som tillkommit.

Reformer for demokrati och inflytande

Ivad mén dr de reformer som genomfGrts i Sveriges politiska system,
som svar pd medlemskapets direkta och indirekta effekter, tillrack-
liga for att sikra svensk demokrati och hivda svenska intressen i
EU? Rapporten visar att Sverige pé ett antal omraden lider av ett
reformunderskott. Anpassningarna till medlemskapets villkor har i
flera fall varit antingen otillrickliga eller alltfor defensiva. Eu ér dér-
till en organisation som stindigt utvecklas, vilket stiller nya krav
pé anpassning. Det vore dirfor olyckligt om svenska politiker och
tjdnstemén slog sig till ro med de reformer som genomf6rts under de
forsta femton dren av medlemskap. Om inte ytterligare fordndringar
genomf6rs, kommer demokratin pé nationell niva och inflytandet i
Bryssel att kunna bli lidande.

Viavslutar rapporten med att peka pa nio mojliga och 6nskvirda
reformer, med utgéngspunkt i vér kartldggning av statsskickets, for-
valtningens, partipolitikens och vilfirdsmodellens europeisering.
En del av de fordndringar som vi efterfragar 4r férhallandevis enkla
att genomfora, medan andra dr svara och ibland kriver en utveckling
av den grundlidggande attityden till den europeiska arenan. Gemen-
samt for dem alla 4r behovet av en mer offensiv instéllning, som
utgér frén Eu-medlemskapet som en naturlig del av svensk politisk
vardag.
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1. Grundlagen bor skrivas om for att spegla realiteter. De konstitutionella
foljderna av Eu-medlemskapet behover aterspeglas i grundlagen pa
ett mer tydligt sétt 4n i dag. Det dr en demokratisk sjdlvklarhet att
forfattningen ska spegla statsskicket och folkstyret sa som det fak-
tiskt fungerar, snarare &in s som det tidigare fungerat. Den féreslagna
dndring av grundlagen, som forvintas antas under hésten 2010, med
en framskjuten markering av Sveriges medlemskap i Ev, 4r ett steg
i rétt riktning, men ricker inte hela vigen fram. Rent konkret krivs
det en omformulerad Eu-paragraf i grundlagen som stiller krav pa
hureu far gora, snarare 4n vad EU far gora, vilket stindigt forindras.
Det skulle skapa formella forutsittningar for en aktiv kontroll av det
svenska statsskickets férhéllande till Eu. Med dessa justeringar skulle
dagens konstitutionella morkldggning hivas och grundlagen bli ett
dokument som medborgare kan vinda sig till fér att {4 en korrekt
bild av Sveriges stéllning i férhéllande till Ev.

2. Riksdagen behdver soka starka sin stillning i forhdllande till regeringen.
Riksdagen maste gora ytterligare anstringningar for att aterta delar
av den makt som den forlorat i forhéllande till regeringen, som en
foljd av Eu-medlemskapet. Riksdagens reform &r 2007, med syfte
att i storre utstrickning involvera fackutskotten i Eu-politiken, &r
ett steg i riitt riktning. Men reformen kréver, for att den ska bli fram-
gangsrik, att fackutskotten faktiskt bejakar denna roll och inte lim-
nar hela ansvaret till en 6verlastad Eu-ndimnd. Medan Eu-nimnden
pa pappret dr en av de starkaste parlamentariska Eu-kommittéerna
i Europa, #r dess inflytande 6ver regeringens Eu-politik i praktiken
begrinsat. Till del 4r detta en konsekvens av att riksdagen vid majo-
ritetsregeringar har svart att spela en autonom roll. Men riksdagen
maste ocksi effektivt s6ka utnyttja de kontrollmekanismer som stér
till forfogande for att utkrdva ansvar av den exekutiva makten. Den
nya roll som nationella parlament far i eu:s lagstiftningsprocess, ge-
nom Lissabonf6rdraget, forser dirtill riksdagen med inflytandeméj-
ligheter som dr oberoende av regeringen och som bor anvindas for
att flytta fram positionen.
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3. Domstolarna bor bejaka sin centrala roll 1 £U:s juridiska system.
Svenska domstolar behover sluta ducka f6r sitt ansvar som Eu-dom-
stolar och ta en mer aktiv roll. Mgjligheten att paverka Eu:s réttsut-
veckling gar via nationelladomstolars samarbete med Eu-domstolen
i Luxemburg. Utan nationella domstolar, som tillimpar Eu-riitten
dir den ir tydlig och begir forhandsavgéranden av Eu-domstolen
dir den 4r otydlig, kan inte heller svenska medborgares riittigheter i
EU uppritthallas. Aven tillvaratagandet av det svenska statsskickets
konstitutionella principer gentemot U kriiver att svenska domstolar
provar Eu-riitten i dialog med Eu-domstolen. Att kdnna igen EU-
dimensionen i ett réttsfall kriver kunskap, och i den man denna kun-
skap fortfarande saknas hos svenska jurister efter femton &r, krévs
riktade utbildningsinsatser.

4. Det behivs en tydhg forvaltningspoliti for eu-arbetet. Den uppluck-
rade grinslinjen mellan departement och myndigheter, politik och
forvaltning, i EU-frigorna stiller krav pa nya eller frtydligade me-
kanismer for styrning och ansvarsutkravande. Det krévs en strategi
som inte tar sin utgdngspunkt i hur den svenska f6rvaltningsmodel-
len en ging fungerade, utan i hur forvaltningen fungerar i dag. Sve-
rige behover inte enbart ta stéllning till va#som ska drivas i Eu, utan
ocksa 6verviga /ur eu-politiken ska bedrivas for att sikra svensk
demokrati och gynna svenska intressen. Som en central komponent
ienbittre Eu-politik beh6ver Regeringskansliet i storre utstrackning
mota tjdnsteminnens efterfrigan pa politiska signaler, bade for att
tydliggéra var ansvaret ligger och for att sikerstilla att den politik
som fors i Sveriges namn har den politiska ledningens st6d.

5. Regeringskansliet bor ta bittre vara pa kompetensen hos svenskar 1 EU.
Det beh6vs en sirskild policy for att stétta de svenskar som arbetar i
EU:s institutioner och for att systematiskt dra nytta av deras erfaren-
heter och kompetens — bade nir de dr pa plats och nér de atervinder
hem. Nationella nitverk har en inte ovisentlig betydelse i Bryssels
politiska miljo och det dr ett nationellt intresse att svenska tjénste-
mén kan hévda sig i konkurrensen om jobb i EU:s institutioner, att

141



KAPITEL 6

de trivs tillrdckligt mycket for att stanna, och att de betraktas som
resurser for information och inflytande av den politiska ledningen
pa hemmaplan. Det mé vara att EU:s institutioner dr oberoende fran
medlemsstaterna, men det innebdr inte att svenska tjanstemin i
Bryssel maste hallas pa armldngds avstand. I de fall dér tjanstemén-
nen endast tjinstgor tillfilligt i EU:s institutioner, bér den kompetens
de tillskansat sig dértill tas tillvara bittre 4n vad som ofta ér fallet, nér
de atervinder till den svenska férvaltningen.

6. Partierna behdver anpassa sig bittre till EU-arenan. For att de poli-
tiska partierna effektivt ska fungera som demokratiska kanaler, dven
i fragor som faller inom EU:s kompetensomraden, krivs att de gor
mer fOr anpassa sig till EU-arenans politiska forutsittningar. [ den of-
fentliga debatten kan de visa pedagogiskt ledarskap genom att lyfta
EU-frdgorna till ytan oftare 4n vart femte ar, och genom att férklara
hur skenbart nationella fragor ofta har en europeisk dimension. I sin
organisation kan de gora mer for att effektivt integrera och utnyttja
sina Europaparlamentariker i utformningen av strategi, taktik och
politik. P4 den europeiska arenan skulle de kunna verka f6r en reform
av valsystemet i riktning mot transnationella listor, som ett sitt att
stimulera politisk debatt 6ver medlemsstaternas grinser.

7. Det behirvs mer nationell politisk strid om eU-politiken. De fragor som
medlemsstater samarbetar om inom EU ér i stor utstrdckning omra-
den som fore intrddet betraktades som inrikespolitik och som allt-
jamt har ett stort utrymme for partipolitisk strid. Likvil finns det en
tendens att i mindre utstrdckning s6ka konflikt i dessa frigor nir de
hanteras pa den europeiska arenan, vilket bidrar till ett blodfattigt
nationellt samtal i EU-frdgorna och riskar att fGrstéirka bilden av EU
som teknokratiskt. Medan en foglig opposition kan gynna en rege-
ring i EU-férhandlingar i allminhet, och under ett Eu-ordférande-
skap i synnerhet, bidrar tendensen att sluta upp bakom regeringen
pa utrikespolitiskt manér till att underminera forutséttningarna for
demokratiskt ansvarsutkrdvande. Det vore ocksé en vilgdrning om
partierna avstod fran att forsoka isolera de allra storsta EU-frigorna
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fran ovrig politik, exempelvis genom att hinskjuta kontroversiella
beslut till folkomrostning (euron), snarare 4n att ta sitt ansvar som de
centrala demokratiska kanalerna for viljarnas intressen.

8. Sverige borverka for att bibehdlla inflytande dvervalfardspolitiken. Val-
tardspolitik 4r alltjgmt en fraga som till den storsta delen avgérs na-
tionellt, och dir Eu:s medlemsstater valt olika l6sningar, férankrade
i nationella traditioner. F6r Sverige ir det angeléget att den framtida
ekonomiska och politiska utvecklingen av Eu mojliggor att den vil-
fardspolitiska handlingsfriheten kvarstér, inte minst pa de omréden
dir den svenska modellen skiljer sig fran de allmdnna ménstreniku.
Det giller for de universella sociala rittigheterna i den svenska mo-
dellen, som delvis avviker fran andra trygghetsmodeller. Den giller
ocksa for kollektivavtalsmodellen, som har en central betydelse for
konfliktlésning och 16nebildning pa den svenska arbetsmarknaden,
men avviker fran traditionen med minimiléner i andra delar av Eu.

9. Sverige bor utnyttja sin trovardighet 1 valfardsfragorna for att framja
policylirande. Det behovs en aktiv och offensiv, snarare én reaktiv
och defensiv, svensk vilfiardspolitisk linje inom Eu. Det &r centralt
for mojligheterna till inflytande att Sverige lyfter fram sina styrkor
med respekt f6r andra eu-linders vilfardspolitiska traditioner. Den
ekonomiska integrationen i EU medf6r ett gemensamt intresse av att
medlemslinderna hittar socialpolitiska 16sningar som #r hallbara,
savil ekonomiskt som politiskt och socialt. Det giller inte minst de
utmaningar som Europa star inf6r i form av aldrande befolkningar.
Svenska erfarenheter frin omlédggningen av pensionssystemet, ut-
byggnaden av barn- och dldreomsorgen, samt f6rildraforsikringen,
kan i det ssmmanhanget tjina som intressanta exempel. Sverige har
hog internationell trovirdighet i vilfirdsfragor och utmirkta moj-
ligheter att utifrin erfarenhet, expertis och engagemang bidra kon-
struktivt i utformandet av den europeiska sociala modellen.
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Femton ér efter intrddet i EU dr Sverige en vil integrerad del iunionen
och Eu en alltmer naturlig del av Sveriges politiska system. For svens-
ka politiker och tjdnstemin som deltar i Eu-arbetet har det varit en
omdanande period. Nya europeiska arenor har tillkommit. Inrikes-
politiska maktférhéllanden har forskjutits. Traditionella arbetssatt
i férvaltningen har omvirderats. Villkoren for politikutformningen
har paverkats. Svenska folkets instéllning till EU har férdndrats.

Femton ér efter intriddet i EU dr Sverige inte lingre ett land last i
seglivad debatt om ja eller nej till Eu, utan ett land dér partier, tjéns-
temin, intressegrupper och medborgare i stort betraktar EU som en
given arena for grinsoverskridande problemldsning. Samtidigt har
nya utmaningar framtritt som en foljd av Sveriges europeisering.
Utmaningen f6r framtiden bestér av fortsatta reformer av Sveriges
politiska system, som svar pad medlemskapets effekter, for att sikra
demokratin i Sverige och inflytandeti Eu.
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